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GIRIS

Kamu gorevlilerinin hukuki, mali ve sosyal haklarini, sorumluluklarini,
statiilerini, ¢calisma ve yasam kosullarin1 kamu personel rejimi belirler. Kamu personel
rejiminin en 6nemli unsurlarindan biri, hizmetlerin yerine getirilmesinde kendilerine
gorev verilen kimselerin mali ve sosyal haklarmin belirlenmesidir. Dolayisiyla, biitce
harcamalarinin 6nemli bir boliimiinii olusturan personel harcamalari ile devlet isleyiginin
diizenli yiiriitiilebilmesi i¢in yeteli sayida ve gerekli nitelikte kamu personelinin

calistirtlmasini amaglayan kamu personel rejimi birbiriyle yakindan ilgilidir.

Kamu personel rejiminin en dnemli unsurlarindan biri siiphesiz ¢alisanlarin mali
ve sosyal haklarini igeren iicretlendirme rejimidir. Dolayisiyla ¢alisan kesim daha fazla
mali ve sosyal hak elde etmek ya da elde etmis oldugu haklari korumak amaciyla sendikal
orgiitlenmeye ihtiya¢ duymustur. Bagimli ¢alisan kesimi olusturan is¢iler ve memurlarin

sendikal orgiitlenmeleri ise tarihsel siiregte farkli zamanlarda gergeklesmistir.

Ulkemizde de tiim diinyada oldugu gibi memurlarin sendikalasma miicadeleleri
is¢ilerin sendikalagma hareketine kiyasla daha ge¢ baslamistir. 1960’11 yillara kadar kamu
gorevlilerinin Orgiitlenmesi adia yasa diizeyinde herhangi bir diizenleme olmamugtir.
Kamu gorevlileri i¢in sendikal haklar ilk kez 1961 Anayasasi ile giindeme gelmistir. 1961
Anayasasi, sendika hakkin1 herhangi bir ayrim goézetmeksizin biitiin ¢alisanlara
tanimistir. Kamu gorevlilerinin sendikal haklarinin genel c¢ercevesi, 1965 yilinda kabul
edilen toplam 25 maddeden olusan ve Tiirkiye’nin ilk memur sendikalar1 kanunu olan
624 sayili Devlet Personeli Sendikalar1 Kanunu ile belirlenmistir. Ancak, 1971 yilinda
gerceklesen Anayasa degisikligi sonucunda kamu gorevlilerinin sendika kurma hakki

kaldirilmistir.



1982 Anayasasinin ilk halinde, sendikal haklarin uygulama alani is¢iler ile sinirl
tutulurken memurlar i¢in sendika, toplu sézlesme ve grev haklarmi agik bir sekilde
tantyan ya da yasaklayan bir diizenlemeye yer verilmemistir. Ozellikle 1990 yili
sonrasinda uluslararasi orgiitlerle imzalanan s6zlesmeler ile Kamu gorevlilerinin sendikal
haklarinin yeniden giindeme gelmesi so6z konusu olmustur. Buna ilk 6rnek olarak
UCO’niin sendikal haklara iliskin 87 ve 151 sayili Sézlesmelerinin kabulii verilebilir

(Ozkal Sayan, 2023: 448).

Kamu gorevlilerinin sendikal haklari, 1991 yili sonlarinda iktidarin hiikiimet
programinda yer almis ve 1995 yilinda Anayasa’da yapilan degisiklikle toplu is
sOzlesmesini diizenleyen 53’iincii maddede kamu goérevlilerinin sendika kurma hakki ile
idare arasinda toplu goriisme yapma hakki diizenlenmistir. Tiirkiye'nin 1999 yilinda AB
tarafindan aday lilke olarak kabuliinden sonra, uluslararasi orgiitlere verilen taahhiitler ve
imzalanan uluslararas1 anlasmalar, iilkede kamu gorevlilerine sendikal haklarin

verilmesine yonelik daha somut adimlarin atilmasin1 mecburi kilmistir (Ozkal Sayan,

2023: 448).

Bu gelismeler kapsaminda, kamu gorevlilerinin sendika kurma hakki ile toplu
goriisme yapma hakkini detayli bir sekilde diizenleyen 4688 sayili Kamu Gdorevlileri
Sendikalar1 Kanunu 2001 yilinda kabul edilmistir. Ancak, toplu goriisme sonuglarinda stk
stk uyusmazliklarin yagsanmasi, alinan kararlarin hayata gegirilememesi ve toplu goriisme
miizakereleri neticesinde imzalanan mutabakat metinlerinin baglayict olmamasi gibi
nedenlerden dolayr kamu gorevlileri sendikalar1 ve onlarin bagli olduklar
konfederasyonlar, toplu goriisme yerine taraflar igin baglayici nitelige sahip toplu

s0zlesme yapma hakkinin verilmesini talep etmislerdir.



2010 yili Anayasa degisikligi ile birlikte iilkemizde, demokratik yonetim
anlayisinin bir ayagimi teskil eden ve kamu personel rejiminde biiyiikk bir degisimin
gostergesi olan foplu sézlesme yapma hakki kamu gorevlilerine anayasal hak olarak
tanmmustir. 2010 yilinda Anayasada yapilan diizenleme ile 53’iincii madde “Toplu Is
Sozlesmesi ve Toplu Sézlesme Hakki” olarak giincellenmis ve madde metnine “Memurlar
ve diger kamu gorevlileri toplu sozlesme yapma hakkina sahiptir.” ifadesi eklenmistir.
S6z konusu degisiklik sonrasinda 4688 sayili Kanun’un ismi, 2012 yilinda “Kamu
Gorevlileri Sendikalart ve Toplu Sozlesme Kanunu” olarak degistirilmis ve toplu
sOzlesme yapma hakkinin usul ve esaslar1 diizenlenerek s6z konusu yildan itibaren kamu
gorevlilerinin mali ve sosyal haklarinin toplu sodzlesme ile belirlenmesine olanak

taninmigtir.

Kamu gorevlilerinin toplu sézlesme yapma hakki, sosyal devlet anlayisi ve
sendikal haklar agisindan onemlidir. Ancak, kamu gorevlileriyle hiikiimet arasinda
imzalanan toplu sozlesme hiikiimlerinin biitge kanununa yansitilmadan ger¢eklesme
imkani bulunmamaktadir. Bilindigi {izere, toplu sézlesme ile belirlenen mali ve sosyal
haklara iligkin yapilan kamu personel harcamalari, merkezi yonetim biitgesi i¢erisindeki
kamu personel harcamalarmna ait en biiyiikk gider kalemlerini olusturmaktadir.
Dolayisiyla, toplu sozlesmelerle mali ve sosyal haklara iliskin yapilan diizenlemeler,

biitce kanunundan bagimsiz bir sekilde diisiintilemez.

Bununla birlikte, kamu goérevlilerinin toplu sdzlesme siireclerine iliskin yapilan
caligmalarin ¢ogunun toplu sézlesme rejimi ve siirecine iliskin oldugu tespit edilmis, s6z
konusu alan1 kamu maliyesi yoOniiyle inceleyen bir ¢alismaya rastlanilmamis oldugu
goriilmistiir. Dolayisiyla, s6z konusu sozlesmeler, kamu personel harcamalari yoniiyle

analiz edilerek tespit ve degerlendirmeler yapilmak istenmistir. Diger taraftan, toplu



sozlesmeler uygulama acgisindan ve harcama hukukunun anayasal ilkeleri yoniyle

degerlendirilerek sistemin kurgusu {izerine elestiri ve onerilerde bulunulmustur.

Tezin temel argiimani, 2012 yilindan itibaren toplu s6zlesme kapsaminda olan bir
0deme unsurundaki artis oraninin, kamu personel harcamalarindaki genel artig oranindan
yiiksek olmasi durumunda bunun genel olarak toplu sézlesmedeki mali ve sosyal haklar
kapsaminda yapilan diizenlemelerden kaynaklanabilecegi olmustur. S6z konusu argiiman
lizerine analizimiz, merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idarelerine ait kamu
personel harcamalarinda, temel maas ve ticretlerden sonra en biiyiik paya sahip ve toplu

sozlesme kapsamindaki bir 6deme unsuru olan zam ve tazminatlar 6zelinde yapilmistir.

Tezin arastirma nesnesi olan kamu goérevlileri kavraminin kavramsal gergevesine
hem literatiir hem de mevzuat hiikiimleri esas alinarak yer verilmis olup tezin analiz
kismina en uygun olan kamu gorevlisi taniminin, kamu personel harcamalarinin Analitik
Biitce Siniflandirilma Sistemindeki gruplandirilmasindan dolay1 5237 sayili Tiirk Ceza
Kanunu’ndaki kamu gorevlisi taniminin oldugu degerlendirilmistir. S6z konusu Kanun
gergevesinde kamu gorevlileri ile kamu personeli arasindaki iliski kamu personel

harcamalar1 yoniiyle ele alinmistir.

Tezin yazimi asamasinda kullanilan yontem; temel olarak olgusal analiz
yontemidir. Bilimsel arastirma tekniklerine uygun olarak yazin taramasi yapilarak tez
konusuna iligkin kitap, makale, tez, mevzuat ve resmi kamu kurum ve kuruluslarina ait

verilerden yararlanilmigtir.

Calismanin ilk boliimiinde kamu gorevlisi kavramimin hem literatiirde hem

mevzuattaki tanimina, kamu personel harcamalarinin Tiirk hukuk sistemindeki yerinden



bahsedilerek harcama hukukunun anayasal ilkeleri, harcama hukuku ile biitge hakk1

arasindaki iliski iizerinde durulmustur.

Ikinci béliimde ise kamu gorevlileri sendikaciligina iliskin temel kavram ve
tanimlara, uluslararas1 belgelerde kamu gorevlilerinin sendikal haklarina, kamu
gorevlileri sendikaciliginin diinyada ve Tiirkiye’deki gelisimine deginilmistir. Ardindan
toplu sozlesme yapma hakki iizerinde durulmus ve basta Kamu Gorevlileri Hakem
Kurulunun yapisi ve igleyisi olmak tizere demokratik anlayistan uzaklasan toplu s6zlesme

stirecine iliskin tespit ve degerlendirmelerde bulunulmustur.

Uciincii ve son boliimde ise kamu personel harcamalarina, kamu personel
harcamalarinin biitge kanunu c¢ergevesinde analizine yer verilerek toplu sézlesme
kapsamindaki kamu personel harcamalari, biitge kanunu ¢ergevesinde degerlendirilmistir.
Ardindan toplu s6zlesmeler uygulama agisindan ve harcama hukukunun anayasal ilkeleri
yoniiyle tartisilmig ve halihazirda uygulanan rejimin daha islevsel, daha etkin

yiiriitiilebilmesi amaciyla onerilerde bulunulmustur.



BIiRINCi BOLUM

KAMU GOREVLIiSIi TANIMI VE KAMU PERSONEL

HARCAMALARININ HUKUKI NiTELIiGi

1.1. Kamu Hizmeti

Anayasanin 2’nci maddesindeki “Tiirkiye Cumhuriyeti, toplumun huzuru, milli
dayanisma ve adalet anlayisi iginde, insan haklarina saygili, Atatiirk milliyet¢iligine
bagh, baslangigta belirtilen temel ilkelere dayanan, demokratik, laik ve sosyal bir hukuk
Devletidir.” hiikmii ile devletin &zellikleri belirtilirken ashinda bunlar devletin
sorumlugundaki birer gorev olarak da sayilmistir. Bu baglamda, devletin temel varlik

sebebi, kamu hizmet vermektir.

Devlet, kamu gorevini yerine getirirken kendisini temsil eden, kendisine bagli ve
kendi adina hareket edecek kamu gorevlilerine gereksinim duyacaktir. Devlet, dar
anlamda hiikiimet tarafindan temsil edilse de genel anlamda Anayasada sayilan gérevlerin
ifas1 yoniinden memurlar ve diger kamu gorevlileri tarafindan temsil edilmektedir.
Anayasanm 128’inci maddesinin birinci fikrasinda yer alan “Devletin, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle
viikiimlii olduklar: kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevier, memurlar ve
diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir.” hikmii de bu temsiliyetin yasal dayanagini

olusturmaktadir.

Kamu hizmetine katilmak ve o hizmette kalmak, uluslararasi diizenlemelerde bir
insan hakk: olarak kabul edilmektedir. Nitekim, 10 Aralik 1948 tarihli Insan Haklari

Evrensel Beyannamesinin 21’inci maddesinin ikinci fikrasinda; “Herkes, dogrudan
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dogruya veya serbestge temsilciler aracilig ile iilkenin kamu isleri yonetimine katimak
hakkini haizdir "* hilkmiine, 16 Aralik 1966 tarihli Medeni ve Siyasal Haklar Uluslararasi
Sozlesmesinin  25’inci maddesinde de; “Her vatandas, bu Soézlesmenin ikinci
maddesindeki ayrimlara ve makul olmayan sinirlamalara tabi tutulmaksizin su haklara
ve imkanlara sahiptir: ...c) Genel esitlik ilkesine uygun olarak, iilkesinde kamu

hizmetlerine girme "’ hikkmiine yer verilmistir (Zabunoglu, 1992:179).

1924 Anayasasinin 92’nci maddesinde; “Hukuku siyasiyeyi haiz her Tiirk ehliyet
ve istihkakina gore Devlet memuriyetlerinde istihdam olunmak hakkini haizdir”’; 1961
Anayasanin 58’inci maddesinde: “Her Tiirk, kamu hizmetlerine girme hakkina sahiptir.
Hizmete alinmada, 6devin gerektirdigi niteliklerden baska hi¢hbir ayirim gozetilemez”;
1982 Anayasanin 70’inci maddesinde: “Her Tiirk, kamu hizmetlerine girme hakkina
sahiptir. Hizmete alinmada, gorevin gerektirdigi niteliklerden baska hi¢chir ayirim
gozetilemez. ” hitkiimlerinde de goriildiigii tizere uluslararasi s6zlesmelerle glivence altina

alinan kamu hizmetlerine girme hakki, anayasal hiikiimlerle de giivence altina alinmistir.

Kamu hizmeti ve personeli arasindaki iliski hakkinda Onar: “Idare teskilatin,
amme hizmetlerinin hukuki yapisini insan viicudunun ¢atisina, iskeletine benzetirsek;
personel bu viicudun hareketini, hayatiyetini temin eden sinir ve kan manzumesi
durumundadr” (Onar, 1960: 106) seklinde ifade ederek devlete varlik kazandiracak

olanin personel oldugunu farkli bir 6rnekle agiklamaktadir.

1 RG: 27/5/1949-7217.
2 RG: 18/6/2003-25142.



1.2. Kamu Gorevlisi

Kamu y6netiminin insan §gesini olusturan ve kamu hizmetlerini yerine getiren
“kamu gorevlisi” kavraminin tanimi ne literatiirde ne de mevzuatta acik bir sekilde
yapilmistir. Bu kavram, devlet gorevlisi, devlet personeli, kamu personeli, kamu ¢alisant,
kamu gorevlisi, memur, gibi birtakim terimlerle ifade edilmektedir. Bu terimler ¢ogu
zaman birbirlerinin yerine kullanilirken bazen de farkli anlamlar1 ifade etmek icin

kullanilmaktadir (Giiler, 2020: 46).

Kamu gorevlisi kavrami, birgok hukuk dalini ilgilendirmesine ragmen tiim hukuk
dallar1 i¢in ortak bir tanima yer verilmemistir. Kamu gorevlisi kavramina iliskin genel bir
taniminin olmamasi bu kavrama farkli bakis acilariyla degisik anlamlar yiiklenmesine
neden olmakta ve kamu gorevlisi kavraminin yorumlanmasinda zorluklara sebep
olmaktadir (Aydin, 2010: 109-128). Bu nedenle ¢alismamizin ana 6znesi olan “kamu
gorevlisi” kavraminin tanimlanmasi ve tespit edilmesi ¢alismamizin kapsami agisindan

onemli goriilmektedir.

Bilimsel 6gretilerde, kamu gorevlisi kavraminin genellikle genis anlamda ve dar
anlamda olmak {izere iki baslik altinda incelendigi goriilmektedir. Genis anlamda kamu
gorevlisi kavrami1 Gozler’e gore, 6zel hukuka tabi olarak c¢alisan is¢iler harig, kamu
hukukuna tabi olan, segimle ya da atama ile goéreve gelen kisileri kapsamaktadir. Ornegin
bakanlar, milletvekilleri, belediye baskanlari, belediye meclis iiyeleri, muhtarlar, koy
thtiyar meclis iiyeleri kamu hukukuna tabi olup genis anlamda kamu gorevlisi kavramina
dahildir (Gozler, 2019: 68). Akgiiner’e gore, kamu kesiminde ¢alisan tiim gorevliler
hukuksal statiileri, hiyerarsik durumlar1 birbirinden farkli olsa da genis anlamda kamu
gorevlisi kapsaminda sayilmaktadir (Akgiiner, 2016: 96). Berkman ise, Cumhurbagkani,
bakan, belediye baskani, is¢i, gecici is¢i, devlet memuru ve sdzlesmeli personel gibi kamu
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kurumlarinda ¢esitli statiilere tabi calisanlarin olduguna vurgu yapar ve s6z konusu
kisilerin genis anlamda kamu gorevlisi igerisinde yer aldigini ifade eder (Berkman, 2005:

103).

Gozler’e gore dar anlamda kamu gorevlisi kavrami, kamu tiizel kisilerinde
mesleki bir sifatla ticretli bir is yapan ve kamu hukuku rejimine tabi olan biitiin personeli
ifade etmektedir. Gozler’e gore bakanlar, milletvekilleri, belediye baskanlari, belediye
meclis tiyeleri, muhtarlar, kdy ihtiyar meclis iiyeleri, yiiriittiikleri gorevleri se¢ilmis veya
atanmis kisiler sifatiyla yaptiklarindan dolayr dar anlamda kamu gorevlisi kavramina
dahil degildir (Gozler, 2019: 75). Goziibiiyiik ise, gerek genis anlamda gerekse dar
anlamda ifade edilsin kamu goérevlisi sayilabilmesinin temel kosulunun, ¢alisilan 6rgiitiin
kamu kurulusu olmast gerektigini vurgulayarak dar anlamda kamu gorevlisini,
Anayasanin 128’inci maddesinde belirtilen goérevleri yiiriiten memurlar ile diger kamu

gorevlileri olarak tanimlamaktadir (Goziibiiyiik, 2004: 94).

1.2.1. Anayasa kapsaminda kamu gorevlisi

1921 Anayasasi, kamu personelinin tanimina iliskin herhangi bir diizenleme
yoluna gitmemistir. 1924 Anayasasinda, secilen ifade ise “memurin” (memurlar) ifadesi
olmustur. 1924 Anayasasinda liyakat ilkesine bagli olarak siyasal haklara sahip tiim
vatandaglara Devlet memuriyetlerine -kamu hizmetine- girme hakki tanimistir.
Memurlarla ilgili konularin yasayla diizenlenmesi 6ngoriilerek yasa giivencesi saglanmis

ve memurlar amirden dnce yasaya itaat etmekle yiikiimli sayilmistir (Giiler, 2020: 84).

1961 Anayasasinda cekirdek terim yine memurluk olsa da Anayasanin farkhi
hiikiimlerinde kamu hizmeti gérevlileri kavramina da rastlanmaktadir. Ornegin, 1961

Anayasasinin 46°nc1 maddesinin ikinci fikrasinda yer alan “Is¢i niteligi tagimayan kamu



hizmeti gorevlilerinin bu alandaki haklart kanunla diizenlenir.” hiikmiinden kamu
hizmetlerinde ig¢ilerin istihdami diginda diger istihdam tiirlerine de yer verilebildigi
anlasilmaktadir. Kamu hizmeti gorevlileri terimi asli ve siirekli nitelikte olan gorevler ile
bu 6zellikleri tasimayanlar olarak ikiye ayrilmaktadir. Asli ve siirekli gorevler memurlara
Ozgllenmistir, diger kamu hizmeti gorevleri ise is¢ileri ve bunlarin disindaki kamu

gorevlilerini kapsamaktadir (Gtiler, 2020: 86).

Yine 1961 Anayasasi’nin 117’nci maddesinde; “Devletin ve diger kamu tiizel
kisilerinin, genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklar: kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, memurlar eliyle goériiliir.” hikkmiiyle kamu
hizmetlerinde bazi gorevlerin yalnizca memurlar eliyle goriilmesine izin verildigi

anlasilmaktadir.

1982 Anayasasinda da kamu gorevlisi tanimini yapilmamig olup 128’inci
maddenin birinci fikrasinda yer alan; “Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu
tiizel kisilerinin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklari kamu
hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri
eliyle goriiliir.” hiikkmiiyle kamu gorevlisi kavraminin tanimina genis anlamda yer

verilmistir.

Aslinda 1982 Anayasasi, 1961°de getirilen diizenlemeleri yinelemis, kullanilan
terimleri yine tanimlamamistir. Memur kavraminin yani sira diger kamu gorevlileri
kavrami maddeye eklenerek 1961 Anayasasi doneminde, memur ve is¢i ayrimi
konusunda yasanan belirsizlik bertaraf edilmeye caligilirken daha fazla kavramsal
karisikliga neden olunmustur. S6z konusu madde gerekgesinde, “Kamu hizmeti
gorevlilerinin ¢alistirilma bicimlerine gore, kendi i¢inde ayrilmasinin kanun koyucuya
birakildig: belirtilmistir. Anilan maddeye gore, memur ve diger kamu gorevlisi tanimi
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yapilmamis, ancak dolayli bir tanim yapabilmenin yolu agilmistir. Bdylece, memurlar ve
diger kamu gorevlileri, Devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger kamu tiizel
kisilerinin genel idare esaslarina gore ytiriitmekle yiikiimlii olduklari kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevleri yiirtiten kisiler olarak ifade edilmistir” (Kayar, 2019:

165).

S6z konusu maddede diger kamu gorevlileri taniminin yapilmamis olmasi gerek
bilimsel Ogretide gerekse de yargi kararlarinda diger kamu gorevlileri kavraminin
kapsamimin ne oldugu ve kimlerden olustugu yoniindeki tartismay:r beraberinde

getirmistir.

Goziibliylik, 1982 Anayasasi ile mevzuatimiza giren diger kamu gorevlileri
kavramini, memurlar gibi, genel idare esaslarina gore, kamu hizmetlerinin gerektirdigi
asli ve siirekli gorevleri yiiriiten gorevliler seklinde tanimlamis ve bunlarin da memurlar
gibi, nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, hak ve ylikiimliliikleri aylik ve 6denekleri
ve diger ozlik islerinin kanunla diizenlenmesi gerektigine isaret ettikten sonra,
memurlarin diginda kalan diger kamu gorevlileri kapsaminin, hakim ve savcilar, askerler,
tiniversite ogretim tiiyeleri gibi ayr1 personel rejimine tabi olan kamu goérevlilerinden

olustugunu belirtmistir (Goziibiiyiik, 2004: 86).

Polat’a gore ise, memur kelimesinin anlami ve tarihsel kokleri Anayasanin neden
memur kelimesinin yaninda diger kamu gorevlileri kavraminmi kullanmak zorunda
kaldigin1 gostermektedir. Ciinkii, memur kelime olarak hiyerarsik bir yap1 igerisinde
devlet hizmetinde aylikla calisan, kendisine emir verilen gorevli kimse gibi anlamlarda
kullanilmaktadir. Dolayistyla, herhangi bir merciden emir ve talimat almayan hakim ve
savcilar ile bilimsel serbesti alani igerisinde arastirmalar yapan yiiksekOgretim
personelinin, dogrudan emir ve talimatla gérev alan, hiyerarsik bir diizen igerisinde
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calisan memurlar gibi gorevlendirilen kamu gorevlileri olmadigr aciktir. Keza, askeri
biirokrasi de gecmisten beri sivil biirokrasiden farkli bir sistem igerisinde bulunmaktadir

(Polat, 2022: 46).

Ayanoglu ise daha genis bir tanimlamayla diger kamu gorevlilerini; statiiter
konumdaki gorevliler (silahli kuvvetler personeli, hakimler ve savcilar, {liniversite
akademik personeli), siyasi nitelikteki gorevliler (cumhurbasgkani, bakanlar ve idarelerin
secimle gelen gorevlileri), kadro karsiligi sozlesmeli calisanlar, idari s6zlesme ile
istthdam edilen sozlesmeli ve gegici personel, seklinde gruplandirarak sozlesmeli
personel ve secimle gelen gorevlilerin de diger kamu gorevlileri kapsamina girdigini

belirtmistir (Ayanoglu, 2018: 980-1018).

Anayasa Mahkemesi bir kararinda diger kamu gorevlileri kavramini; “memurlar
ve isciler disinda kamu hizmetinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevlerde yonetime kamu
hukuku iliskisiyle bagl olarak ¢alisanlardir...” seklinde tanimlamistir.! Bu gergevede,
diger kamu gorevlileri kapsaminda, hakim ve savcilar, askerler, liniversite 6gretim tiyeleri
gibi kendine 6zgii ayr1 personel rejimine tabi olan ve kamu hukuku esaslarina gore

istthdam edilen kamu gorevlileri girmektedir (Kanligoz, 1993: 76).

Ayrica, madde de gecen “genel idare esaslar1” kavramina iliskin doktrinde pek bir
aciklama bulunmamaktadir. Anayasa Mahkemesi de c¢esitli kararlarinda “genel idare
esaslar’” kavramini kullanarak bu kavrama aciklama getirmeye calismistir. Ornegin,
Belediye miistahdemlerine iliskin kararinda, 1580 sayili Belediye Kanunu’nda

belediyeler tarafindan calistirilmasina olanak saglanan miistahdemlerin yaptiklar isin

1 RG: 23/8/1988-19908.
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genel idare esaslarina gore yiiriitiilen bir hizmet olmadigina ve bunlarin 6zel hukuk

hizmet akdiyle ¢alistiklarina karar vermis ve s0yle demistir:

“Onemi ve degeri nedeniyle Devletin bashca gorevieri genel idare
esaslarina gore yiiriitiilmektedir. Genel idare esaslarina gore yiiriitiilen
kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gérevlerde kadro esastir.
Bu hizmetlerin yapisal ve islevsel ozellikleri, onu diger hizmetlerden
aywrir. Bu gorevlerde bulunan kimseler, yasalarin giivencesi altindadir.
Anayasanin 128 ’inci maddesinde genel idare esaslarina gore yiiriitiilen
kamu hizmetlerine iliskin asli ve siirekli gorevierin ancak memurlar ve
diger kamu gorevlileri tarafindan yerine getirilecegi belirtilmistir. Bu
gorevlerin, kadroya baglanmasi disinda, merkezi idare ile statiier bir iliski
icinde olmasit ve kamu giiciiniin kullanilmas: bigiminde ozellikleri
goriilmektedir.

Kararda, “genel idare esaslar1” kavraminin acik bir tanimindan ziyade birtakim
ozellikler sayilarak hangi tiir kamu hizmetlerinin genel idare esaslarina gore yliriitiilmesi
gerektigi tespit edilmeye ¢alisilmaktadir. Buna gére 6nem ve degeri nedeniyle Devletin
baslica gorevlerinin genel idare esaslarina gore yiiriitiilmesi, genel idare esaslarina gore
yiiriitiilen gorevlerin yapisal ve islevsel 6zelliklerinin onu diger hizmetlerden ayirmasi ve
bu gorevlerde bulunanlarin yasalarin giivencesi altinda olmasi ile kadronun esas olusu

genel idare esaslarina gore ylriitiilen hizmetlerden dogan sonuglardir (Gozler, 2019: 124).

1 RG: 19/6/1993-21612.
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1.2.2. Devlet Memurlar1 Kanunu kapsaminda kamu gorevlisi

Kamu gorevlileri kavramina 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nda dogrudan
deginilmemis, ancak kamu kesiminde c¢alisanlar dort grupta toplanmistir. Diger bir
ifadeyle 657 sayili Kanun’un 4’ilincii maddesi ile dort istihdam bi¢imi dngoriilmustiir.
Bunlar, “memurlar”, “sézlesmeli personel”, “gegici personel” ve “is¢iler” basliklar
altinda diizenlemekte iken 657 sayili Kanun’daki gecici personel diizenlemesi 696 sayili

Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 17 nci maddesi! ile kaldirilmis ve geriye ii¢ istihdam

bicimi kalmistir.

657 sayili Kanun’un 4’{incii maddesinin (A) bendinde; “Devlet ve diger kamu
tiizel kisiliklerince genel idare esaslarina gore yiiriitiilen asli ve siirekli kamu hizmetlerini
ifa ile goreviendirilenlerin memur saytlacagi” hiikkiim altinda alinmistir. Memurun bir
kadroya bagli olarak gorevini yerine getirmesi, memurun ifa ettigi gérevin asli ve stirekli

olmasinin sonucu olarak goriilmektedir (Giinday, 2004: 138).

Sozlesmeli personel, mesleki bilgisine ve uzmanligina kamu kuruluslarinda
ithtiya¢ duyulan ve istisnai durumlarda ¢alistirilan personeldir (Goziibiiytik, 2004: 62).
So6zlesmeli personel istthdaminda, devlet ile personel arasinda karsilikli iradeye dayanan
bir sézlesme mevcut oldugundan, sozlesmeli personel statii hukukuna tabi degildir

(Aslan, 2015: 46).

657 sayili Kanun’da, kamu kesiminde kamu gorevlilerinin yani sira is¢ilerin de

istihdam edilebilecegi ilkesinin kabul edildigi, ancak kamu kuruluslarinda ¢aligtirilan

1 RG: 24/12/2017-30280.
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is¢iler i¢in ayr1 bir kanuni diizenlemeye yer verilmedigi ve bu konuda is hukukunu

diizenleyen yasalara atifta bulunuldugu goriilmektedir (Han, 2012: 35).

1.2.3. Tiirk Ceza Kanunu kapsaminda kamu gorevlisi

Bazi suglarin olusabilmesi i¢in magdurun kamu gorevlisi olmasi, bazi suglarin
gerceklesebilmesi igin ise failin kamu gorevlisi olmasi gerekmektedir.! Kimi suglarda da
“magdurun kamu gérevlisi olmasi, cezayr artiran nitelikli hal olarak” kabul
edilmektedir.? Kamu gorevlisi sifati Ceza Hukuku’nda bu yiizden farkli bir éneme

sahiptir.

5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu, 2005 yilinda yiirtirliige girmeden dnce 765 sayili

miilga Tiirk Ceza Kanunu’nda®

memur” Ve “kamu hizmetlisi” seklinde ikili bir ayrim
bulunmaktaydi. 5237 sayili Tiirk Ceza Kanunun 2005 yilinda yiiriirliige girmesiyle 765
sayili Tiirk Ceza Kanunu’ndaki memur kavrami degisiklige ugrayarak memur yerine
kamu gorevlisi kavramina yer verilmis ve bu kavram “Kamu gorevlisi deyiminden;
kamusal faaliyetin yiiriitiilmesine atama veya seg¢ilme yoluyla ya da herhangi bir surette
stirekli, siireli veya gegici olarak katilan kisi anlasilir. ” seklinde tanimlanmistir. Tanimlar
kenar bagligini tasiyan s6z konusu 6’nc1 maddenin birinci fikrasindan anlasilacagi tizere,
kamu gorevlisi sayilabilmenin belirli sartlar1 bulunmaktadir. Bunlar, ortada bir kamusal
faaliyetin olmasi; kamusal faaliyeti yiirlitecek kisinin faaliyete katilma sekli; faaliyetin

niteligi, faaliyetin idare ile 6zel hukuk iliskisi igerisinde bulunmamasi gibi sartlardir. Tlk

i¢c sart madde tanimindan anlasilsa da dordiincii sart gerek¢ceden anlasilmaktadir. Ciinkii

126/9/2004 tarihli ve 5237 sayili TCK, m.247, m.250. (RG:12/10/2004-25611)
226/9/2004 tarihli ve 5237 say1lh TCK, m. 125. (RG:12/10/2004-25611)
8 RG: 3/3/1926-320.
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maddenin gerekcesinde, “Kamusal faaliyet, Anayasa ve kanunlarda belirlenmis olan
usullere gore verilmis olan bir siyasal kararla, bir hizmetin kamu adina yiiriitiilmesi

seklinde tanimlanmaktadir” (Donmez, 2011: 95-130).

1.2.4. Kamu Gorevlileri Sendikalar1 ve Toplu Sézlesme Kanunu

kapsaminda kamu gorevlisi

4688 sayili Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Kanunu?® ilk yayimlandiginda “kamu
gorevlisi kavram1”; “Kamu kurum ve kuruluslarinin is¢i statiisii disindaki bir kadro
veya pozisyonunda daimi suretle ¢alisan, adaylik veya deneme siiresini tamamlamis”
personel olarak tanimlanmistir. Bu tanim birgok kamu gorevlisinin sendikalara {iye olma
hakkini1 engellediginden cesitli elestirilere neden olmustur. Bu nedenle 2007 yilinda
cikarilan 5620 sayili Kanun’un? 4’iincii maddesi ile kamu gorevlisi taniminda degisiklik
yapilarak “pozisyonunda daimi suretle” ibaresinin yerine “sozlesmeli personel
pozisyonunda” ibaresi getirilerek kamu gorevlileri sendikalarina iiye olabilme hakk1

sozlesmeli personele de saglanmaistir.

Kanun’un kamu gorevlisi tanimindaki “adaylik ve deneme siiresini tamamlamuis”
ibaresi, sendikaya iiye olabilme hakki bulunmakla birlikte aday veya deneme siiresinde
olan kamu gorevlilerinin sendikalara iiye olabilmesini kisitlamistir. Bu kisitlamay:
kaldirmak adma 6289 sayili sayili Kanun’un® 3’iincii maddesi ile tekrar kamu gorevlisi
tamiminda degisiklik yapilarak “adaylik veya deneme siiresini tamamlamis” ile

“sozlesmeli personel” 1ibareleri c¢ikarilarak kamu gorevlileri sendikalarina {iye

1 RG:12/7/2001-24460.
2 RG:21/4/2007-26500.
$ RG:11/4/2012-28261.
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olabileceklerin kapsami genisletilmistir. Béylece Kanun’un 3’iincli maddesinde “Kamu
gorevlisi: “Bu Kanun kapsaminda yer alan kurum ve kuruluslarin kadro veya
pozisyonlarinda istihdam edilenlerden is¢i statiisii disinda ¢alisan kamu gérevlilerini,
ifade eder.” seklindeki tanimla bugiinkii halini almis ve isci statiisii digindaki kadro veya
pozisyonlarda olmak sartiyla kamu kurum ve kuruluslarinda ¢alisanlarin tamami kamu

gorevlisi sayilmistir.

1.2.5. Kamu Gorevlisi Kavraminin Kamu Personel Harcamalari

Yoniiyle Ele AliInmasi

Biitce kanununda kamu personel harcamalar1 Analitik Biitce Siniflandirma
Sistemine gore hizmetinden yararlanma yontemlerine gore memurlar, sozlesmeli
personel, isciler, gecici siireli ¢calisanlar, diger personel, milletvekilleri, cumhurbaskani
odenegi, istihbarat personeli olarak gruplandirilmistir. Toplu s6zlesme kapsamindaki
kamu gorevlilerinin mali ve sosyal haklarina iligkin yapilan kamu personel harcamalari

da biitge kanununda bu ayrima gore muhasebelestirilmektedir.

5237 sayith TCK’nmin 6’nc1 maddesinde kamu gorevlisi kavraminin “Kamu
gorevlisi deyiminden; kamusal faaliyetin yiiriitiilmesine atama veya segilme yoluyla ya
da herhangi bir surette siirekli, stireli veya gegici olarak katilan kigi anlasilir.” seklinde
tanimlandigindan bahsetmistik. S6z konusu tanimda sadece atananlarin degil se¢ilme
yoluyla kamusal faaliyet yiiriitenlerin de kamu gorevlisi sayildigi belirterek kamu
gorevlisi kavram genis bir sekilde ele almistir. Bu anlamda Cumhurbaskanindan kamu
iscisine kadar herkes kamu gorevlisi sayilabilmektedir. Bu tanima, Cumhurbaskani,
milletvekilleri, 657 sayili Devlet Memurlar1 kapsamindaki memurlar, silahli kuvvetler
mensuplari, iniversite 6gretim iiyeleri, hakim ve savcilar, sozlesmeli personel, goniilli
veya zorla hizmete almanlar girmektedir. Biitge kanununda, kamu personel
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harcamalarinin  siniflandirilmasinda,  segilmis  grubundaki  milletvekilleri  ve
cumhurbagkani ayrica gruplandirilmig; memurlar kategorisinde ise personel kanunlarina
gore bir kadroya dayali olarak istihdam edilenlerin (silahli kuvvetler mensuplari,
tiniversite 6gretim tiyeleri, hakim ve savcilar) kadrolar igin 6ngoriilen aylik 6demeler yer
almaktadir. Biitiin bu aciklamalar g6z oOniinde bulundurularak tezin kamu personel
harcamalarinin analiz kisminda, 5237 sayili TCK’daki kamu gorevlisi kavrami esas

alimustir.

Sekil 1. Kamu Gérevlilerinin Kapsami*

N
Kamu Gérevlileri
Kamu Personeli  Segilmigler Yiikiimliiler Goniilliler
N ~— ~— ~—
Memurar Yardimceilar
. p—
Diger K T Sorlegmel
iger Kamu zlegmeli
Memur Garevlileri Personel
S S S
| I
Hakim=Savcilar —
~ Isgi
N
 —~
Askeri Personel
S
L
Akademik
Personel
~—

12023 yilinda 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nda yapilan degisiklikle birlikte kamu idarelerinde
Cumhurbagkaninca belirlenecek pozisyon unvanlarinda g¢aligtirllmak {izere isin gegici olmasi sarti
aranmaksizin sozlesmeli personel istihdam edilebilmektedir. S6z konusu kapsamda istihdam edilen
sozlesmeli personelin ayn1 kurumda 3 yillik ¢aligma siiresini tamamlayanlarin bu siirenin bitiminden
itibaren 30 giin icinde talepte bulunmalar1 halinde bulunduklar1 yerde ayni unvanli memur kadrolarina
atanma imkan1 getirilmistir. Dolayisiyla, sozlesmeli personel kategorisindeki ¢alisanlarda talepte
bulunanlar ii¢ y1lin sonunda memur kategorisinde yer alabilmektedir.
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5237 sayili1 TCK ¢ergevesinde, Sekil 1°de kamu gorevlileri kapsamina yer verilmistir.
Sekil 1°de de gorildigii tizere, kamu personeli, kamu gorevlilerinin ana govdesini
olusturmaktadir. Kamu personeli; memur ve diger kamu gorevlileri, yardimcilar
(sozlesmeli personel ve isgiler) seklinde siniflandirilabilir. Memur kiimesini 657 sayili
Devlet Memurlar1 Kanunu’na bagli personel olustururken, “diger kamu gorevlileri” ise
hakim ve savcilar, askeri personel ile akademik personelden olugmaktadir. Her iki

kiimenin de ortak niteligi, statli hukukuna bagl olarak istihdam edilmeleridir.

Yardimcilar kiimesi, statii hukukuna bagli olmaksizin akdi iligki ile ¢alisan kamu
gorevlileridir. Bu kategori igerisinde, sozlesmeli personel ve isciler yer almaktadir.
Yardimcilar kiimesi, memurlar kategorisinin tersine gegici, belirli siireli, kural dig1

istihdam bi¢imleridir.

Sec¢ilmigler, yurttaslarin ya da bir kamu organinin sectigi ve goniilliiliik esasina dayali
olarak kamu hizmetine katilan kisilerdir. Cumhurbagkani, milletvekilleri, il genel meclisi
iiyeleri, belediye meclisi iiyeleri, belediye baskanlari, koy ve mahalle muhtarlari, kdy
thtiyar meclisi ve mahalle ihtiyar heyeti 6rnek olarak sayilabilir. Belirli siire i¢in kamu
iktidarim1 kullanmak {izere kamu makamlar1 tarafindan secilen kisiler de bu sinifa girer.
Secilmislerin bu ikinci kesiminin birinci kesiminden temel farki, birincilerin dogrudan
yurttaglar tarafindan, ikinci kesimin ise yurttaglar tarafindan degil, kamu makamlar1
tarafindan se¢ilmesidir. Bu kisiler, belirli donem i¢in kamu gorevlisi sifatin1 tasirlar.
Bunlara, diizenleyici denetleyici kurumlardaki kurul tiyelerini, tahkim kurulu iiyelerini

ornek gosterebiliriz.

Yiikiimliiler, yasanin koydugu hiikiimler ¢ercevesinde, idare tarafindan tek yanl ve
zora dayali olarak belirli bir siire i¢in kamu hizmetine katilan kisilerdir. Zorunluluk ve
yerine getirilmedigi takdirde cezai yaptirimlari bulunmaktadir. Askerlik hizmeti, Koy
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Kanunu’nda kdoylilye mecbur tutulan hizmetler, olaganiistii hallerde vatandaglardan
istenecek hizmetler, iilke ihtiyaclarmin zorunlu kildig: alanlarda 6ngoriilen yurttaghk

gorevleri 6rnek olarak gosterilebilir.

Goniilliiler, kamu hizmetlerine katilmada zor degil, riza vardir. Bu kisiler, belirsiz
siire ile maas, licret ya da herhangi nakdi, ayni yardim almadan kamu hizmetlerine
katilmaktadirlar. Bunlara 6rnek olarak Il Ozel Idaresi ve Belediye Hizmetlerine Goniillii
Katilim Yonetmeligi cercevesinde goniillii katilim saglayan vatandaslar, Karayollar

Trafik Kanunu ile diizenlenen fahri trafik miifettisleri gosterilebilir.

Tablo 1. Merkezi Yonetim Biitcesi Kapsamindaki Kamu Personel Sayisi*

- KADROLU | SOZLESMELi | SUREKLi | GECicCi DIGER

DAL PERSONEL | PERSONEL isci isci PERSONEL Tl
GENEL BUTCE
KAPSAMINDAKI KAMU 2.949.964 280.643 213.722 28.969 99.739 3.573.037
iDARELERI
Y.0.K., UNIVERSITELER
VE YUKSEK TEKNOLOJi 253.649 21.298 44,081 357 0 319.385
ENSTIiTULERIi
OZEL BUTCELI DIGER
iDARELER 40.816 9.582 53.685 10 0 104.093
DUZENLEYICIi VE
DENETLEYICi 4.130 442 1.460 0 0 6.032
KURUMLAR
TOPLAM 3.248.559 311.965 312.948 29.336 99.739 4.002.547

Tablo 1’de 2024 Aralik itibariyla Merkezi Yonetim Biitgesi kapsamindaki kamu
idarelerine ait kamu personel sayilarina yer verilmistir. Tablo 1°de goriildiigii tizere, kamu
personel istthdaminda en ¢ok personel sayist kadrolu personel olarak ifade edilen

memurlardan olusmaktadir. 2024 yili Merkezi yonetim biit¢esi kapsamindaki idarelerde

! https://www.sbb.gov.tr/kamu-istindami/ (17/02/2025)
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calisan kadrolu personel sayisinin, toplam personel sayisinin yaklasik % 82’sini

olusturdugu goriilmektedir.

1.3. Kamu Personel Harcamalarinin Tiirk Hukuk Sistemindeki Yeri

1.3.1. Harcama Hukukunun Tanimi

Toplumsal hayata ge¢ilmesi ile savunma, egitim, saglik, adalet gibi birtakim ortak
ihtiyaglar ortaya ¢ikmistir. Bu ihtiyaglar egemenlik giicline sahip olan ve siyasi bir orgiit
olan devlet tarafindan yerine getirilecektir. Devlet bu ihtiyaglar1 karsilamak igin
finansman kaynagi bularak harcama yapmak zorundadir. Devletin bu gorev ve
sorumluluklarmin yerine getirilmesinde yapilan islemlerin diizene konulmasina ihtiyag
duyulmus ve bu amagla birtakim kurallar koyulmustur. Bu kurallar zaman igerisinde

hukuk kurallar ile biitiinlesmistir (Methibay, 2014: 45).

Devletin kamusal ihtiyaclar1 karsilamak {iizere yapmak zorunda oldugu
harcamalar, toplum adina ve topluma yonelik gerceklestirilmesi gereken faaliyetlerden
kaynaklandig1 i¢in s6z konusu harcamalarin hukuk kurallar1 ile diizenlenmesi geregi
dogmus ve bu gereksinim mali hukuk biliminin ortaya ¢ikmasina yol agmistir (Biilbiil,

2024: 1),

Mali hukuk, Kamu hukuku igerisinde yer alan kamu gelirlerinin toplanmasi ile
kamu harcamalarinin yapilmasi1 ve devlet harcamalarinin ydnetimini ve denetimini
inceleyen bir bilim dalidir. Mali hukuk kendi i¢inde Gelir ve Harcama Hukuku olarak
ikili bir ayrima tabi tutulmustur. Bunlardan Gelir Hukuku, kamu gelirlerinin elde edilme

siirecine iligkin hukuk kurallarin1 incelerken Harcama Hukuku kamu harcamalarinin
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hukuk karsisindaki durumunu inceleyen bir disiplindir. Bir baska ifadeyle, harcama

hukuku kamusal ihtiyaglar1 karsilamak {izere yapilan kamu harcamalarini ele alir.

Harcama hukukunun o6nemi, kamu harcamalarinin toplum adma yapiliyor
olmasindan kaynaklanmaktadir. Ulkemizde harcama yetkisi vergilendirme yetkisi gibi
millete aittir. Tiirk milleti bu yetkisini TBMM ye secerek gonderdigi vekiller araciligiyla
yiriitiir. Parlamentonun tiim kamu kesimini ilgilendiren harcamalar1 dogrudan yapmasi
mimkiin degildir. Bu nedenle harcama yetkisi, biitge kanunu araciligryla harcamaci
kuruluglara devredilir. Devredilen harcama yetkisi sinirsiz olmayip harcamalarin siniri,
blitce kanunu ile belirlenen Odenek sinirlaridir. Kamu harcamalari, harcamaci
kuruluglarinin biitge kanunundan almis olduklar1 yetki ve sorumluluk g¢ercevesinde,
anayasa, kanun, kanun hiikmiinde kararname, cuamhurbaskanligi kararnameleri gibi ¢esitli
hukuki diizenlemelerle yasallik kazanarak belirli bir siire¢ icerisinde gerceklesmektedir

(Biilbiil, 2024: 2-5).

Harcama dolayisiyla ¢ikan iliskilerde devletin egemen bir tiizel kisi olarak
kisilerle ya da devletlerle astlik-iistliik niteligine sahip olmast Harcama Hukukunun,
Kamu hukukunun bir dali olduguna isaret etmekle birlikte devletin mal ve hizmet satin
alirken Ozel hukuka dayali sozlesmelerle olan illiyet bagindan dolayr multidisipliner bir

bilim dali oldugu da kabul edilmektedir (Methibay, 2014: 47-48).
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1.3.2. Harcama Hukukunun Anayasal flkeleri

1.3.2.1. Anayasann Ustiinliigii ve Baglayiciig flkesi

Anayasanin normlar hiyerarsisinde en iist basamakta yer almasina “anayasanin
tistlinligi” ilkesi denir. Bu su anlama gelir ki kanunlar ve diger hukuk normlar

Anayasaya aykiri olmamalidirlar (Gozler, 2018: 439).

Anayasanin Ustiinligii ilkesi zorunlu olarak Anayasanin baglayiciligi 6zelligini de
tasimaktadir. Anayasanin baglayiciligi ve {stiinliigii ilkesinden iki Onemli sonug
cikmaktadir. Bunlardan birincisi, anayasa hiikiimlerinin yargi organlar1 tarafindan
uygulanmasi, ikincisi ise anayasa hiikiimlerine dayanan davalarin agilabilmesidir. Yani
yarg1 organlar1 uyusmazliklari ¢ézerken dnlerine gelen somut olaya sadece kanunu degil

daha da oncelikle anayasa hiikiimlerini uygulayacaklardir (Atar, 1989: 183).

Bilindigi lizere anayasalar en genel ifade ile temel hak ve 6zgiirliikler ile devlet
erklerini konu edinen hukuk metinleridir. Anayasalarin temel varlik sebebinin, devlet
iktidarinmi sinirlamak ve 6zgiirliikleri korumak oldugu kabul edilmektedir (Anayurt, 2019:
53). Anayasamizin 11’inci maddesi hiikkmii geregi “Anayasa hiikiimleri, yasama, yiiriitme
ve yargi organlarini, idare makamlarini ve diger kurulug ve kigileri baglayan temel hukuk
kurallaridir.” Anayasanin baglayiciligi ve istiinliigli ilkesi olarak adlandirilan bu ilke,
anayasanin herkesi devletin erkleri olan yasama, yliriitme, yargi erkleri ile idareyi

bagladigini acik¢a ortaya koymaktadir.

Anayasa, yasama, yiirlitme ve yargi erklerini, idare makamlarini, diger kurulus ve

kisileri baglayan temel hukuk kurallaridir. Devlet kamu gelirlerinin temininde oldugu gibi

23



kamu harcamalarinin yapilmasinda da bu ilkelere uymakla ytikiimliidiir. Kamu harcama
hukukunun kaynaklar1 arasinda sayilan kanunlar, yiirlirlikte olan kanun hiikmiinde
kararnameler, tiiziikler, Bakanlar Kurulu kararlar1 ve Cumhurbagkanligi kararnameleri,
Cumhurbaskan1 kararlari, yonetmelikler, tebligler anayasal ilkelere uygun olmak

zorundadir.

1.3.2.2. Kanun Oniinde Esitlik Tlkesi

Esitlik ilkesi bir talep hakki dogurdugu gibi devlet organlar1 ve idare icin de
anayasal bir buyruktur. Bu ilke, hukuk devleti kavrami i¢ginde bulunmasinin yani sira bir
temel hak veya bagimsiz bir temel ilke olarak da kabul edilebilir (Ozbudun, 2016:150).
Esitlik ilkesi, ancak ve ancak hukuk devletinin giivencesi ve araglariyla korunabilir

(Inceoglu, 2006:57).

Anayasamizin  10’uncu  maddesinde “Kanun Oniinde Esitlik”  hiikmii
diizenlenmektedir. Buna gore; herkes hicbir ayrima tabi tutulmaksizin kanun oniinde
esittir. Anayasamizin s6z konusu maddesinin besinci fikrasinda, “Deviet organlari ve
idare makamlar: biitiin islemlerinde kanun oniinde esitlik ilkesine uygun olarak hareket

’

etmek zorundadir.” denilmektedir. Harcama hukukuna ve harcamalara iliskin
diizenlemelerde kanun 6niinde esitlik ilkesi geregince, hi¢cbir ayrim gozetmeksizin karar
almmas1 ve uygulanmas1 gerekmektedir. Biitcelere konulacak olan harcama
kalemlerinde, herhangi bir ziimreye ya da belirli kisilere yonelik ayricaliklar yer

almamalidir. Sonugta, devlet organlar1 millet adina hareket etmektedir. Kamu yarari

gozetilerek kamu hizmet sunumunun gergeklestirilmesi esastir.

Yine, Anayasamizin 6’nct maddesinde yer alan “Egemenlik, kayitsiz sartsiz

milletindir. ” hiilkmii, devlet organlarinin millet adina hareket etmesi gerektiginin en agik
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ifadesidir. Kamu kurum ve kuruluslarinin, kurum i¢i biitgelerini hazirlarken, harcama
kalemlerinde 6znel nitelikteki kalemlere yer vermemeleri gerekmektedir. Merkezi
Yonetim Biitce Kanun Tasarisi hazirlanirken higbir kamu kurumu biit¢esine iliskin

ayricalikli uygulamalara yer verilmemelidir.

Kanun oniinde esitlik ilkesi, devlet organinin topluma sagladigi bir hukuki
giivencedir. Harcama yetkisinin millete ait oldugu ve bu yetkinin se¢im mekanizmasi
aracilifiyla milletvekillerine devredildigi diistintildiiglinde, toplum yararini1 gézetmeyen
ve yargl organlari karsisinda esitlik ilkesine aykirt tutumlar iceren diizenlemeler

Anayasanin iistlinliigli nedeniyle ihlaline sebep olabilmektedir.

1.3.2.3. Kanunilik ilkesi

Hukuk devleti olmanin bir geregi olarak kisilerin temel hak ve 6devleri ve bunlara
iligkin 6zel 6nem, giivence ve istikrar gerektiren diizenlemelerde “kanunilik ilkesine” yer
verilmektedir (Glines, 2011: 7). Kanunilik ilkesi ile yasama organinin yetkisinde olan ve

idareye diizenleme yetkisi taninmayan hak ve ddevlerin sinirlanmasi belirlenmektedir.

Kanunilik ilkesi genel olarak, bir hukuk normunun kanunla diizenlenme
mecburiyetini ifade ettiginden, yalnizca ceza hukuku kapsaminda kanunsuz su¢ ve ceza

olamayacaginin karsilig1 olan bir ilke olarak degerlendirilmez (Tasdelen, 2010: 769).

Anayasamizin “Vergi Odevi” baslikli 73’iincii maddesinin iigiincii fikrasinda
“Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliilikkler kanunla konulur, degistirilir veya
kaldirilir” hiikkmiine yer verilerek “vergilerin kanuniligi” ilkesi diizenlenmektedir. Bu
diizenleme uyarinca hukukumuzda; vergilerin, resimlerin, harglarin ve benzeri mali

yiikiimliiliiklerin ancak kanunla ihdas edilebilmesi miimkiin kilinmistir.
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Hukukun tistlinliigii geregince nasil ki kanunsuz sug, ceza ve mali bir yiikiimliiliik
olamiyorsa kanunsuz idari islem de yapilamaz, ¢linkii yasal dayanagi olamayan bir islem,
ancak keyfiyetten ya da bireysel gii¢ kullanmanin bir 6rnegi olarak ortaya ¢ikabilecek bir

uygulama olur.

Anayasamizin 161’inci maddesi biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasi ile
ilgilidir. Tlgili maddenin ikinci fikrasana gore, mali yil baslangici ile merkezi ydnetim
biitcesinin  hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliiniin kanunla diizenlenecegi
belirtilmistir. Buradan anlagilacagi lizere, devlet organi, kanun olmadan gelir toplama ve
harcama yapma islemlerine girisemeyecektir. Gelir toplamaya yetki, harcama yapmaya

izin veren biitcelerle kamu hizmetleri gerceklestirilebilmektedir.

Kanunilik ilkesi hem harcamayi ger¢eklestirecek olan kurum hem de yetkili kisi
acisindan sorumlulugun kanun ile verildigini ve denetiminin de kanuna dayanarak
yapilacaginin hukuki zeminini olusturmasindan dolay1 6nem arz etmektedir. Boylelikle
harcamalara girisilmesinde ve biitce ile tahsis edilen 6deneklerin serbest birakilmasinda
daha dikkatli davranilmasit ve kaynaklarin etkin bir sekilde kullanilmasi gerektigi

anlagilmaktadir.

1.3.2.4. Hukuk Devleti ilkesi

Hukuk devleti ilkesi, ¢agdas demokratik sistemlerin temel tasidir. Devletin her
tirli islem ve eyleminin hukuk kurallarima uygun olmasi, bireylerin temel hak ve
Ozgiirliiklerinin glivence altina alinmas1 ve kamusal giiciin denetlenebilir olmas1 bu
ilkenin 0ziinii olusturur. Bu baglamda hukuk devleti ilkesi, yalnizca anayasal bir kavram

degil, ayn1 zamanda bir hukuk ve yonetim felsefesidir (Gozler, 2018: 190). Hukuk
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devletinde bireylerin temel hak ve Ozgiirliikkleri anayasa ve yasalarla giivence altina

alinmakla kalmaz, ayn1 zamanda yargisal yollarla korunur (Ozbudun, 2016: 102).

Hukuk devleti en kisa tanimiyla faaliyetlerinde hukuk kurallarina bagli olan
vatandaslarina hukuki giivenlik saglayan devlet demektir. Anayasa Mahkemesi 1
Temmuz 1998 tarih ve K.1998/45 sayili kararinda hukuk devleti tanimini ve geregini su

sekilde ifade etmistir;

“Hukuk devleti, insan haklarina saygili ve bu haklar: koruyan, adaletli bir hukuk
diizeni kuran ve bunu siirdiirmekle kendini yiikiimlii sayan, biitiin iglem ve eylemleri yargi
denetimine bagli olan devlettir. Béyle bir diizenin kurulmasi, yasama, yiirtitme ve yargi
alamina giren tiim islem ve eylemlerin hukuk kurallari icinde kalmasi, temel hak ve

1

ozgtirliiklerin, anayasal giivenceye baglanmasi ile olanaklidir.’

Hukuk devleti ilkesinin igeriginde, devletin siirlandirilmasi1 ve temel hak ve
Ozgiirliiklerin korunmasi, yasalarin anayasaya uygunlugunun saglanmasi, yonetimin
hukuka uygunlugunun saglanmasi, yasalar 6niinde esitligin saglanmasi, su¢ ve cezalara
iliskin evrensel hukuk kurallarina uyulmasi, yarginin giivenirliginin saglanmasi, dogal
yargi¢ giivencesi ve mahkemelerin bagimsizliginin saglanmasi gibi temel ilkeler vardir.
Buna gore, bir hukuk devletinde yasama organt Anayasaya aykirt kanun kabul

etmemelidir.

1.3.2.5. Harcamalarin Yillik Olmasi ilkesi

Kamu harcamalarinin planlanmast ve denetlenmesinde biitgenin temel ilkeleri
belirleyici rol oynar. Bu ilkelerden biri olan “harcamalarin yillik olmasi ilkesi”, biitgenin

belirli bir donem i¢in hazirlanmasi ve uygulanmasi geregini ifade eder. Bu ilke, hem
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hukuki hem de mali denetimin etkinligini saglamak agisindan temel kabul edilmektedir

(Akdogan, 2019: 230).

Harcamalarin yillik olmasi ilkesi, kamu biit¢esinin ve bu ¢ercevede yapilacak
harcamalarin bir mali yilla sinirlt olmasi gerektigini ifade eder. Tiirkiye’de mali yil,

takvim yilina (1 Ocak — 31 Aralik) denk gelir (Pehlivan, 2009: 123).

Anayasamizin 161’inci maddesinin birinci fikrasina gore; “Kamu idarelerinin ve
kamu iktisadi tegebbiisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalar: yillik biitcelerle
yapilir.” Kamu tiizel kisileri, gorevlerini yerine getirebilmek ve faaliyetlerini
gerceklestirebilmek icin yillik olarak gelir ve gider tahminlerini yapmak ve ddeneklerini

bu yonde talep etmek durumundadirlar.

Kamu tiizel kisilerinin harcamalarini yillik biitgeler ile yapmasindaki amag,
kaynaklarin etkin ve verimli sekilde ilgili alanlara hizmet 6nceligine gore sunulmasidir.
Devlet organina, Anayasa ile vergilendirme yetkisi ve harcama yetkisi verilmektedir.
Harcama yetkisi; devletin, nereye, ne kadar kaynak tahsis edecegine karar verici ve
uygulama yapacaginin yetkisidir. Kamu tiizel kisilikleri yil1 agan sekilde harcama yapma
yetkisine sahip olsalardi, y1l icindeki 6deneklerini ihtiyaci olan alanlara yoneltmek yerine
baska faaliyet alanlarinda kullanabilirlerdi. Ihtiyaci olan alanlarn harcamalarini da ertesi
yillara birakabilirlerdi. Bu da kaynaklarin etkinsiz ve verimsiz bir sekilde kullanilmasina
yol agabilirdi. Ozetleyecek olursak séz konusu ilkenin amaci, yasama denetimini
giiclendirmek, biitce disiplinini saglamak ve harcama onceliklerinin giincellenmesini

saglamaktir.
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1.3.2.6. Gider Artiric1 Onerilerde Bulunulmamasi ilkesi

Modern kamu mali yonetiminde, biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasi siirecinde
mali disiplini korumak temel amaclardan biridir. Bu baglamda, yasama organinin gider
artirict veya gelir azaltict Onerilerde bulunmasinin siirlandirilmasi, mali denge ve
sorumlulugun siirdiiriilmesi i¢in 6nemli bir ilkedir. Tiirkiye'de bu durum, “gider artirict
Oneride bulunmama ilkesi” olarak anilir ve anayasal giivenceye sahiptir (Akdogan, 2019:

256).

Gider artirict Oneride bulunulmamasi ilkesi, yasama organi {iyelerinin
(milletvekillerinin) biitge kanunu tasaris1 goériismeleri sirasinda harcama kalemlerini
artiracak ya da gelirleri azaltacak Onerilerde bulunmalarini yasaklayan bir ilkedir. Bu

siirlama, 6zellikle biitce dengesi ve yiiriitme organinin mali planlamasi agisindan dnemli

goriiliir (Pehlivan, 2001: 112).

Harcama hukuku, devletin ya da devlet tiizel kisiligine haiz kuruluslarin yapmay1
planladiklar1 harcamalarin temel esaslarini inceleme konusu yapmaktadir. Biit¢eler de
harcama hukukunun i¢inde yer alan bir bdliimdiir. Biitceler, yili biitce kanunlar
cercevesinde hazirlanarak harcamalarin hayata gecirilmesine aracilik etmektedir. Aslinda

biit¢eler olmadan ne kamu gelirleri toplanabilir ne de kamu harcamalar1 yapilabilir.

Anayasamizin 161’inci maddesinin besinci fikrasinda TBMM fiiyelerinin, Genel
Kurulda gider artirict veya gelirleri azaltici 6nerilerde bulunamayacagi hiikiim altina
alimmustir. Genel Kurulda gider artiric1 veya gelir azaltict tekliflerinin yapilamamasi,
blitce denkliginin saglanmasi agisindan onemlidir. Aksi takdirde biitce dengesizligi
sorunuyla  karsilagabilir ve  hizmet sunumlarinda, plan ve  projelerin

gergeklestirilmelerinde aksakliklar goriilebilir.
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1.3.2.7. Harcanabilecek Miktar Simir1 ilkesi

Anayasamizin 161’inci maddesinin yedinci fikrasinda Merkezi Yonetim Biitcesi
ile verilen 6deneklerin, harcanabilecek miktarin sinirini1 gosterdigi, harcanabilecek tutarin
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesiyle asilabilecegine dair biitgelere hiikiim konulamayacagi
belirtilmistir. Yine anilan maddenin sekizinci fikrasinda “Cari yil biitgesinde ddenek
artis1 ongoren degisiklik teklifler ile cari ve izleyen yillarin biitcelerine mali yiik getiren
tekliflerde, ongoriilen giderleri karsilayabilecek mali kaynagin gésterilmesi zorunludur.”
ifadesine yer verilmistir. Buradaki amag, biitgedeki harcama kalemlerinde, olagan dis1 ek

bir finansman ihtiyact dogdugunda devlet organmin hizmet sunumunda ve Onceden

belirlenen hedeflere ulagsmada sikintiya diigmesini 6nlemektir.

Harcanabilecek miktar sinirt ilkesi, kamu idarelerinin bir mali yilda ancak yetkili
merci tarafindan biitgeyle tahsis edilen 6denck kadar harcama yapabilecegini ifade eder.
Bu ilkeye gore, yiiriitme organi, TBMM tarafindan kabul edilen biitge kanununda

belirtilen sinirlar1 asamaz (Pehlivan, 2004: 119).

1.3.2.8. Harcamalarin Nitelik ve Nicelik Yoniinden Smirlandirilmasi

ilkesi

Harcamalarin nitelik ve nicelik yoniinden sinirlandirilmast ilkesi, bir kamu
idaresinin sadece biitge kanununda 6ngoriilen amag, tiir ve miktar ¢er¢evesinde harcama
yapabilecegini ifade eder (Pehlivan, 2003: 118). Nicelik yoniinden smirlandirma,
harcama tutari, biitcede belirtilen O6denek miktarimi gegemez. Nitelik yOniinden
sinirlandirma, harcama yalnizca belirlenen hizmet veya amag dogrultusunda yapilabilir.
Bu yoniiyle ilke, biitgenin hem miktar hem de amag agisindan baglayiciligini ifade eder

(Gézler, 2020: 527).
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Merkezi Yonetim Biitgesi hazirlanirken Cumhurbaskanligir Strateji ve Biitce
Baskanligi tarafindan hazirlanan "Orta Vadeli Program" ile uyumlu olmasina dikkat
edilmesi gerekmektedir. Orta VVadeli Programda belirlenen makroekonomik hedeflerin
tutturulabilmesi, biitgelerin gelir ve gider kalemlerinin planlanan dogrultuda

gerceklesmesine baglidir.

Anayasamizin 166’nc1 maddesinin birinci fikrasinda; “Ekonomik, sosyal ve
kiiltiirel kalkinmayi, ozellikle sanayiin ve tarimin yurt diizeyinde dengeli ve uyumlu
bi¢imde hizla gelismesini, iilke kaynaklarimin doékiim ve degerlendirilmesini yaparak
verimli sekilde kullanilmasint planlamak, bu amacla gerekli teskilati kurmak Devletin
gorevidir.” hiikkmii yer almaktadir. Buna gore, devlet sz konusu gorevlerini yerine
getirmek {izere hazirlayacagi biitceleri, ekonomik kalkinma ve planlamayla uyumlu

olacak sekilde orta vadede sinirlari ¢izilmis bir vizyon ¢ergevesinde belirlemelidir.

1.3.2.9. Biitce Kanununa Biitge ile Tlgili Hiikiimler Disinda Hiikiim

Konulamayacag Ilkesi

Biit¢e kanunu, klasik anlamda bir yasa olmakla birlikte, normatif icerigi agisindan
sinirlidir. Temel amaci, yiiriitme organina kamu harcamalari i¢in yetki vermek ve gelir
tahsilatni onaylamaktir (Omiirgéniilsen, 2015: 86). Uygulamada, yiiriitme organi ¢cogu
zaman biitce kanununa cesitli torba hiikiimler eklemeye caligmaktadir. Ornegin bazi
yillarda kamu personelinin 6zliikk haklari, tegvik sistemleri veya kamu kurumlarinin

teskilatlanma yapilar1 biitge kanunu igine dahil edilmek istenmistir. Bu tiir hiikiimler,
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biitceyle dogrudan baglantis1 olmamasi halinde Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal

edilmektedir.t

Anayasamizin 161’inci maddesinin ikinci fikrasinda Biitce Kanununa biitge ile
ilgili hiikiimler disinda hig¢bir hiikkmiin konulamayacagi belirtilmistir. Biitge Kanun
teklifleri, devlet organmin toplayacagi gelirlerin ve gerceklestirecegi harcamalarin
tahmini cergevesinde hazirlanir. Biitcelere, biitce hiikiimleri disinda higbir hiikiim
konulamamasi, biitge kanunlarinda yer alacak olan harcama kalemlerinin niteliksel
sinirlamalart ile iliskili bir ilkedir. Ciinkli harcamalarin nitelikleri belirlenirken kamu
hizmet sunumu esas alinmaktadir. Devlet organi, harcama kararlarin1 verirken

harcamalarin 6ziine uygun hareket etmek durumundadir.

Bir kanun hiikmi ancak ayni nitelikte bir kanun hiikmii ile degistirilebilir,
kaldirilabilir ya da uygulama siiresi degistirilebilir. Dolayisiyla biitce kanunu ile ya da
gecici bilitge kanunu ile vergi kanunlarinda degisiklik yapma imkani bulunmamaktadir.
Anayasanin 161’inci maddesinin ikinci fikras1 da “biitge ile ilgili hiikiimler” ifadesini

kullanarak boyle bir degisiklik yapma yetkisini ortadan kaldirmaktadir.

Biitce kanunlarinin sadece mali hiikiimler igermesi gerektigi ilkesi, hukuk
devletinin bir geregidir. Yasama organinin bu sinirin digina ¢ikmasi, hukuki belirsizlige
ve demokratik denetim eksikligine yol agar. Bu nedenle anayasal ilkelerin korunmast,
mali disiplinin saglanmasi1 ve yliriitmenin denetlenebilirliginin artirilmasi agisindan

bliyiik 6nem tagimaktadir.

! Danistay, 10. Daire, 2014/932 E., 2015/1245 K.
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1.3.2.10. Sosyal Devlet ilkesi

Sosyal devlet ilkesi; egitim, saglik, barinma ve sosyal giivenlik gibi temel
hizmetlerin herkes i¢in ulasilabilir kilinmasin1 ve gelir dagiliminda adaletin saglanmasini
hedefleyen bir anayasal ilkedir (Gozler, 2023: 146). Sosyal devlet kavrami, devletin
sosyal barist ve sosyal adaleti saglamak amaciyla sosyal ve ekonomik yasama aktif
midahalesini gerekli ve mesru goren bir anlayis olarak tanimlamaktadir. Bagka bir ifade
ile sosyal devlet, herkese insan onuruna yarasir asgari bir yasam diizeyi saglamay1

amaglayan bir devlet anlayisi olarak nitelendirilebilir.

Anayasa Mahkemesi sosyal devlet ilkesini sik¢a kararlarinda vurgulamistir.
Ormegin, 2007/33 E. 2008/96 K. sayili Kararinda Mahkeme, sosyal devletin sadece
yardim eden degil, sosyal adaleti ve firsat esitligini saglayan aktif bir devlet anlayisi

1

oldugunu ifade etmistir.~ Bu yaklasim, devletin sosyal haklar1 yerine getirme

konusundaki sorumlulugunun altini ¢izer.

Diger bir deyisle sosyal devlet, sosyal adalet ilkesine dayanan, toplumdaki
dengesizliklerin giderildigi, emegin korundugu, sosyal giivenligin saglandigi, gelir
dagiliminin adil oldugu devlet anlamina gelmektedir. Bu baglamda sosyal devlet ilkesi,
harcama hukukunun bagli oldugu bir anayasal ilkedir. Sosyal devlet ilkesine harcama
hukukunun baghligi, bu hukukun bazi kaynaklarima dayandirilmaktadir. Bunlar;

Anayasanin “Cumbhuriyetin nitelikleri” baslikli 2°’nci maddesi, “Sosyal giivenlik haklar1”

! Anayasa Mahkemesi, E.2007/33, K.2008/96, Karar Tarihi: 15.10.2008.
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ana baglikl1 60 ve 61’inci maddeleri ile 5018 sayili Kanunun “Kamu maliyesinin temel

ilkeleri” baglikli 5’inci maddesidir.

Bilindigi iizere, sosyal devlet ilkesi geregi kamu mali yonetimi biitce hakkina
uygun sekilde yiiriitiiliir. Biitce hakki, devletin, hangi kamu hizmetlerine ne kadar
harcama yapacagi ve bu harcamalar karsiliginda halka hangi yiikiimliiliikler yiikleyecegi
konusunda halkin ya da halk adina karar vermeye yetkili temsili meclislerin s6z sahibi
olmalar seklinde ifade edilmektedir. Ulkemizde biitge hakkini, millet adina karar verme
yetkisine sahip olan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi kullanmaktadir. TBMM, biitce
kanununu kabul ederek yiiriitme organina harcama yapma ve gelir toplama yetkisini

vermektedir. Yiiriitme organi da bu yetki ¢ercevesinde biit¢eyi uygulamaktadir.

1.3.3. Biitce Hakki ve Harcama Hukuku

Harcama hukukunun varlik nedeni olan harcama yetkisi, biitce hakki1 kavraminin
vergilendirme yetkisi gibi temel unsurlarindan biridir. Dolayisiyla harcama hukuku ile
blitce hakk: arasindaki bag ¢ok 6nemli olup bu iki kavram ortaya konulmadan harcama

hukukunun tam olarak anlagilmas1 olanaksizdir.

Harcama hukuku kaynagini harcama yetkisinden, harcama yetkisi de kaynagim
Anayasanin 6, 7 ve 87’nci maddelerinde belirtilen egemenlik hakkinin kullanilmasindan
almaktadir. Bu madde hiikiimlerine gore olusan egemenlik ilkesine gore, egemenligi Tiirk
milleti adina parlamento kullanmaktadir. Biitge hakkinin parlamentoya taninmis bir yetki
oldugu bu hiikiimlerden anlasilmaktadir. Ayrica, devletin ulusal egemenligin mali yoniine
iligkin en 6nemli yetkilerinden biri olan kamu harcamalari da parlamentonun yetki

alanlarindadir.
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Harcama hukukunun en 6nemli kaynaklarindan biri olan biit¢cenin, egemenlik
hakkiyla dogrudan iliskisi vardir. Modern devlet anlayisinda kamu gelir ve
harcamalarinin gilivence altina alinmasi bigiminde ifade edilebilecek biitge hakkinin
temeli, llkelerin anayasalarina dayanmaktadir. Devletin basta vergiler olmak iizere
topladig1 gelirlerin hangi kuruluslar tarafindan ne miktarda harcanabilecegini gosteren
biitge ilkelerinin anayasada yer almasi harcama yetkisi ve harcama hukuku agisindan
onem arz etmektedir. Bu bakimdan, harcama hukukunun anayasal ilkeleri, biit¢e hakki ve

biitce hakkindan dogan harcama yetkisi ile dogrudan iligkilidir.

Biitce hakki, tanimlamak gerekirse; halkin temsilcilerinden olusan yasama
organinin, yiiriitme organina biitcede yer alan sinirlar i¢inde, vergi toplama ve harcama

yapmasina yillik olarak izin vermesi denilebilir (Y1lmaz ve Biger, 2010: 203).

Biitge hakki kullaniminda iki 6nemli agama vardir. Bunlardan ilki biitgenin
onaylanmasi agamasi iken ikincisi ise meclisin onayladig1 biitgenin uygulama sonuglarini
iceren hesaplarin kontroliidiir. Feyzioglu’na gore, 6zellikle onay asamasinda, biitgenin
yasama organi tarafindan reddi hiikiimetin diismesine sebep olabiliyorsa yasama
organinin biit¢e hakkina tam olarak sahip oldugu anlamina gelmektedir (Feyzioglu,1983:
27-28). Ancak iilkemizde parlamenter hiikiimet sistemi uygulanmaktayken biit¢enin
yasama organt tarafindan reddedilmesi glivenoyu olarak algilanmaktaydi.
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemine gecilmesiyle birlikte biitcenin reddi artik

giivenoyu anlamina gelmemekte ve hiikiimetin istifasina neden olmamaktadir.

Ulkemizde 1923’ten itibaren parlamenter yonetim sekli uygulanmaktaydi. Ancak
16 Nisan 2017 referandumuyla onaylanan 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Anayasa

Degisikligi Kanunuyla yonetim sekli degistirilmis ve 9 Temmuz 2018’den itibaren tiim
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hiikiimleriyle uygulanmaya baslayan yeni hiikiimet sistemi ‘Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet

Sistemi’ ismiyle anilmaya baslanmistir (Ataay, 2017: 77).

Cumhurbagkanlig: hiikiimet sistemiyle birlikte Anayasanin 161’inci maddesinde
yer alan hiikiimle “Biitce kanununun siiresinde yiiriirliige konulamamas: halinde, gecici
biit¢e kanunu ¢ikarilir. Gegici biitce kanununun da ¢ikarilamamast durumunda, yeni
biit¢e kanunu kabul edilinceye kadar bir onceki yilin biitcesi yeniden degerleme oranina
gore artirtlarak uygulanir.” biitgenin yasama organinca onaylanmamast durumunda
yirlitmeye iki secenek taniniyor. Birincisi gecici biitce ikincisi ise gegici biitgenin
cikaritlamamasi durumunda yapilacak yeniden degerleme oraninda artirilmis biitce
uygulamasidir. Boylece, yeni sistemle birlikte yasama organinin biitceyi reddetme
giiciiniin zayiflatildig1 sdylenebilir (Ustiin, 2019: 284). Biitceyi kabul ettirmek igin
cabalamaya gerek duymayan ya da biitgeyi kabul ettirmek i¢in uzlagsma yoluna gitmesine
gerek kalmayan bir yiirlitme organi karsisindaki yasama organi, blitce hakkini tam
kullanamayacak ve bu durum demokrasinin varligina da zarar verebilecektir (Gozler,

2017: 18).

Diger taraftan, Anayasanin 104’iincii maddesinde yer alan “Cumhurbaskan:,
yiirtitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir.”

hiikmiine istinaden konusu genisletilen Cumhurbaskanligi kararnameleri uygulamasi ile

yasamanin etkisinin zayiflatildigi, ylriitmenin giiciinii artirdigi sdylenebilir (Dogan,

2020: 999).

Ote yandan, yeni sistem ile birlikte, bakanlar Cumhurbaskanina kars1 sorumlu
iken Cumhurbagkanmi halk tarafindan secildigi icin ve sert kuvvetler ayriligi anlayisi
hakim oldugu i¢in cumhurbaskaninin meclise kars1 sorumlu olmamasini saglamaktadir

(Caliskan, 2021: 168).
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1.3.4. Harcama Hukukunun Kaynaklan I¢erisinde Kamu Personel

Harcamalarinin Yeri

Hukuk kaynaklarmin arasinda hiyerarsik bir yapt vardir. Bu hiyerarsik yap1
harcama hukuku agisindan da gecerlidir. Dolayisiyla, hiyerarsik yapi geregi harcama
kanunlar1 Anayasaya aykiri olamaz. Harcamalara iligkin yapilacak diizenleyici islemler
(yonetmelik, teblig, yonerge gibi) de harcama kanunlarina aykiri olamaz. Aykirilik tespiti
halinde st siradaki harcama hukuk kaynagina oncelik verilmekte ve alt siradaki kaynak

iptal hitkmiinde olmaktadir (Biilbiil, 2024: 7-8).

Kamu personel harcamalari, bagta Anayasa olmak iizere, ilgili personel kanunlari
ve kamu personel harcamalarina iliskin ilgili diger kanunlar dayanak gosterilerek Biitge
Kanunu cergevesinde gerceklestirilir. Biitceler anayasal bir miiessese oldugu igin biitce
hakki ile yakindan ilgilidir. Vergi ilkelerinin anayasalarda belirtilmesi esasiyla getirilen
haklar daha sonra biitge ilkelerinin ve kamu harcamalarinin da anayasalarda yer almasi
sonucunu dogurmustur. Bu acidan Anayasamizda biit¢ce ve harcama ilkelerine ayrintili
olarak yer verilmistir. Dolayisiyla, kaynagini devletin varligindan alan ve devletin yaptigi
harcama yontemlerini inceleyen bir hukuk dali olarak harcama hukuku Anayasa ile
dogrudan iliskilidir. Bu nedenle, harcama hukuku kaynaklarinin Anayasadaki hiikiimlere

aykir1 olmast miimkiin degildir (Methibay, 2014: 57).

Kanunlar, yetkili yasama orgam tarafindan usuliine uygun olarak diizenlenen
hukuk kurallaridir. Anayasa gibi kanunlar da harcama hukukunun asli kaynaklar
arasindadir. Kamu harcamalarinin yapilmasima iligkin usul ve esaslar cesitli mali
kanunlarda belirtilmis olup s6z konusu kanunlar; 5048 sayili Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanunu, Biit¢ce Kanunlari, 4734 sayili Kamu [hale Kanunu, 4735 sayili Kamu
Ihale Sozlesmeleri Kanunu, Personel Kanunlar1 (657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu,
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2802 sayil1 Hakimler ve Savcilar Kanunu, 926 sayili Tiirk Silahli Kuvvetleri Personel
Kanunu, 2914 sayil1 Yiiksekogretim Personel Kanunu, 3269 sayili Uzman Erbag Kanunu,
3466 sayili Uzman Jandarma Kanunu), 6245 sayili Harcirah Kanunu, 5434 ve 5510 sayili
Sosyal Giivenlik Kanunlar1, 4857 sayili Is Kanunu, 2942 sayili Kamulastirma Kanunu,
Gider ve Gelir Kanunlari, Teskilat Kanunlar1 olarak siralanabilir. Dolayisiyla, tezimizin
analiz kismma da konu olan kamu personel harcamalarin; harcama hukukunun
yasamadan dogan kaynaklari igerisinde yer aldigi, tek istisnasinin Anayasanin 128’inci
maddesindeki “foplu sozlesme hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla memurlarin ve diger
kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar: ve yiikiimliiliikleri,
aylik ve odenekleri ile diger ozliik iglerinin kanunla diizenlenecegi” hiikmii geregi toplu

sozlesmeler oldugu bilinmektedir.

2010 yili Anayasa degisikligi ile birlikte iilkemizde, demokratik yoOnetim
anlayisinin bir ayagmi teskil eden ve kamu personel rejiminde biiyiik bir degisimin
gostergesi olan foplu sozlesme yapma hakki kamu gorevlilerine anayasal bir hak olarak
taninmustir. Anayasada 2010 yilinda yapilan diizenleme ile “Toplu Iy Sézlesmesi Hakki”
baslikli 53iincii maddenin bashg “Toplu Is Sozlesmesi ve Toplu Sézlesme Hakki” olarak
degistirilmis ve madde metnine “Memurlar ve diger kamu gorevlileri toplu sozlesme
yvapma hakkina sahiptir.” ifadesi eklenmistir. S6z konusu degisiklik sonrasinda 2012
yilinda 4688 sayili Kanun’un ismi Kamu Gorevlileri Sendikalari ve Toplu S6zlesme
Kanunu olarak degistirilmis ve toplu sozlesme yapma hakkinin usul ve esaslari

diizenlenerek s6z konusu yildan itibaren kamu gorevlilerinin mali ve sosyal haklarinin

toplu sozlesme ile belirlenmesine olanak taninmastir.
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Kamu personel rejimindeki bu biiylik degisime iligkin kavramsal ve yasal
cergeveye ve siirece iliskin uygulamalara “Kamu Gorevlilerinin Sendika ve Toplu

Sozlesme Yapma Hakk1” baslig1 altinda deginilecektir.
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iKiNCi BOLUM

KAMU GOREVLILERININ SENDIiKA VE TOPLU SOZLESME YAPMA

HAKKI

2.1. Sendika, Konfederasyon ve Toplu Pazarhk Kavrami

Ulkemizde kamu gérevlileri, sendikalar ve konfederasyonlar araciligryla énce
toplu goriisme seklinde daha sonra da toplu sdzlesme seklinde uygulanan toplu pazarlik
stiregleriyle mali ve sosyal haklarina iliskin pazarlik yapabilme hakkina kavusmuslardir.
Bu c¢ercevede calismanin ilerleyen boliimlerinde toplu goriisme ve toplu soézlesme
uygulamalarinin analizi agisindan sendika, konfederasyon ve toplu pazarlik

kavramlariin agiklanmasinin faydali olacagi degerlendirilmektedir.

2.1.1. Sendika Kavram

Sendika teriminin ¢ikis noktasi ¢ok eski zamanlara dayanmaktadir. Roma ve
Yunan hukuk sistemlerinde kullanilan “syndic” terimi, bir birligin (site’nin) temsilini
saglamakla gorevli kimseleri ifade etmekteydi; “syndicat” terimi ‘“syndic” in
fonksiyonlarini, daha sonra da bu fonksiyonlarin uygulanmasini ifade etmek icin
kullanilmistir. Giiniimiizdeki anlamiyla sendika terimi ise sanayi devriminden sonra

ortaya ¢ikmistir (Eraslan, 2012: 59-72).

Sendikal haklar; baslangigta isgilerin ¢alisma hayat1 ile ilgili sorunlar1 ¢6zmek,
ortak cikarlarinmi ve haklarini korumak ve gelistirmek amaciyla kullanilan bir hak olarak
degerlendirilmis olmakla birlikte zaman i¢inde is¢i kavramindan siyrilarak tiim

calisanlar1 kapsayacak bigimde tekrar yorumlanmistir. Boylelikle, daha 6nce is¢i sinifinin
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miicadelesi olarak goriilen sendikal hareketler, zamanla tiim ¢alisanlarin ortak hak ve

c¢ikarlari i¢in miicadele eden orgiitler olarak goriilmeye baslanmistir (Turan, 1999: 1-14).

Tiirk Dil Kurumuna gore ¢alisanlarin en 6nemli 6rgiitlenme bigimi olan sendika
“iscilerin veya igverenlerin is, kazang, toplumsal ve kiiltiirel konular bakimindan
ctkarlarini korumak ve daha da gelistirmek icin aralarinda kurduklar: birlik ”* anlaminda

tanimlanirken literatiirde farkli sekillerde tanimlandig1 goriilmekte olup bazilari sunlardir;

Pohler ve Luchak sendikayi, calisanlarin isverenlerine veya isverenlerin
calisanlarina karsi toplu olarak daha iyi ¢aligma kosullari, maaslar, is giivencesi ve diger
isyeri konularinda taleplerini savunmak amaciyla kurduklart ve iiye olduklar1 orgiitler

olarak tanimlamistir (Pohler ve Luchak, 2015: 424-425).

Talas’a gore sendika, iyelerin yasam ve c¢alisma kosullarini korumak ve
gelistirmek amacini tagiyan kurulus olup giiniimiizde yasama ve yliriitme organlari ile
birlikte iilkelerin ekonomik ve sosyal politikasina yon verebilme giicii giderek artan bir

yapidir (Talas, 1997: 258).

Agrali sendikalari, sosyal bir kurulus olarak tanimlamaktadir. Bu sosyal kurulusu
isciler veya igverenler sosyal, ekonomik, mesleki hak ve menfaatlerini gelistirmek
amaciyla olusturmaktadir ve bir is¢inin ihlal edilen bir hakk: igin diger isciler topluca

direnecektir (Agrali, 1967: 96).

Giines’e gore sendikalar, her ne kadar isgilerin ve igverenlerin ¢ikarlarini korumak

ve gelistirmek icin kurduklar birlikler olarak nitelenmis olsa da yalnizca is¢ilerin degil

! https://sozluk.gov.tr/ (23/12/2024)
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memurlarin da c¢ikarlarin1 korumak ve gelistirmek i¢in kurduklar birlikleri ifade
etmektedir. Nitekim sendika, ¢alisanlarin ¢alisma yasamina iligkin problemleri ¢6zmek,
ortak cikarlarin1 ve haklarimi korumak ve gelistirmek amaciyla kurduklari orgiitlere

denilmektedir (Giines, 2013: 62-79).

Isci ve isverenlerin sendikal faaliyetlerini ve toplu is sozlesmesi hakkini
diizenleyen 6356 sayil1 Sendikalar ve Toplu Is Sézlesmesi Kanunu’nun 2’nci maddesinde
sendika; “is¢ilerin veya igverenlerin ¢alisma iligkilerinde, ortak ekonomik ve sosyal hak
ve ¢tkarlarini korumak ve gelistirmek igin en az yedi is¢i veya isverenin bir araya gelerek
bir iskolunda faaliyette bulunmak tizere olusturduklar: tiizel kisilige sahip kuruluglar”

olarak tanimlanmaktadir.

Kamu gorevlilerinin sendikal faaliyetleri ile toplu sdzlesme hakkini diizenleyen
4688 sayili Kanun ise sendikay1, “kamu gorevlilerinin ortak ekonomik, sosyal ve mesleki
hak ve menfaatlerini korumak ve gelistirmek icin olusturduklar: tiizel kisilige sahip

kuruluslar” seklinde tanimlamaktadir.

4688 sayili Kanun sendika kavramina iliskin tanimda ii¢ 6zellik belirlemistir.
Birinci 6zellik kisilerle ilgilidir. Sendika, bu Kanun anlaminda kamu gorevlilerince
kurulan bir orgiittiir. Kavramin ikinci 6zelligi amagla ile ilgilidir. Kanun, sendikalar1 ortak
ekonomik, sosyal ve mesleki hak ve menfaatlerini korumak ve gelistirmek amaciyla
kurulacaklarm belirtmistir. Uglincii dzellik ise sendikalarm tiizel kisilige sahip kuruluslar
olmasidir. Boylece sendikalarin kurucularindan ve iiyelerinden bagimsiz ve siirekli bir

hukuksal varligi bulunan orgiitler oldugunu belirtmistir.
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2.1.2. Sendikanin Unsurlar

S6z konusu tanimlamalara bakildiginda sendika kavraminin gesitli unsurlari
tasimas1 gerektigi anlagilmaktadir. Bu nedenle kamu gorevlileri sendikalarinin toplu
pazarlik sistemi i¢indeki faaliyetlerinin degerlendirilmesi agisindan sendikalarin tagimasi

gereken unsurlarin kisaca agiklanmasi 6nemli olacaktir.

2.1.2.1. Amac unsuru

Yukarida yer verilen tanimlardan da anlagilan sendikalarin bir amag
dogrultusunda kurulmasi gerektigidir. Nitekim Anayasanin 51’inci maddesinde
sendikalarin kurulma amaci, “iiyelerinin ¢alisma iligkilerinde, ekonomik ve sosyal hak ve
menfaatlerini korumak ve gelistirmek” olarak vurgulanmistir. Anayasanin 53’{incii
maddesinde ise, “is¢iler ve igverenler, karsilikli olarak ekonomik ve sosyal durumlarin
ve c¢alisma sartlarint diizenlemek amaciyla toplu is sozlesmeSi yapma hakkina
sahiptirler” hiikmii yer almaktadir. Anayasada yer alan diizenlemelere paralel olarak
6356 sayil1 Kanun’da is¢i ve igveren sendikalarinin amaci, “ortak ekonomik ve sosyal hak
ve ¢tkarlarint korumak ve gelistirmek”, 4688 sayili Kanun’da ise kamu gorevlileri
sendikalarinin amaci, “ortak ekonomik, sosyal ve mesleki hak ve menfaatleri korunmak

ve gelistirmek” seklinde ifade edilmektedir.

2.1.2.2. Ozel hukuk tiizel Kkisiligi unsuru

Tanimlarda dikkat ¢ceken bir diger nokta ise sendikalarin tiizel kisilige sahip
olmalar1 gerektigidir. Sendikalar kamu hukuku alanina giren birtakim yetkilerle
donatilmis olsa da 6zel hukuk tiizel kisisi olarak kabul edilmektedir. Ciinkii 6zgiir irade

ile kurulmakta olup kurulus ve isleyis itibariyla bagimsizdirlar (As, 2010: 96). Nitekim
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6356 sayil1 Kanun’un 2’nci maddesinde yer alan sendika tanimindaki “tizel kisilige sahip
kuruluslar” ifadesiyle ve ayn1 Kanun’un 7’nci maddesinde, “Kuruluslar, kurucularinin
kurulusun merkezinin bulunacag: ilin valiligine dilekcelerine ekli olarak kurulus
tiiziigtinii vermeleriyle tiizel kisilik kazanmir.” denilerek sendikalarin tiizel kisiligi haiz
olduklart acik¢a belirtilmistir. 4688 sayili Kanun’un 2’nci maddesinde de ayni sekilde
“...sendikalar tiizel kisilige sahip kuruluglar” olarak tanimlanmis ve 6’nc1 maddesinde
de, “...belge ve tiiziiklerin ilgili valilige verilmesiyle sendika veya konfederasyon tiizel

kisilik kazanir” ifadelerine yer verilmistir.

2.1.2.3. Kurulmada serbestlik unsuru

Anayasanin 51’inci maddesinde, sendikalarin 6nceden izin almaksizin serbestce
kurulabilecegi hiikiim altina alinmigtir. Ayn1 sekilde hem 6356 sayili Kanun’un 3’iincii
maddesinde, “Kuruluslar, bu Kanundaki kurulus usul ve esaslarina uyarak énceden izin
almaksizin kurulur.” hitkmii hem de 4688 sayili Kanun’un 6’nct maddesinde yer alan,
“Sendika ve konfederasyonlar onceden izin almaksizin serbestce kurulurlar.” hikmii ile

sendikalarin kuruluslarinin serbest oldugu vurgulanmaktadir.

2.1.2.4. Demokratik esaslara uygunluk unsuru

Toplum diizeni iginde yer alan biitiin kuruluslar gibi sendikalarinda demokratik
esaslara gore hareket etmeleri gerekmektedir. Anayasanin 51’inci maddesi, “Sendika ve
tist kuruluslarimin tiiziikleri, yonetim ve isleyisleri Cumhuriyetin temel niteliklerine ve
demokrasi esaslarina aykiri olamayacagina” hilkmetmistir. 4688 sayili Kanun’un 20’nci
maddesinde, “Bu Kanuna gére kurulan sendika ve konfederasyonlarin yénetim ve
isleyisleri Anayasada belirtilen Cumhuriyetin niteliklerine ve demokratik esaslara aykir

olamaz.” hikmi ile Anayasa hiikkmiine vurgu yapilmistir. Ayrica 37°’nci maddesinde
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Anayasa’da belirtilen Cumhuriyetin niteliklerine ve demokratik esaslara aykirilik halinde
sendikanin kapatilacagi diizenlenmistir. 6356 sayili Kanun’un 31’inci maddesinde de
ayni sekilde Anayasa’da belirtilen Cumhuriyetin niteliklerine ve demokratik esaslara

aykir faaliyetlerde bulunan kurulusun kapatilacagi diizenlenmistir.

2.1.2.5. Bagimsizhik unsuru

Sendikalarin Devlete ve siyasi partilere kars1 bagimsiz olmalar1 gerekmektedir.
4688 sayili Kanun’un 20°nci maddesinde yer alan; “Sendika ve konfederasyonlar kamu
makamlarindan maddi yardim kabul edemez, siyasi partilerden maddi yardim alamaz ve
onlara maddi yardimda bulunamazlar.” hikmii ve 6356 sayili Kanun’un 28’inci
maddesinde yer alan; “Kuruluslar, kamu kurum ve kuruluslari, siyasi partiler, esnaf ve
kiigiik sanatkar kuruluslari ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarindan yardim

ve bagis alamaz.” hitkkmii ile sendikalarin bagimsiz olmas1 gerektigi ifade edilmektedir.

2.1.3. Konfederasyon Kavrami

4688 sayili Kanun ve 6356 sayili Kanun konfederasyonu, “Degisik is veya degisik
hizmet kollarinda ilgili Kanun’a tabi olarak kurulmus en az bes sendikanin bir araya

gelerek olusturduklar tiizel kisiligi olan kuruluslar” olarak tanimlamgtir.

Konfederasyonlar da sendikalar gibi tiizel kisiligi olan orgiitlerdir. Kurucu
sendikalarin tiizel kisiliginden ayr1 ve bagimsiz olmasit konfederasyona stirekli bir
hukuksal varlik kazandirmaktadir. Bu tiizel kisilik kanunla degil, 6nceden herhangi bir
kurumdan izin almaksizin kurucu sendikalarin 6zgiir iradesiyle ve tiiziigiin valilige
verilmesiyle kazanildigindan 6zel hukuk alanmna girmektedir. Konfederasyon

kurulusunda {i¢ kosul aranmaktadir. Birincisi, en az bes hizmet kolu sendikasinin bir
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araya gelmesi, ikincisi bu sendikalarin Kanun’a uygun olarak kurulmasi ve {igiinciisii de
konfederasyon olusturacak sendikalarin degisik hizmet kollarindan en az besinde

etkinlikte bulunmasidir (Giilmez, 2002: 184).

4688 sayili Kanun’un 17°nci maddesi uyarinca sendikalar, ancak bir
konfederasyona iiye olabilmektedir. Birden ¢ok konfederasyona iiye olunmasi halinde
sonraki iiyelikler gecersiz kilinacaktir. Ayrica, sendika ve konfederasyonlar tiiziiklerinde
gosterilen amaclarini gergeklestirmek tizere, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi’na
bildirimde bulunmak sartiyla uluslararasi kuruluslar kurabilmekte, uluslararasi

kuruluglara ayn1 zamanda iiye olabilmekte ve iiyelikten ¢ekilebilmektedirler.

2.1.4. Toplu Pazarhk Kavram

Literatiirde degisik toplu pazarlik tanimlamalarina rastlamak miimkiindiir. Toplu
pazarlik kavramimi 1891 yilinda ilk defa kullanan ingiliz sosyal politika tarihcisi Webb,
bir tarafta isveren veya igveren oOrgiitlerinin diger tarafta sendikalarin {icret ve ¢alisma

kosullari iizerine yaptiklari ilgili gériismeler seklinde tanimlamistir (Tokol, 2001: 39).

Toplu pazarlik baska bir tanima gore, is¢i sendikalari ile isveren ya da isveren
sendikalar1 arasinda bilhassa ticret, ¢calisma kosullar1 ve siireleri, istihdam sartlar1 gibi
hususlarda anlasmaya varmak amaciyla yapilan miizakere, miicadele ve uzlasma stirecini
ifade eden ve taraflar arasinda mutabakata varilan kosullarin uygulanmasini igeren
dinamik bir siiregtir (Balci, 1999: 42). Diger bir tanima gore ise toplu pazarlik, memur
sendikalarinin kamu yetkilileriyle ¢alisma kosullarini birlikte karara bagladiklar1 ve bu
kosullara uymayn iistlendikleri, dolayisiyla da igveren olarak devletin geleneksel anlamda
tek yanli karar erkinin ve ¢alisma kosullarin1 belirleme yetkisinin sinirlandirildigr bir

katilma yontemidir (Giilmez, 1996: 103).
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Toplu pazarlik kavraminin mevzuatimizda tanimi yapilmamistir. Ne Anayasa’da
ne de kanunlarda toplu pazarlik kavrami yer almaktadir. Anayasanin “toplu is sézlesmesi
hakki ve toplu sézlesme hakki” baglikli 53’lincli maddesinin birinci ve ikinci fikrasinda
is¢i ve igverenlerin “foplu is sozlesmesi yapma hakki” ve ticlincii fikrasinda da kamu
gorevlilerinin  “toplu sozlesme yapma hakki” diizenlenmekle birlikte toplu pazarlik
kavrami kullanilmamistir. Ayn1 zamanda is¢i ve isverenlerin sendikal faaliyetleri ve toplu
is sozlesmesin yapilmasina iligkin hiikiimleri i¢eren 6356 sayili Kanun’da ve kamu
gorevlilerinin sendikal faaliyetleri ve toplu sdzlesme yapilmasiyla ilgili hiikiimleri

kapsayan 4688 sayili Kanun’da toplu pazarlik kavramina ve tanimina yer verilmemistir.

Toplu pazarlik kavrami ile toplu sozlesme kavrami ¢ogu zaman birbirlerinin
yerine kullanilsa da toplu pazarlik esasen bir siireci ifade etmektedir. Bu siireg bir tarafta
sendikanin yer aldig1 diger tarafta da igverenin ya da igveren sendikasinin yer aldig1 ve
iki tarafin ¢alisma ilkeleri ile sartlarimi belirlemek amaciyla bir araya gelerek toplu
goriismeye oturduklart ve soOzlesmeyi imzaladiklar1 asamalarin tamamimni ifade
etmektedir. Toplu gorlisme taraflarin pazarlik yaparken karsilikli oturumlari, toplu
sozlesme ise, calisanlar ile igverenin hak ve yiikiimliliklerini belirlemek amaciyla
imzaladiklar sozlesmedir (Dolgun, 2007: 63). Nitekim 4688 sayili Kanun ilk halinde

113

toplu goriismeyi; “... yetkili kamu gorevlileri sendikalart ve tist kuruluslart ile Kamu
Isveren Kurulu arasinda yapilan goriisme” seklinde ve sonrasinda toplu sdzlesmeyi ise
“... kamu gorevlilerinin mali ve sosyal haklarini belirlemek iizere yiiriitiilen toplu

sozlesme goriismeleri sonucunda mutabik kalinmast durumunda taraflarca imzalanan

sozlesme” seklinde tanimlamaktadir.

Toplu pazarlik, toplu sozlesme Oncesinde yiriitillen miizakereler olarak ele

alindiginda, daha ¢ok hazirlik asamasi goriiniimiindedir. Toplu pazarlifin sendikalar
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acisindan amaci toplu sozlesme imzalamaktir. Hazirlik ve miizakere yapilmadan
sozlesmenin imzalanmasi imkani olmadigindan toplu pazarlik ile toplu sozlesmeyi
birbirinden ayr1 ve bagimsiz siiregler gibi degerlendirmek miimkiin bulunmamaktadir

(Yar, 2010: 37).

Toplu pazarlik goriismeleri sonucunda her zaman anlagma saglanamayabilir.
Anlagma saglanamamasi halinde uzlastirma, arabuluculuk, hakem ve grev gibi yontemler

uyusmazligin ¢éziimii i¢in kullanilabilmektedir.

Uzlagtirma, taraflarin  anlagsamamast  durumunda taraflar  arasindaki
uyusmazliklarin  azaltilmas1 veya giderilmesi amaciyla taraflar iizerinde giig
kullanmaksizin, ligiincii tarafin yol gostericiligi altinda ve belli bir diizen i¢inde yasanan

tartigma sitirecindeki barig girisimini ifade etmektedir (Kaklis vd. 2014:53-81).

Arabuluculuk, taraflar arasindaki uyusmazligin ¢oziimiinde {giincli bir kiginin
araya girmesiyle taraflar arasindaki goriis ayriliklarinin giderilerek onlarin birbirine
yaklastirilmasini amaglayan barisgil bir ¢6ziim yoludur. Arabuluculuk uzlagtirmaya
nazaran daha gii¢lii bir ¢6ziim yoludur. Ciinkii arabulucunun uyusmazlikla ilgili her tiirlii
inceleme ve arastirma yetkisi ile onerilerini yayin organlari araciligi ile yayimlama olanagi
bulunmaktadir. Uzlastirma ve arabuluculukta tavsiye ve kararlarin taraflar agisindan
baglayiciligi olmayip bir¢ok ¢aligmada birbirinden ayri bir baris¢il ¢oziim yolu olarak ele
alimmis olsa da aslinda birbirinden ¢ok farkli degildir ve ayni ¢o6ziim yolunu ifade

etmektedir (Kaklis vd. 2014:53-81).

Hakem, uzlastirma ve arabuluculuktan farkli olarak kararlari baglayici olan bir
¢Oziim yoludur. Uyusmazhigin ¢oziimiinde kullanilan hakem y&ntemine bagvurulmasi

yontemi giliniimiizde kamu kesiminde yaygin bir sekilde uygulanmaktadir. Amerika
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Birlesik Devletleri’nde zorunlu hakem yontemini, yaklasik 20 federe devlet kabul
etmistir. Kanada’da uyusmazliklarda, eyaletlerin yaklagik yaris1 hakem yontemini
benimsemistir. Ayrica, Almanya, Avusturalya, Irlanda, Yeni Zelanda, Norveg, Hindistan,
Malezya gibi ¢ogu lilkede uyusmazligin ¢éziimii i¢in hakem yontemi kullanilmaktadir

(Yar, 2010: 127).

Ulkemizde de 2010 yilinda Anayasal hak haline gelen ve ilk kez 2012-2013 yillari
icin gerceklestirilen toplu sézlesme uygulamasi 6ncesinde Kamu Isveren Kurulu ile kamu
gorevlileri sendikalar1 arasinda yapilan toplu goriismeler sonucunda anlagsma
saglanamamasi durumunda Uzlastirma Kuruluna basvurulmaktaydi ve bu Kurulun
onerileri baglayici degildi. Toplu S6zlesme uygulamasina gegilmesiyle beraber taraflar
arasindaki uyusmazhigin ¢oziimii i¢in Kamu Gorevlileri Hakem  Kuruluna

basvurulabilmekte olup bu Kurulun kararlar kesindir.

Grev ise, toplu pazarlik goriismeleri neticesinde uzlasma saglanamamasi
durumunda bu uyusmazligin ¢éziimiine yonelik kullanilabilecek bir diger yontemdir.
Grev en genis anlamiyla gecici olarak isi durdurmadir. Birgok iilkede grev hakki
tamamuyla sinirsiz kullanilabilen bir hak degildir. Baz iilkeler grev hakkini anayasal bir
hak olarak tanmuslardir. Bu iilkeler arasinda Fransa, Italya, Portekiz, Romanya
sayilabilir. Baz1 tilkelerde ise grev hakki yasal bir hak olarak taninmistir. Bu iilkelere
Ispanya, Isveg, Yunanistan drnek gosterilebilir Grev yasag: getiren iilkeler arasinda ise

ABD, Kanada, Isvigre ve Brezilya 6rnek olarak gosterilebilir (Yar, 2010: 143).

Ulkemizde ise grev hakki Anayasanmn “Grev hakki ve lokavt” bashkli 54 iincii
maddesi ile yalnizca isgilere taninmistir. Kamu gorevlileri agisindan Anayasa’da grev
hakki ne taninmis ne de yasaklanmistir. Anayasa’da yer almamasina ragmen 657 sayili
Kanun’un 27°nci maddesinde Devlet memurlart igin grev yasaklanmigtir ve ayni
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Kanun’un 125’inci maddesinde Devlet Memurlugundan ¢ikarma cezasini gerektiren fiil

ve haller arasinda “grev gibi eylemlere” katilmak sayilmistir.

2.2. Uluslararasi Belgelerde Kamu Gorevlilerinin Sendikal Haklar1

Calisanlarin sendikal haklari, temel hak ve ozgiirlikler kapsami iginde kabul
edilmektedir. Bu nedenle temel hak ve 6zgiirliiklerle ilgili uluslararasi sdzlesmelerde ve
belgelerde calisanlarin sendikal haklarina iliskin gesitli hiikiimler yer almaktadir. Bu
bashik altinda Birlesmis Milletler (BM) Sozlesmeleri, Uluslararast Calisma Orgiitii
(UCO) Sozlesmeleri, Avrupa Konseyi Sozlesmeleri ve Avrupa Birligi tarafindan kabul
edilmis olan bazi belgelerde diizenlenen ve giivence altina alinan sendikal haklar kamu

gorevlileri agisindan ele alinacaktir.

2.2.1. Birlesmis Milletler Sozlesmeleri

BM, Ikinci Diinya Savasindan sonra diinya barismi ve giivenligini saglamak
amaciyla 24 Ekim 1945 tarihinde, aralarinda Tirkiye’nin de bulundugu 51 tiye devlet
tarafindan kurulmustur. BM genel olarak belgelerinde ¢alisma sorunlarini ele almasa da
temelde insan haklarina iliskin kimi belgelerinde ¢alisma sorunlarina ve sendikal haklara

iliskin kurallara yer vermistir (Giilmez, 1996: 174).

10 Aralik 1948 tarihinde BM Genel Kurulu, Insan Haklar1 Evrensel
Beyannamesini kabul etmis ve Beyanname ayni giin ilan edilmistir. Diinyada insan
haklariyla ilgili en kapsamli belge olma niteligi tasiyan bu Beyanname, uluslararasi
alanda insan haklarina iliskin standart olusturan bir belge olarak kabul gérmektedir
(Déner, 2003: 37). Beyanname’nin yani sira BM tarafindan kabul edilen “Ekonomik,

Sosyal ve Kiiltiirel Haklar Uluslararasi Sozlegmesi ile Medeni ve Siyasi Haklar

50



Uluslararast Sozlesmesi”’nde de sendikal haklara yonelik bazi diizenlemeler yer

almaktadir.

2.2.1.1. insan Haklar1 Evrensel Beyannamesi

BM Genel Kurulu, insan hak ve 6zgiirliiklerinin basta gelen uluslararasi belgesi
kabul edilen Insan Haklar1 Evrensel Beyannamesini 10 Aralik 1948 tarihli ve 217 A (111)
sayili Karariyla ilan etmistir. Tiirkiye 6 Nisan 1949 tarihinde bu Beyannameyi onaylamis
ve 27 Mayis 1949 tarihinde onaylandigina iliskin Bakanlar Kurulu karart Resmi
Gazete’de yayimlanmustir.® Beyanname’nin sendikal haklara iliskin 20’nci maddesi
toplant1 ve dernek hakkini diizenlemistir. Buna gore “her sahis miislihane toplanma ve
dernek kurma ve dernege katilma serbestisine maliktir. Hi¢ kimse bir dernege mensup

)

olmaga zorlanamaz.” denilerek Orgilitlenme hakki giivence altina alinmistir.
Beyanname’nin c¢aligsma, esit ise esit iicret ve adil ticret haklarma yer veren 23’iincii
maddesinin dordiincii  fikrasinda ise; “Herkesin, menfaatlerinin  korunmasi icin
sendikalar kurmaya ve bunlara katilmaya hakki vardir.” hikkmii ile sendika hakk1 kisi
yoniinden bir simirlamaya tabi tutulmaksizin tiim ¢alisanlar1 kapsayacak sekilde
diizenlenmistir. Ancak Beyanname’nin onu taniyan devletlere yonelik hukuki agidan
herhangi bir yiikiimliiliik getirmemesi ve baglayici nitelige sahip olmamasindan dolay1

devletler kamu gorevlilerine sendikal hak verme hususunda istekli davranmamiglardir

(Ozkal Sayan ve Urhan, 2020: 61-100).

1 RG: 27/5/1949-7217.
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2.2.1.2. Ekonomik, Sosyal ve Kiiltiirel Haklar Uluslararasi1 Sozlesmesi

BM Genel Kurulu tarafindan 16 Aralik 1966 tarihinde sendika hakkini daha
ayrintili bir sekilde diizenleyen ve grev hakkimi acik¢a taniyan iki uluslararasi
sozlesmeden biri olan Ekonomik, Sosyal ve Kiiltiirel Haklar Uluslararasi Sozlesmesi
kabul edilmis ve 3 Ocak 1976 tarihinde yiirlirliige girmistir. Tiirkiye, So6zlesmeyi 15
Agustos 2000 tarihinde imzalamis ve 18 Haziran 2003 tarihinde “4867 sayili Ekonomik,
Sosyal ve Kiiltiirel Haklara Iliskin Uluslararasi Sozlesmenin Onaylanmasimn Uygun

Bulunduguna Dair Kanun” Resmi Gazete’de yayimlanmustir.!

Bu sozlesmenin “Sendikal haklar” bashigini tasiyan 8’inci maddesinde, “herkese
kendi ekonomik ve sosyal menfaatlerini korumak ve gelistirmek i¢cin sendika kurma ve
sadece sendikanin kendi kurallarina tabi olarak kendi sectigi bir sendikaya katilma
hakki” tanmmastir. “Silahli kuvvetler, emniyet mensuplari, devlet idaresinde gorevli
olanlar gibi bazi memurlara yonelik simirlamalar konulabilecegi” belirtilmistir. S6z
konusu madde de iizerinde durulan diger bir konu ise grev hakkidir. Grev hakki, her
iilkenin yasalarimi uygun olarak belirlenmesine baglanmistir. Boylece, uluslararasi
diizeyde grev hakkina pozitif bir hukuk kaynagi olarak agikca yer veren ilk sozlesme

olmustur (Giilmez, 1996: 285).

2.2.1.3. Medeni ve Siyasi Haklar Uluslararasi Sozlesmesi

BM Genel Kurulu, Birlesmis Milletler biinyesinde kabul edilen bir baska

sozlesme olan “Medeni ve Siyasi Haklar Uluslararast Sozlesmesi”’ni 16 Aralik 1966

1 RG: 18/6/2003-25142.

52



tarihli ve 2200A(21) sayili Karariyla kabul edilmistir. Tiirkiye, S6zlesmeyi 15 Agustos
2000 tarihinde imzalamig ve 18 Haziran 2003 tarihinde “4868 sayili Medeni ve Siyast
Haklara Iigkin Uluslararas: Sézlesmenin Onaylanmasinin Uygun Bulunduguna Dair

Kanun” Resmi Gazete’de yayimlanmistir.

1976 yilinda yiiriirliige giren bu sézlesmenin 22°nci maddesinde, sendikal hak,
orgiitlenme Ozgiirliigli olarak ele alinmis ve is¢ci memur ayrimi yapilmaksizin herkesin
orgiitlenme Ozgiirliigiine sahip olduguna ve kendi ¢ikarlarini korumak i¢in sendika kurma
ve sendikaya katilma hakkina sahip olduguna yer verilmistir (Ozkal Sayan ve Urhan,
2020: 61-100). Devlet idaresinde gorevli olanlar hari¢ silahli kuvvetler ve emniyet
mensuplart “Ekonomik, Sosyal ve Kiiltiirel Haklar Uluslararasi Sézlesmesi 'nde oldugu
gibi kapsam diginda birakilmistir. BM tarafindan yayimlanan ve yukarida yer verilen
sozlesmelerde toplu sozlesme hakkina yer verilmediginden, kamu gorevlilerine bu hakkin

taninmasinda dogrudan etkisinin olmadig1 degerlendirilmektedir.

2.2.2. Uluslararas1 Cahsma Orgiitii Sozlesmeleri

Tiirkiye nin 1932 yilinda iiyesi oldugu UCO, 1919 yilinda Birinci Diinya Savas
sonrasi, iilkelerin ¢alisma yasalarina iligkin uygulama standartlarini1 gelistirmek, sosyal
adalet temelinde sosyal barig1 saglamak ve daha iyi yasama ve calisma standartlarini
olusturmak amaciyla kurulmus olan bir drgiittiir (Nurdogan, 2018: 78-95). Orgiit, 1948
tarihli sendika 6zgiirligiine iliskin 87 sayili1 S6zlesmeyi, 1949 tarihli 6rgiitlenme hakkinin

giivenceye alinmasi ve Ozgiir toplu pazarlik konulu 98 sayili S6zlesmeyi, 1978 yilinda

1 RG: 18/6/2003-25142.

53



kamu gorevlileri ile ilgili bu alanda daha tahsisli bir sozlesme niteliginde olan 151 sayili

Sozlesmeyi diizenlemistir (Erken, 2011: 69-98).

2.2.2.1. 87 sayih Sendika Ozgiirliigii ve Sendikalasma Hakkinin

Korunmasi Soézlesmesi

UCO’niin 1948 yilinda onayladig: 87 sayili Sendika Ozgiirliigii ve Sendikalasma
Hakkinin Korunmasi Sézlesmesi ile sendikal haklara yonelik orgiitlenme hakki sadece
is¢i ve igverenle sinirl tutulmayip kamu gorevlileri de dahil edilmek Gizere tiim ¢alisanlara
taninmugtir. Tirkiye, 25 Kasim 1992 tarihinde 87 sayili Sozlesmeyi onaylamis ve 11
Aralik 1992 tarihinde “3847 sayili Sendika Ozgiirliigiine ve Orgiitlenme Hakkinin
Korunmasina Iliskin 87 Sayili Sézlesmenin Onaylanmasimin Uygun Bulunduguna Dair

Kanun” Resmi Gazete’de yayimlanmistir.t

Sozlesme’nin 2’nci maddesi ile ¢alisanlara ve isverenlere 6nceden izin almaksizin
tiiziiklerine uymak sartiyla istedikleri kuruluslar1 kurabilme hakki taninmistir. Ancak,
Sozlesmede Ongoriilen giivencelerin silahli kuvvetler ile emniyet personeline hangi
Ol¢iide uygulanacagi S6zlesme’nin 9’uncu maddesi ile ulusal mevzuata birakilmigtir

(Giilmez, 1996).

UCO denetim organlari, anilan maddede yer alan diizenlemenin silahli kuvvetler
ve polisin sendikal haklarinin sinirlandirilmasi ya da tiimiiyle ortandan kaldirilmasina
olanak tanidig1 goriisiinde olsa da aslinda ulusal mevzuata taninan yetki, sézlesmede

ongoriilen giivencelerin hangi 0Olgiide silahli kuvvetler ve polise uygulanacaginin

' RG: 11/12/1992-21432 (1. Miikerrer).
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belirlenmesiyle sinirlidir. Sendika hakkini tiimiiyle ortadan kaldirilmasi hem 9’uncu
maddenin soziine hem de 87 sayili sozlesmenin amacina aykirt bulunmaktadir (Giilmez,

1996: 287).

Sézlesme, grev hakkma iliskin agik bir diizenleme igermemekle birlikte UCO
yonetim organlarinin yerlesik goriisiine gore grev hakkinin hukuksal dayanagini
olusturmaktadir. Denetim Organlari, grevin tiim galisanlar i¢in bir hak oldugu sonucuna
87 sayili Sozlesme’nin sendikalara etkinliklerini diizenleme ve eylem programlarini
olusturma hakkini tantyan 3 iinii maddesini, ulusal mevzuatin sézlesmede Ongoriilen
giivencelere zarar vermemesini ya da zarar verecek bir sekilde uygulanmamasini 6ngéren
8’inci maddesinin ikinci fikrasii, “orgiit” ifadesini “calisanlarin veya igverenlerin
¢tkarlarint savunmayt ve gelistirmeyi amaglayan ¢alisan ve igveren orgiitleri” bigiminde

tanimlayan 10’uncu maddesini dayanak gostererek varmiglardir (Gililmez, 1996: 290).

2.2.2.2. 98 sayih Orgiitlenme ve Toplu Pazarhik Hakki Sozlesmesi

1949 yilinda sendika 6zgiirliigii, isverenlere ve igveren orgiitlerine karsi korunarak
87 sayili Soézlesmeyi tamamlayan 98 sayili Orgiitlenme ve Toplu Pazarlik Hakki
Sozlesmesi kabul edilmistir. Bu yoniiyle 98 sayili Sozlesme ile 87 sayili Sozlesme
birbirinin tamamlayicisi olan iki ayr1 sézlesme olarak kabul edilmektedir (Giilmez, 2014:

296).

Tiirkiye, 8 Agustos 1951 tarihinde 98 sayili S6zlesmeyi onaylamis ve 14 Agustos

1951 tarihinde “5834 Sayili Teskilatlanma ve Kolektif Miizakere Hakki Prensiplerinin
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Uygulanmasina Miitaallik 98 numaralr Milletleraras1 Calisma Sozlesmesinin Onanmast

Hakkinda Kanun” Resmi Gazete’de yayimlanmustir.!

98 sayili Sozlesme’nin, isgilerin sendika Ozgiirliigiine zarar verici her tiirli
ayrimci eyleme karsi tam bir korumadan yararlanmasi gerektigini ifade eden 1’inci
maddesi; “Isciler calisma hususunda sendika hiirriyetine halel getirmeye matuf her tiirlii
fark gozetici harekete karsi tam bir himayeden faydalanacaktir. Boyle bir himaye
bilhassa, bir is¢inin calistirilmasimi, bir sendikaya girmemesi veya bir sendikadan
¢ctkmasi sartina tabi kilmak; bir sendikaya iiye olmasi yahut ¢calisma saatleri disinda veya
isverenin muvafakati ile ¢alisma saatlerinde sendika faaliyetlerine istirak etmesinden
dolayi bir ig¢iyi iginden ¢itkarmak veya baska suretle onu izrar etmek; maksatlar: giiden

hareketlere miitaallik hususlarda uygulanacaktir.” seklinde diizenlenmistir.

Silahli kuvvetler ve zabita kuvvetlerine iligkin ulusal mevzuata diizenleme yapma
yetkisini birakan 5’inci maddesi ise soyledir; “Bu sozlesmede derpis olunan teminatin ne
gibi hallerde silahli kuvvetler ve zabita kuvvetlerine hangi él¢iide uygulanacagr milli
mevzuatla tayin edilecektir. Bu sozlesmenin bir iiye tarafindan onanmasi bu sozlesmede
derpis edilen teminati silahli kuvvetlere ve zabita kuvvetleri mensuplarina veren mevcut
bir kanuna karara teamiile veya antlasmaya, Milletlerarasi Calisma Teskilati
Anayasasinin 19 'uncu maddesinin 8 ’inci paragrafinda yazili prensipler geregince, halel

getirmez.”

Toplu s6zlesme hakki, S6zlesme’nin 4’iincti maddesinde; “Calisma sartlarin

kollektif mukavelelerle tanzim etmek iizere isverenler veya isveren tesekkiilleriyle is¢i

1 RG: 14/8/1951-7884.
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tesekkiilleri arasinda ihtiyari miizakere usuliinden faydalaniimasini ve bu usiiliin tam bir
surette gelistirilmesini tesvik etmek ve gergeklestirmek icin liizumu halinde milli sartlara

uygun tedbirler alinacaktir.” seklinde diizenlenmistir.

Sozlesme’nin kisi yoniinden kapsaminin daraltilmasina olanak veren 6’nci
maddesinde; “Bu sozlesme, Devlet memurlarimin durumlart ile alakall degildir ve hi¢cbir
surette, onlarin haklarina veya statiilerine halel getirmez.” hiikkmii ile bahsedilen
“memurlar” ifadesi, Ingilizce ve Fransizca ceviri farkindan dolay: tartismalara neden
olmustur. Fransizcada terim “Deviet memurlar:” seklinde ¢evrilirken, Ingilizcede ise
“Devlet yonetiminde gorevli Devlet memurlart” seklindedir. UCO Uzmanlar
Komisyonu, Ingilizce metni esas almis ve s6z konusu 6’nc1 maddeyi dar ve smirlayici
sekilde yorumlamustir. Kald1 ki kamu kesiminde devlet adina ¢alistirilan diger memurlari

sOzlesmenin uygulama alani disinda tutmak soézlesmenin 6ziine aykirt bulunmaktadir

(Giilmez, 1996: 302).

2.2.2.3. 151 sayih Kamu Hizmetlerinde Orgiitlenme Hakkinin

Korunmasi ve Istihdam Kosullarinin Belirlenmesi Yontemlerine fliskin Sézlesme

Soézlesmenin kamu kesiminde calisanlara uygulanip uygulanmayacagina dair 98
sayili Sozlesme’nin 6’nci maddesinde yer alan ifade nedeniyle meydana gelen
tartismalarin akabinde tereddiitleri kaldirmak amaciyla 1978 yilinda 151 sayili Kamu
Hizmetlerinde Orgiitlenme Hakkinin Korunmasi ve Istihdam Kosullarinin Belirlenmesi
Yéntemlerine Iliskin Sézlesme diizenlenmistir (Giilmez, 1996: 308). Tiirkiye 25 Kasim
1992 tarihinde 151 sayili S6zlesmeyi onaylamis ve 11 Aralik 1992 tarihinde “3848 sayili

Kamu Hizmetinde Orgiitlenme Hakkimin Korunmasina ve Istihdam Kogullarinin
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Belirlenmesi Yontemlerine Iliskin 151 Sayili Sozlesmenin Onaylanmasimn Uygun

Bulunduguna Dair Kanun” Resmi Gazete’de yayimlanmustir.!

151 sayili Sozlesme, orgiitlenme hakkinin korunmasi agisindan 87 sayili
Soézlesmeye, toplu pazarlik hakkinin korunmasi agisindan da 98 sayili S6zlesmeye atifta
bulundugu icin yedek bir sozlesme niteligindedir. 151 sayili Sozlesmede “kamu
gorevlisi” kavrami kamu makamlarinca ¢alistirilan; “Kamu Gorevlileri Orgiitii” kavrami
ise kamu gorevlilerinin ¢ikarlarini savunmak ve gelistirmek amaci ile kurulan bir orgiit
olarak tanimlanarak farkli ¢aligma rejimleri nedeniyle ortaya ¢ikan sorunlar 6nlenmeye
calistlmigtir. Sozlesme’nin 7’nci maddesinde, kamu gorevlileri ve kamu makamlari
arasinda calisma sartlarinin goriisiilmesine imkan saglayan ve kamu gorevlileri
temsilcilerinin anilan ¢aligma sartlarinin belirlenmesine katilmalarina imkan taniyan her
tirlii yontemin kullanilmasi ve gelistirilmesi gerektiginde ulusal sartlara uygun
onlemlerin alinabilecegine yer verilmistir. 8’inci maddesi ise, calisma sartlarinin
belirlenmesinde ortaya ¢ikan ihtilaflarin ¢6ziimii i¢in kamu gorevlileri ile kamu
makamlar1 arasinda taraflarin giivenini saglayacak sekilde goriisme yoluyla ya da tahkim,
uzlastirma, arabuluculuk gibi mekanizmalardan yararlanilmasini igermektedir. 151 sayili
Sozlesmede de 87 ve 98 sayili Sozlesmelerde oldugu gibi giivencelerin iist diizey
gorevlilere, silahli kuvvetler ve emniyet mensuplarina nasil uygulanacagi ulusal

diizenlemelere birakilmistir (Ozkal Sayan ve Urhan, 2020: 61-100).

' RG: 11/12/1992-21432 (1. Miikerrer).
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2.2.3. Avrupa Konseyi Sozlesmeleri

5 Mayis 1949 tarihinde, Ikinci Diinya Savasi akabinde uluslararasi siyasi
orgiitlerden ilki olan Avrupa Konseyi kurulmustur. Tiirkiye ise 13 Nisan 1950 tarihinde

Avrupa Konseyine iiye olmustur.

Avrupa Konseyinin amaci, iyeleri arasinda ortak miraslart olan ilki ve
prensipleri korumak ve yaymak, iiyelerin siyasi ve ekonomik ilerlemelerini saglamaktir.
Konsey bu amaca hizmet etmesi i¢in misterek standartlar, uygulamalar ve diizenlemeler

hazirlamaktadir (Sisman, 2007: 86).

2.2.3.1. Avrupa insan Haklar1 Sézlesmesi

4 Kasim 1950 tarihinde Roma’da imzalanan Avrupa insan Haklar1 S6zlesmesi, 3
Eyliil 1953 tarihinde yiirtirlige girmistir. Tirkiye ise S6zlesmeyi 10 Mart 1954 tarihinde
onaylamis ve 19 Mart 1954 tarihinde “6366 sayili Insan Haklarim ve Ana Hiirriyetleri
Koruma Sozlesmesi ve Buna Ek Protokoliin Tasdiki Hakkinda Kanun” Resmi Gazete’de

yayimlanmustir.

Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi, 87, 98 ve 151 sayili sézlesmelerin yani sira,
memurlarin uluslararas1 hukuktan dogan sendika hakkinin hukuksal dayanagini olusturan

dordiincii belgedir.

Sendika hakkini agik¢a taniyan bu sdzlesme, kisi yoniinden uygulama alani

konusunda bir ayrim gozetmemistir. “Toplanti ve dernek kurma ézgiirliigii” baslikl

1 RG: 19/3/1954-8662.
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11’inci maddesinde; “Herkes asayisi bozmayan toplantilar yapmak, dernek kurmak,
ayrica ¢rkarlarmm korumak icin baskalariyla birlikte sendikalar kurmak ve sendikalara
katilmak haklarina sahiptir. Bu haklarin kullanilmasi, demokratik bir toplumda, zorunlu
tedbirler niteliginde olarak, ulusal giivenligin, kamu emniyetinin korunmasi, kamu
diizeninin saglanmast ve sug islenmesinin onlenmesi, saghgin veya ahlakin veya
baskalarimin  hak ve ozgiirliiklerinin  korunmasi amaclariyla ve ancak yasayla
suirlanabilir. Bu madde, bu haklarin kullanilmasinda silahlt  kuvvetler, kolluk
mensuplart veya devletin idare mekanizmasinda gérevli olanlar hakkinda mesru
stmrlamalar konmasina engel degildir.” hilkkmiine yer verilerek ayrimci bir yaklagimdan
uzak bir sekilde herkes sendika kurmak ve sendikalara katilma hakkina sahip kilimustir.
Bununla birlikte, bu haklarin kullanilmasinda silahli kuvvetler, kolluk mensuplari ile
devlet idare mekanizmasinda gorevli olanlara yasal sinirlamalar getirilebilmektedir

(Glilmez, 1996: 318).

2.2.3.2. Avrupa Sosyal Sarti

Sendika, toplu pazarlik ve grevi igeren toplu eylem haklart ile uyusmazlik
durumunda bagvurulabilecek siiregleri bir biitiin olarak ele alan ve 1961 yilinda kabul

edilen ASS, ilk uluslararasi insan haklar1 belgesidir (Gililmez, 1996: 320).

Tiirkiye, 16 Haziran 1989 tarihinde ASS’yi orgilitlenme ve grev hakkini igeren
maddelerine g¢ekince koyarak onaylamis ve 4 Temmuz 1989 tarihinde “3581 sayuli
Avrupa Sosyal Sarti’min Onaylanmasmun Uygun Bulunduguna Dair Kanun” Resmi

Gazete’de yaymmlanmustir.! ASS’nin ¢ekince konulan maddelerinden biri olan 5’inci

1 RG: 4/7/1989-20215.
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maddesinde; “Akit Taraflar, ¢alisanlarin ve c¢alistiranlarin ekonomik ve sosyal
¢tkarlarini korumak, igin yerel, ulusal ve uluslararas: orgiitler kurma ve bu orgiitlere iiye
olma ozgiirliigiinii saglamak veya gelistirmek amaciyla ulusal mevzuatin bu ozgiirliigii
zedelemesini veya zedeleyici bigcimde uygulanmasini onlemeyi taahhiit ederler. Bu
maddede ongoriilen giivencelerin, giivenlik gii¢leri icin hangi 6l¢iide uygulanacagi ulusal
vasalarla veya diizenlemelerle belirlenir. Bu giivencelerin silahli kuvvetler mensuplarina
uygulanmasna iliskin ilke ile bu kesime hangi diizeyde uygulanacagu, yine ulusal yasalar
veya diizenlemelerle saptanir.” hilkkmii ile sendika hakk1 calisanlar arasinda hicbir ayrim
yapilmaksizin herkese tanmirken giivenlik gii¢leri ile silahli kuvvetler mensuplart igin
kisi yoniinden uygulama alani smirlandirilarak ulusal mevzuata diizenleme yetkisi

verilmigtir.

ASS’nin ¢ekince konulan bir diger maddesi “Toplu pazarlik hakki” baslikli 6’nc1
maddesidir. Madde ile akit taraflarin toplu pazarlik hakkinin etkin bigimde kullanilmasini

saglamak i¢in bazi kriterler belirlenmistir. Bunlar;

“I- Calisanlar ve c¢alistirtlanlar arasinda ortak goriismeleri
gelistirmeyi,

2- Gerekli ve uygun oldugu durumlarda, toplu sézlesme yoluyla is
kosullarimin  diizenlenmesi amaciyla c¢alistirilanlarin veya ¢aligtiran
orgiitlerinin  ¢alisan orgiitleriyle ozgiirce goriismeleri  yontemini
gelistirmeyi;

3- Is wyusmazliklarimn ¢oziimii icin uygun uzlastirma ve istege
bagli hakem sisteminin kurulmasini ve isletilmesini gelistirmeyi,

taahhiit ederler ve,

4-  Menfaat  uyusmazhigi  durumunda  ¢alisanlarin  ve
calistirilanlarin ~ bir  onceki  toplu  sozlesmelerden  dogabilecek
viikiimliiliikler sakl kalmak grev hakki dahil, ortak hareket hakkini tanir.”

seklinde ifade edilmistir.
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Boylece, sendikal haklar konusunda grev hakkimin ilk kez kabulii ASS ile
diizenlenmis ve bu yoniiyle diger diger tiim uluslararasi belgeler arasinda farkli bir yere
sahiptir (Ozkal Sayan ve Urhan, 2020: 61-100). ASS, 1999 tarihinde giincellenmis olarak
yeniden yiirtirlige girmistir. Tirkiye, 6 Ekim 2004 tarihinde 1996 yilinda Avrupa
Konseyi tarafindan kabul edilen G6zden Gegirilmis Avrupa Sosyal Sarti’n1 imzalamis ve
15 Subat 2009 tarihinde onaylanmistir.! Sendikal haklara konan gekinceler Gozden

Gegirilmis Avrupa Sosyal Sartinda da korunmustur.

2.2.4. Avrupa Birligi Miiktesebati

Almanya, Belgika, Hollanda, Fransa, italya ve Liiksemburg tarafindan Avrupa
tilkelerinin ortak degerler etrafinda bir araya gelmesi ve refahi artiracak sekilde ekonomik
alanda giiglii bir is birliginin baslatilmasi diistincesiyle 1951 yilinda Paris Antlagmasi ile
Avrupa Komiir ve Celik Toplulugu kurulmus ve 1957 yilinda imzalanan Roma antlagmasi
ile Avrupa Ekonomik Toplulugu ve Avrupa Atom Enerjisi toplulugu kurularak bugiinkii
Avrupa Birliginin temelleri atilmigtir. 1992 yilinda imzalanan Maastricht Antlagsmasi
(Avrupa Birligi Antlasmasi) ile ekonomik birlik dogrultusunda ilerleyen bir yap1 olan

Avrupa Birligi olusturulmustur (Sigsman, 2007: 63).

Avrupa Birligi gelisen sosyal politikalar ¢ercevesinde sendikal haklar ve toplu
pazarlik hakkina iligkin Avrupa Birligi Temel Haklar Bildirgesini ve Calisanlarin Sosyal

Haklar1 Topluluk Sartini kabul etmistir.

1 RG: 15/2/2009-27142.
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2.2.4.1. Avrupa Birligi Temel Haklar Bildirgesi

2000 yilinda Nice zirvesinde, baglayici olmayan ve temel haklari igeren Avrupa
Birligi Temel Haklar Bildirgesi’nin sendikal haklara iliskin olarak “Toplanma ve
orgiitlenme ozgiirliigii” baghgin tasiyan 12°nci maddesinin birinci fikrasinda; “Herkes,
baris¢il bir bigimde toplanma ozgiirliigii ile her diizeyde, ozellikle siyaset, sendika ve
yvurttashkla ilgili konularda orgiitlenme ozgiirliigii hakkina sahiptir. Bu, herkesin kendi
¢tkarlarint korumak icin sendika kurma ve sendikalara girme hakkint da icerir.” hiikmii
ile “Toplu sozlesme goriismeleri yapma ve eylem hakki” baslikli 28’inci maddesinde yer
alan; “Isciler ve isverenler veya bunlarin ilgili kuruluslari, topluluk mevzuati ve ulusal
yvasalar ve uygulamalara gore uygun diizeylerde toplu sozlesmeler miizakere etme ve
imzalama ve menfaat ihtilafi olmast halinde grev eylemi dahil olmak iizere kendi
¢tkarlarint korumak igin ortak eylem yapma hakkina sahiptir.” hiikkmiine yer verilerek
calisanlarin toplu s6zlesme hakkina sahip oldugunu, anlasmazlik halinde ise grev de dahil
olmak iizere ¢ikarlarini korumak igin toplu eylem yapma hakkini Birlik i¢erisinde temel
hak olarak giivence altina almistir. Ayrica, Temel Haklar Bildirgesi, toplu pazarlik
hakkini ¢alisanlara, isverenlere ve bunlarin orgiitlerine tanimis ve toplu pazarlik hakkinin
hukuksal ¢er¢evesinin topluluk hukuku ile ulusal diizenlemelerle belirlenecegini

belirtmistir (Gililmez, 2005: 335).

2.2.4.2. Cahisanlarin Sosyal Haklar: Topluluk Sarti

Calisanlarin Sosyal Haklar1 Topluluk Sart1, topluluk diizeyinde bir “asgari sosyal
kurallar biitiini” olusturma ihtiyac1 ile ortaya ¢ikan i¢ pazarin ekonomik boyutunun yani
sira onun bagimli bir degiskeni olarak goriilen sosyal boyutunun da gelistirilmesini

amaglayan bir belgedir. UCO sozlesmeleri ile ASS’den esinlenerek hazirlanan bu
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belgenin kabul edildigi tarihte hukuksal bir degeri bulunmamakla birlikte uygulamaya

iliskin hususlar sart1 kabul eden tilkelere birakilmistir (Giilmez, 2008: 153).

1989 yilinda kabul edilen Topluluk Sarti, icinde temel sendikal haklarin da
bulundugu 12 sosyal hak ile “foplu pazarlik hakkini” igeren 11-14’tincii maddelerde,
calisanlarin Sosyal Haklar1 Topluluk Sartina gore, ulusal mevzuatta ve uygulamalarda
ongoriilen kosullar cergevesinde igsverenler ya da isveren orgiitleri ile ¢alisan orgiitlerinin
toplu goriisme ve toplu sozlesme yapma hakki bulunmaktadir. Topluluk Sarti, toplu
goriisme Ve toplu sozlesme hakkini galisanlar agisindan sendikal temsil ilkesi geregi
calisan orgiitlerine tanimistir. Ayrica, ASS ile BM Ekonomik Sosyal ve Kiiltiirel Haklar

Sozlesmesinden sonra grev hakkindan agik¢a bahseden bir belgedir (Giilmez, 2005: 338).

2.2.5. Uluslararasi Soézlesmelerin Baglayicihig

1982 Anayasasi’nin 104’lincii maddesine gore uluslararast antlagsmalarin
onaylanmast ve yayimlanmasi, Cumhurbaskani’nin gorev ve yetkileri arasinda
sayllmistir. Anayasasi’nin 90’inc1 maddesine gore ise, “Tiirkiye Cumhuriyeti adina
yabanct devlet ya da uluslararast kuruluslarla yapilacak antlasmalarin onaylanmasi

’

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’'nin onaylamay: bir kanunla uygun bulmasina baghdir.’

Anayasanin  90’inc1 maddesine gore, usuliine gore yirirlige konulmus
milletleraras1 antlagsmalar kanun hiikmiinde olup bunlar hakkinda Anayasaya aykirilik
gerekgesiyle ile Anayasa Mahkemesine bagvuru yapilamamakta ve usuliine gore
yiirlirliige konulmus temel hak ve Ozgiirliiklere iliskin milletlerarasi antlagsmalar ile
kanunlarin ayn1 hususta farkli hiikiimler icermesi sebebiyle ¢ikabilecek uyusmazliklarda

milletlerarasi antlasma hiikiimlerinin esas alinacagi diizenlenmektedir.
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2004 Anayasa degisikliginden 6nce Anayasanin 90’mc1 maddesinin son fikras;
“Usuliine gore yiiriirliige konulmus milletlerarasi antlasmalar kanun hiikmiindedir.
Bunlar hakkinda Anayasaya aykiriik iddiasi ile Anayasa Mahkemesine basvurulamaz.”
seklindeydi. Bu hiikkim c¢er¢evesinde milletleraras1 antlasmalarin  normlar
hiyerarsisindeki yerine dair doktrinde iki ayr1 goriis ortaya ¢ikmistir. Bunlardan ilki,
usuliine gore ylirtirliige girmis milletlerarasi antlasmalarin kanun diizeyinde yer aldigidir.
Genelde kabul edilen bu goriis yargi organlarinca da benimsenmistir. Digeri ise,

milletlerarasi antlasmalarin kanunlarin iistiinde oldugu goristiir (Bilir, 2005: 77-107).

Anayasada uluslararasi antlagmalarin kanunlardan {istiin olduguna iliskin
herhangi bir hilkkmiin bulunmamasi, milletlerarasi antlasmalar1 kanuna esdeger gorenlerin
temel dayanagi olmustur. Bu goriisii destekleyenler, bir uluslararasi antlasma ile
kanunlarin tezat diismesi halinde “6zel kanun” ya da “sonraki kanun” kriterlerine gore
karar verilmesi gerektigi kanaatindedirler (Giilmez, 1996: 159). Nitekim usuliine uygun
yiirlirliige konmus uluslararast antlasmalarin kanun hitkkmiinde oldugu Anayasada agikca

belirtilmektedir.

Uygulamada usuliine uygun gore yiiriirliie konulmus insan haklarina iliskin
milletleraras1 antlagmalar ile kanun hiikiimlerinin ¢atismasi halinde ortaya ¢ikacak bir
uyusmazlik halinde, Anayasanin 90’ mc1 maddesinde yer alan “Usuliine gore yiirtirliige
konulmug temel hak ve ozgiirliiklere iliskin milletlerarasi antlagmalarla kanunlarin ayni
konuda farkli hiikiimler icermesi nedeniyle ¢ikabilecek uyusmazhiklarda milletlerarasi
andlasma hiikiimleri esas alinir.” hitkkmiine istinaden temel hak ve 6zgiirliiklere iliskin
milletleraras1 antlagma hiikiimlerinin uygulanmasi1 6ngoriilmiistiir. Bu degisiklige gore

milletleraras1 antlasmalarin kanunlardan {stiin oldugu tek durum, temel hak ve
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ozgiirliiklere iligkin olanlardir. Dolayisiyla diger konulardaki anlagsmalar bakimindan

tistlinliik s6z konusu degildir (Bilir, 2005: 77-107).

Sonug¢ olarak, 1982 Anayasasi’nin uluslararasi antlagsma hiikiimlerine kanun
hilkkmiinde deger atfettigi, temel hak ve 6zgiirliikleri diizenleyen uluslararasi antlasma
hiikiimlerini ise, bunlarin i¢ hukukta yer alan kanunlarla ¢atismasi durumunda kanunlarin

tistiinde bir noktaya koydugu goriilmektedir.

2.3. Kamu Gorevlileri Sendikacihiginin Diinyada ve Tiirkiye’deki Gelisimi

Statii anlayis1 geregi siyasal iktidarlarin memurlarin ya da genel bir ifadeyle kamu
gorevlilerinin sendikalagmasina karsi ¢ikmalar1 ve sendikaciligi grevle 6zdes saymalari
gibi nedenlerle kamu gorevlileri sendikacilig, is¢i sendikaciligi ile kiyaslandiginda daha
geg seyir izlemistir (Giilmez, 1996: 212). Ayrica sanayi toplumuna gecis donemlerinde
kamu gorevlilerinin, iscilere gore genellikle daha ytiksek gelir diizeyine ve daha iyi egitim
seviyesine sahip olmalari, toplum iginde daha itibarli bir statiide bulunmalari gibi
nedenler de kamu gorevlilerinin is¢ilere gore daha geg 6rgilitlenmesinin sebepleri arasinda

sayllmaktadir (Tuncay, 2007: 157-175).

[k sendikal 6rgiitlenmeler, 19. yiizyilin ilk baslarinda kurulmaya baslayan meslek
sendikalaridir. Bu meslek sendikalar1 ¢cogunlukla vasifli is¢ileri orgiitliiyordu. Vasifsiz
isciler ise yiiksek aidatlardan dolay1 bu sendikalara liye olamamaktaydi. 19. yiizyilin ilk
yarisinda herkesin iiyesi olabildigi genel sendikalar kurulmus olsa da bu dogrultudaki

girisimler basarisizlikla sonuglanmistir (Ozmen, 2014: 91).

Kamu gorevlilerinin sendikal haklarina iliskin olarak 20. yiizyilin ortalarina kadar

uluslararasi diizeyde ¢ok fazla girisim olmamuistir. 19. yiizyilda biiyiik 6l¢lide sanayide

66



is¢i sinifinda artan sendikal miicadelede, kamu gorevlileri nispeten daha iyi kosullara ve
daha yiiksek ticrete sahip olduklarindan sendikal hak taleplerine yonelik miicadele igine
girmemislerdir. Zamanla kamu gorevlisi istthdamina duyulan ihtiyacin artmasina ve buna
bagli olarak memur sayisinda meydana gelen artisa karsin maddi imkanlarda yasanan
diistikliik, memurlarin orgiitlenerek devletten topluca taleplerde bulunmalarina neden

olmustur (Ozkal Sayan ve Urhan, 2020: 61-100).

Kamu gorevlilerine taninan orgiitlenme hakkinin, ilkelerin demokrasi
diizeyleriyle yakin iligskisi bulunmaktadir. Askeri darbelerle veya baskaca nedenlerle
demokrasileri kesintiye ugrayan lilkelerde sendikal haklara yonelik getirilen kisitlayici
diizenlemeler ve uygulamalar varken, demokratik gelismislik diizeyi yiiksek olan bir¢ok
tilke kamu gorevlilerine daha genis kapsamda orgiitlenme hakki tanimistir (Eren, 1997:

128-162).

2.3.1. Diinyada Kamu Gorevlileri Sendikacilhig

Diinyada ilk kamu gorevlileri orgiitlenmesi 1890 yilinda Amerika Birlesik
Devletlerindeki posta isletmesinde kurulmus, 1917 yilinda da Amerikan Kongresi
tarafindan kabul edilmistir. Amerika’da kurulan memur sendikalari, caligma kosullarinin
diizenlenmesi, kendi ¢ikarlar ile ilgili yasalarin ¢gikartilmasi, daha 1y1 hizmet kosullar1 ve
kredi kolayliklar1 saglanmasi gibi konularla ilgilenmeyi amaclamustir. Ingiltere’de,
memurlarin ilk orgiitlenmesi 1908 yilinda baslamis, 1916 yilinda Whitley Meclisleri
olarak adlandirilan kurullar kurulmustur. Birinci Diinya Savasindan sonra hizmet
kosullarinin  saptanmas1 konusunda zorunlu olarak bu kurullarin hakemligine
basvurulmustur. Fransa’da ise memurlara sendika hakki 1946 yilindan itibaren

taninmustir (Tortop, 1994: 58).
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Ancak; kamu gorevlileri sendikalarinin anayasal ve yasal giivenceye
kavusturulmas, Ikinci Diinya Savasindan sonraki yillarda baglamaktadir. 1960’11 yillarda
baslayan memur sendikaciligi, 1970°li yillarin sonlarinda Avrupa iilkelerinde hizli bir
gelisim gostermistir. 1990°dan sonra ise kamu gorevlilerinin sendikal haklara kavusmasi,

diinyada genel bir egilim olarak belirmeye baslamistir (Kocaoglu, 1999: 14-36).

Baz iilkelerde, is¢i ve memur ayrimi yapilmaksizin sendikal haklar i¢in ortak
diizenleme belirlenmis ve s6z konusu ortak diizenleme tiim calisanlara ayni Olciide
uygulanmustir. Bu iilkelere Almanya, Ingiltere, Fransa, Isve¢, Hollanda, Avustralya,

Hindistan ve Tunus ornek olarak gosterilebilir (Giilmez, 1996: 219).

Bazi iilkeler ise sendika hakkini ayr1 ve 6zel bir yasayla memurlara tanimislardir.
Bu iilkelere 6rnek olarak Belgika, Danimarka, Ispanya, Isvi¢re, Kanada, Meksika ve
Tiirkiye verilebilir. Bu iilkelerde memurlarin sendika hakki 6zel bir yasal diizenleme ile

genel nitelikli kurallara baglanmistir (Giilmez, 1996: 221).

Kimi tilkeler de ilkece polis ve silahli kuvvetler mensuplari ile ist diizey
memurlara érgiitlenme hakki tanimamiglardir. Sendika hakki, Tiirkiye, Ingiltere, Belgika,
Hollanda, isveg, Isvicre, Italya, Portekiz gibi iilkelerde yargi, emniyet mensuplar1 ve

silahli kuvvetler gibi bazt memur gruplarina taninmamistir (Glilmez, 1996: 223).

Kamu gorevlilerine yonelik toplu so6zlesme hakki, Almanya, Arjantin, Belgika,
Fransa, Finlandiya, Hollanda, Isvec, Liiksemburg, Norveg, Polonya, Portekiz, Tiirkiye,
Kanada, Italya, Yunanistan, ABD gibi bircok iilkede tanmmistir. Ancak toplu
s0zlesmenin yontemi iilkeden iilkeye degisiklikler gostermektedir. Uygulamada pazarlik
konularinin belirlenmesinde oldukga esnek bir yaklasim benimsenmesine karsin, toplu

sO0zlesme kapsamina alinacak kisilerin ve konularin saptanmasinda kisitlayici bir egilim
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s6z konusu olmaktadir. Kisi yoniinden sinirlama hemen hemen her iilkede silahli
kuvvetler personeline ve polis teskilatina yoneliktir. Konu yoniinden simirlama ise,
yaslilik ya da hastalik sigortalart, is siireleri, izinler ve igsizlik 6demelerine iliskin olup

bu konular yasama organinca diizenlenmektedir (Giilmez, 1996: 246).

Calismamizin bu béliimiinde sendikaciligin ortaya ¢iktigi ilk iilke olan ingiltere
olmak iizere Amerika Birlesik Devletleri, Fransa, Almanya, Isve¢ olmak iizere bes farkli

ulke incelenecektir.

2.3.1.1. Ingiltere

Ingiltere’de Kita Avrupast hukuk sisteminden farkli olarak kamuda calisan
personel agisindan memur ya da diger kamu c¢alisanlart i¢in net bir ayrim
yapilamamaktadir. Yazili bir anayasasi olmadigindan ve anayasal teamiillere gore
yonetildiginden statii hukuku gibi bir alan gelismemistir. Dolayisiyla, kanunlarla ya da
yasama organinca belirlenmis bir memur statiisii bulunmamaktadir. Bununla birlikte
geleneksellesmis uygulama ve mahkeme kararlarina gore bazi memur tanimlamalari
yapilarak memurlara diger kamu gorevlilerinden farkli statii tanimlanmistir. Avam
Kamarasi’nin 2003 yilinda yayimladigit Kamu Yonetimi Kanun Tasarisinda memur;
“politik ya da adli organlar disinda c¢alisan, kamu giiciinii kullanan, maaslar1 parlamento
tarafindan onaylanan, kraliyete bagli ve kadroya sahip gorevliler” seklinde
tanimlanmistir. Bu tanima gore, memurlar kralicenin emrine ¢alisanlardir. Bu ¢ercevede
bakanlar, yargiglar, askerler ile yerel yonetimlerde ve 6zerk yapilarda galisanlar memur
kategorisi i¢inde yer almamaktadir. Ingiltere'de silahli kuvvetler ve yargi mensuplari igin

de ayr1 bir personel rejimi 6ngoriilmiistiir (Karasu, 2020: 39).
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Sendikacilik, 18. yiizyilin baslarinda “Trade Union” seklinde ilk defa ingiltere’de
ortaya ¢cikmistir. Kurulan ilk sendikalar, nitelikli is¢ilerin olusturdugu sendikalardir.
Ingiltere’de 1871 yilinda ¢ikarilan “Trade Union Act” ile iscilere sendikal drgiitlenme ve

toplu sdzlesme hakki taninmigtir (Cindemir, 2017: 553-566).

[lk memur 6rgiitlenmelerinin 1908 yilinda basladig: ingiltere’de, polis ve silahl
kuvvetler mensuplar1 disinda kalan kamu goérevlileri tam anlamiyla sendikalagsma hakkina
sahiptir. 1916 yilinda, yonetimle memur arasinda toplu pazarligi gergeklestirmek
amaciyla “Whitley Meclisleri” olarak adlandirilan kurullar olusturulmustur. Bu
kurullarda c¢alisma kosullar, memurlarin maaslari, emeklilik gibi konular

goriisiilmektedir (Ozmen, 2014: 34).

Ingiliz hukukunda toplu pazarlik hakkinmn nasil kullanilacagmi dogrudan
diizenleyen bir mevzuat bulunmadigindan toplu pazarlik yontemi seklinde goniillii
miizakere yontemi kabul edilmistir. Toplu sézlesme konusunda Ingiltere nin kendine has
bir 6zelligi bulunmakta olup yalnizca sézlesmeyi imzalayan sendikanin iiyesi olan kamu
gorevlileri toplu sozlesme hiikiimlerinden yararlanabilmekte, bdylece sendika iiyesi
olmayan kamu gorevlileri ic¢in toplu sozlesme hiikiimlerinin  baglayiciligi
bulunmamaktadir. Sendika iiyesi kamu gorevlilerinin ficret konusu basta olmak tizere
calisma saatleri, yillik izinler, emeklilik gibi hemen her konu toplu s6zlesme kapsamina
girebilmektedir. Toplu goriismelerin anlagsmazlikla neticelenmesi durumunda isyeri
diizeyinde veya meslek diizeyinde toplu pazarlik miimkiindiir. Anlagma saglanamamasi
durumunda goniillii tahkim Ongoriilmiistir (Cindemir, 2017: 553-566). Hiikiimet
tarafindan onaylanmayan toplu sozlesme hiikiimleri sonu¢ dogurmadigindan uygulama

alan1 da bulamaz (Giilmez, 1996: 243).
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2.3.1.2. Amerika Birlesik Devletleri

Federasyon seklinde orglitlenmis bir devlet olan ABD’ de, federe devletler kendi
orgiitlenmelerini ve topraklarinda yasayanlari ilgilendiren hususlar1 kendi anayasa ve

kanunlartyla belirlemektedir (Aydogdu, 2018: 39).

ABD’de sendikaciligin ortaya ¢ikigi 18. yiizyilda, ayn1 meslek ve zanaat dalinda
calisan nitelikli iscilerin orgiitlenmesiyle yerel diizeyde baslamustir. Ik sendika 1792
yilinda ayakkabicilar tarafindan Philadelphia’da kurulmustur. Bu sendikalar araciligiyla
calisanlarin istedikleri ticret belirlenerek isverenlere bildirilmekte ve igverenlerin bu
ticretleri kabul etmesiyle birlikte bugiinkii anlamda toplu is sozlesmesi yapilmis
olmaktaydi. Calisanlarin istekleri reddedildiginde ise orgiite liye nitelikli iscilerin isi

birakmastyla tiretim tamamen durmaktaydi (As, 2010: 96).

ABD’de memur sendikacilig1 posta teskilatinda ¢alisgan memurlarin 6rgiitlenmesi
ile 1890°de ortaya ¢ikmis ve daha sonra 1917 yilinda Amerikan Kongresi tarafindan
resmen tanimnmistir. Menfaatleri dogrultusunda kanun ¢ikarilmasi, hizmet kosullarinin
iyilestirilmesi, keyfi idari uygulamalara engel olunmasi, kredi kolayliklar1 gibi konular

orgiitiin oncelikli calisma alanlar1 olmustur (Tortop, 1971: 39).

Federatif bir yapiya sahip olan ABD’de dogal olarak sendikalagsma hakkina sahip
kamu gorevlisi kategorileri de gerek eyaletler gerek kurumlar arasinda farklilik
gostermektedir. Her ne kadar silahli kuvvetler mensuplarina 6rgiitlenme ve toplu pazarlik
izni verilmese de genel olarak orgiitlenen ve kamu otoriteleriyle toplu pazarlik yapan
gruplar kamu okullarindaki 6gretmenler, tiniversite 6gretim iiyeleri, polis, itfaiye ve kamu
hastanelerindeki gorevliler, temizlik iscileri, posta gorevlileri ile kamu yonetiminde

gorevli idari personelden olugsmaktadir. Federal hiikiimet diizeyinde bulunan memurlarin
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ise tcretleri ve galisma kosullart toplu sozlesmelerle degil, Kongre tarafindan
belirlenmektedir. Federal memurlarin grev hakki federal hiikkiimet tarafindan 1912’de
cikarilan “Llyod-La Follette Kanunu” yasaklanmis, federal memurlar disindaki

memurlar igin grev hakki eyaletten eyalete degismektedir (Ozmen, 2014: 42).

ABD’de sendikalagma beraberinde toplu pazarlik hakkini da getirmistir. Yapilan
toplu s6zlesme yontemleri 6zel kesimdeki toplu pazarlik yontemleri ile genellikle aynidir.
Kamu gorevlilerini temsil eden sendikalarin orgiitlenme faaliyetlerine girisebilmek ve
yetkili kilindiginda toplu pazarlik hakkini elde edebilmek i¢in Once tiiziiklerini, mali
durumlarini gésteren belgeleri, yoneticilerinin isim ve adresleri gibi bilgileri ilgili calisma
iliskilerini diizenlemekle gorevli gézetim orgam olan Caligma Iliskileri Kuruluna tevdi
etmekte ve soz konusu organ tarafindan bunlarin tescil edilmesi gerekmektedir

(Wilkinson, 1993: 85-125).

Taraflar toplu goriisme asamasinda bazi istisnalar disinda segtikleri her konuda
pazarlik yapma Ozglirliigline sahiptir. Toplu sézlesmenin mutlaka belirli bir bigime
uymasi gerekmez, ancak yazili olmas1 ve bir niishasinin ilgili ¢alisma iliskileri kuruluna
(gbzetim organina) teslim edilmesi gerekmektedir. Toplu s6zlesmeler genellikle ticretler,
calisma siireleri, sosyal yardimlar ile diger odemeler, sendika giivenligi ile ilgili
diizenlemeler, isveren yonetim haklari, kidem ile ilgili hiikiimler, s6zlesmenin siiresi,
uygulanmasi, yenilenmesi gibi konular1 kapsamaktadir. Taraflarin anlasamamasi halinde
toplu pazarlik uyusmazliklarinin ¢6ziimii i¢in arabuluculuktan, zorunlu ve baglayici

tahkime kadar ¢esitli yontemler kullanilmaktadir (Wilkinson, 1993: 85-125).

ABD’de askeri personel hari¢ olmak {izere neredeyse tiim kamu gorevlileri toplu
pazarlik yapma hakkina sahiptir. Toplu pazarlik yapma hakki kapsami1 disinda birakilacak
kisiler i¢in iki 6l¢iit bulunmaktadir. Bunlardan ilki; yonetim ya da nezaret yetkisine sahip,
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toplu pazarlik iliskileriyle ve toplu sozlesme akdedildikten sonra o sdzlesmenin
uygulanmasiyla ilgili karar verme giiciine sahip gorevliler, ikincisi ise; gorev geregi
yoneticilerle ve toplu sézlesme miizakeresinden ya da uygulanmasindan sorumlu olan
kisilerle yakin iligki i¢inde bulunan ve gizli bilgilere sahip kilinan gorevlilerdir. Toplu
goriismelerde anlasmaya varilmasi halinde, taraflar uzlastiklari hiikiimleri istedikleri
sekilde belgelendirebilirler. Bu konuda herhangi bir standart form bulunmamakla birlikte
toplu sozlesmenin iki tarafin temsilcileriyle imzalanmig yazili bir belge olmasi
zorunludur. S6zlesmenin siiresi bir, iki ya da {i¢ y1l olabilir ve toplu sdzlesmenin Caligsma

Miskileri Kuruluna tevdi edilmesi gerekmektedir (Wilkinson, 1993: 85-125).

2.3.1.3. Fransa

Fransa’da, kamu tiizel kisiliklerinde ¢alismak kamu gorevlisi sayilmak i¢in yeterli
olmamakta bu kisilerin ayn1 zamanda bir kamu o6rgiitiinde kamu hukuku bag ile siirekli
olarak caligmasi gerekmektedir. Kamu hukuku bagi ise kadro ve sozlesmedir. Devlet
kamu gorevlileri, lilkesel yonetim kamu gorevlileri ve saglik hizmetleri kamu gorevlileri

olmak iizere ii¢ kamu gorevlileri grubu bulunmaktadir (Karasu, 2020: 37).

Fransa’da 19. yiizyilin ikinci yarisinda ger¢ek anlamda gerceklesen sanayilesme
iilkede sendikal hareketin olugsmasini uzun siire geciktirmistir. Nitelikli is¢ilerin karsilikli
yardimlagmak i¢in kurduklar1 topluluklar ilk orgiitlenme 6rneklerini olusturmustur. Bu
topluluklar yoluyla iiyelere issizlik, is kazasi, hastalik, yashlik gibi durumlarda yardimci
olmak amacglanmistir. 1884 yilinda ¢ikarilan Kanun ile sendikalarin 6nceden izin
almaksizin serbestce kurulabilmeleri saglanmis ve toplu is uyusmazliklarinin
¢Oziimlenmesini saglamak i¢in 1892 yilinda yeni bir kanun ¢ikarilmistir (Tokol, 2000:

31).
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1946 tarihinde kabul edilen V. Cumhuriyet Anayasasi’nin Baslangi¢c kisminda
yer alan “Her kisi, haklarini ve menfaatlerini sendika faaliyetiyle savunabilir ve diledigi
sendikaya katilabilir.” hiikkmiiyle sendikal haklar herhangi bir ayrim yapilmaksizin
herkes i¢gin gilivence altina alinmistir (Esen, 1948: 1-17). Yine ayni yilda ¢ikan Genel
Memurluk Kanunu ile kamu goérevlilerine sendikal haklarin tanindig ifade edilmektedir.
1983 yilinda da memurlara toplu pazarlik ve grev hakki taninmistir (Giilmez, 1996: 296).
Kamu gorevlisinin grev hakkini kullanilabilmesi i¢in ulusal bir sendikaya {iye olmasi ve
grev tarihini, yerini, saatini ve ongoriilen grev siiresini en az bes giin Once yetkili
makamlara bildirmesi gerekmektedir. Polislerin sendikaya iiye olmalari miimkiin olmakla
birlikte 28/9/1948 tarihli ve 48-1504 sayil1 Kanun’a gore grev yapmalari yasaktir. Fransiz
Savunma Kanunu’na gore de askeri personelin sendikalara {iye olmasi yasaklanmistir

(Cindemir, 2017: 553-566).

Halihazirda yiiriirlikte bulunan 1958 tarihli Fransiz Anayasasinda 1946
Anayasasindan farkli olarak baslangi¢ kisminda sendikal haklara iliskin herhangi bir ifade
yer almamakta, ancak 34’tiincii maddesinde “sendikal haklara iliskin ilkelerin, ¢calisma ve
sosyal giivenlik hakkiyla birlikte yasalar tarafindan belirlenecegi’ hilkkmii yer almis ve
Fransiz Calisma Kanunu’nda “kamu goreviileri i¢in yapilan diizenlemeler” baslig
alinda kamu gorevlilerinin sendikal haklart diizenlenmistir. Genel nitelikli bu
Kanun’daki diizenlemelerin daha ayrintili hali “13/7/1983 tarih ve 83-634 sayili Kamu
Gorevlilerinin Hak ve Yiikiimliiliikleri Hakkinda Kanun’da diizenlenmistir (Aydogdu,

2018: 57).

Fransa’da “Kamu Gorevlilerinin Hak ve Yiikiimliikleri Hakkinda Kanun”un 8 ile
10’uncu maddelerinde, kamu goérevlilerine taninan sendikal orgiitlenme, toplu goriisme

yapma ve toplu sézlesme imzalama ile grev haklar1 diizenlenmistir. Ayrica, kamuda
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calisanlarin sendika haklariyla ilgili diizenlenen “28/5/1982 tarihli ve 82-447 sayili
Kararname ” uyarinca, kamu gorevlileri sendikalarinin, federasyon veya konfederasyon
olarak orgiitlenebilmeleri saglanmis olup bu sendikalarin mesleki bazda kurulmasinin

oniinde bir engel bulunmamaktadir (Cindemir, 2017: 553-566).

“Kamu Gorevlilerinin Hak ve Yiikiimliikleri Hakkinda Kanun” uyarinca, kamu
gorevlileri sendikal Orgiitlerini  serbest¢e kurabilmekte, birlestirebilmekte ve
stirdiirebilmektedir. S6z konusu Kanun’a gore kamu gorevlileri sendikalar1 zam ve
ticretlendirme hususlarinin belirlenmesinden 6nce hiikiimet ile goriisme yapma hakkina
sahiptir. Isveren tarafi Basbakan tarafindan temsil edilmektedir. Maliye Bakanlig1 da
miizakereler esnasinda tiim mali konularda yetkilendirilmistir. Hiikiimet ile kamu
gorevlileri sendikalar1 arasinda yliriitiilen goriismeler neticesinde taraflarin uzlasmaya
varmasi halinde toplu s6zlesme metni imzalanmaktadir. Bu metnin ise hukuki a¢idan
baglayici olabilmesi i¢in ayri bir diizenleyici islemle hiikiimet tarafindan yayimlanmasi
gerekmektedir. Uzlaginin saglanamamasit halinde ise hiikiimet re’sen iicret
belirleyebilmektedir. Goniillii uzlastirma ve tahkim usulii de bulunmaktadir (Giilmez,

1996: 293).

Fransa’da sendikalarin idare ile birlikte olusturulan komisyonlar araciligiyla
yonetime katilma hakki bulunmakta, bakanliklarda ya da diger kamu kurumlarinda,
sendikal haklardan faydalanmak isteyen kamu gorevlilerinin de yer aldigi bu
komisyonlarda kamu gorevlilerinin statiileri veya sozlesmeleri ile ilgili yapilacak

degisiklikler 6nceden goriisiilmektedir (Cindemir, 2017: 553-566).
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2.3.1.4. Almanya

Almanya’da kamu gorevlileri daimi hizmetlerde kadrolu olarak ¢alisan memurlar
(beamte), yardimci hizmetlerde sozlesmeli olarak calisanlar (angestellte) ve isgiler
(arbeiter) olmak tlizere statii acisindan ii¢ temel gruba ayrilmislardir. Kamunun asli
gorevlerini yerine getiren memurlar, kamu hukukuna gore istihdam edilirken; kamu
giiclinlin uygulanmasi1 bakimindan gecici nitelikli gorevlere sahip olan sodzlesmeli
personel ve isciler 6zel hukuka gore istihdam edilmektedir. Memurlar sayginlik ve maddi
olanak olarak yiiksek statiiye sahip kimselerdir. Anayasa uyarinca, memurlarin maas,
emeklilik ve diger mali ve sosyal haklarinin federal kanunlarla diizenlenmesi

gerekmektedir (Capar, 2010: 47-63).

Almanya’da sendikacilik hareketi 19. ylizyilin ortalarindan itibaren ortaya
ctkmistir. Bu hareket esasen, 1865 yilinda kurulan Tiitiin Iscileri Sendikasi Merkez
Birligi, 1866 yilinda kurulan Basim Iscileri Sendikas1 ve 1867 yilinda kurulan Terziler
Birligi Sendikasi ile bir meslek sendikaciligi hareketi olarak baglamigtir. Memurlar ise

bu olusuma 1918 yilindan itibaren dahil olmuslardir (Hekimler, 2013: 41).

1933 yilinda yapilan genel secimlerde Nasyonal Alman Isci Partisi Hitler’in
baskanliginda iktidara gelerek, tiim sendikacilik faaliyetlerine son vermistir. Ikinci Diinya
Savagindan yenilmis olarak ayrilan Almanya’da Hitler donemi sona ermistir. ABD,
Ingiltere, Fransa’nin niifuzunda olan yerlerde Bati Almanya olarak bilinen Almanya
Federal Cumhuriyeti; Sovyet Sosyalist Cumhuriyetleri Birligi’nin (SSCB) niifuzunda
olan yerlerde Dogu Almanya olarak bilinen Demokratik Alman Cumbhuriyeti
kurulmustur. Bu iilkeler tarafindan Almanya ic¢in yeni bir anayasa hazirliklarina
baslanmis ve gerceklestirilen ¢alismalarin sonucunda SSCB’nin etki alaninda bulunan
bolgelerde gecgerli olmak iizere 1949 yilinda Demokratik Almanya Cumhuriyeti
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Anayasasi; Ingiltere, Fransa ve ABD’nin hakim oldugu bolgelerde gegerli olan
“23/5/1949 tarihli Federal Almanya Cumhuriyeti Anayasasi” kabul edilerek yiiriirliige
girmistir (Karasu, 2020). Nitekim, kamu gorevlilerinin sendikal haklarina iliskin temel

kanuni diizenleme de bu Anayasa olmustur.

S6z konusu Anayasanin 9’uncu maddesinin ti¢iincii fikrasinda yer alan “Calisma
kosullarini ve ekonomik kosullar: korumak ve gelistirmek i¢cin sendika kurma hakki herkes
ve biitiin meslekler igin giivence altindadir...” hilkkmii uyarinca asker, polis dahil biitiin
kamu gorevlilerinin sendikal orgiitlenme hakki bulunmaktadir. Anayasa’da yer alan bu
hiikiim disinda konu ile ilgili yasal bir diizenleme bulunmamakta olup bu alan Yiiksek

Mahkeme Kararlariyla diizenlenmektedir (Cindemir, 2017: 553-566).

“9 Nisan 1949 tarihli Toplu Sozlesme Kanunu” ile kamu gorevlilerinden yardimci
hizmetlerde s6zlesmeli olarak calisanlar dahil olmak {izere tiim is¢ilere yonelik toplu
pazarlik ve toplu s6zlesme hakki giivence altina alinmig olup memurlarin toplu s6zlesme
hakki bulunmamaktadir. Grev hakki da yine isgiler ile sdzlesmeli ¢alisanlara taninmis
olup memurlarin grev hakki bulunmamaktadir (Cindemir, 2017: 553-566). Statii
hukukuna tabi memurlarin ¢alisma kosullari kanunlarla diizenlendiginden, kanunlar
karsisinda 6zel kesimde kullanilan yontemlerin memurlara uygulanma olanag:
bulunmamaktadir. Toplu pazarligin iicret ve ¢alisma kosullarini kapsadigi Almanya’da
memur olmayan kamu gorevlileri i¢in iki ¢esit sozlesme bulunmaktadir. Birincisi, is
siiresi gibi parasal olmayan, uzun yillar yiiriirliikte kalan ve sorunlar1 diizenleyen ¢ergeve
toplu sozlesmelerdir. lIkincisi ise bir yil igin imzalanan ve iicretle ilgili toplu

sozlesmelerdir (Giilmez, 1996: 329).

Kamu gorevlilerinin 6nemli bir kismini olusturan memurlarin Almanya’da toplu
s6zlesme ve grev hakkindan yoksun birakilmasi, UCO denetim organlarmin raporlarinda
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sikca elestiri konusu olmustur. Ayrica, Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi bu konuda,
Avrupa Insan Haklar1 S6zlesmesi’nin 11°inci maddesi kapsaminda Almanya aleyhine hak
ihlali karar1 vermistir. Bu konu ayn1 zamanda ASS’ye de aykirilik teskil etmektedir
(Giilmez, 1996: 337). Oysa Alman Anayasanin 59’uncu maddesinin ikinci fikrasina gore,
“Almanya Federal Cumhuriyeti tarafindan kabul edilen ve onaylanan uluslararasi
antlasmalar Federal diizeydeki Alman kanunlart gibi i¢c hukuk diizenine dahildir”

(Aydogdu, 2018: 59).

2.3.1.5. Isve¢

Isveg’te 6zel sektdr calisanlarina uygulanan galisma kanunlar1 genel olarak kamu
gorevlilerine de uygulanmaktadir. Sendikacilik ve sendikal haklar agisindan 6zel sektor
ile kamu sektorii arasinda herhangi bir ayrim yapilmamaktadir. Kamu personelinin
haklari, ytkiimliliikleri ve disiplin sorusturmalart 6zel sektdrden ayr1 olarak
diizenlenmigse de memurlarda dahil olmak iizere, kamu ¢alisanlarinin statiileri ve 6zliik
haklar1 i¢in ayr1 bir idari diizenleme bulunmamaktadir. Kanunlarla yapilan diizenlemeler
disinda kamu gorevlilerinin ¢alisma kosullari, sektorel olarak toplu sodzlesmelerle

belirlenmektedir (Cindemir, 2017: 553-566).

Isve¢’te sanayilesme hareketi oldukca ge¢ baslamistir. Sanayilesmenin ilk
belirtileri 1870’lerde goriilmiis ancak gercek anlamda sanayilesme 1890°lardan sonra
gerceklesebilmistir. Ulkede ilk sendika, matbaa iscileri tarafindan 1846 yilinda
Stockholm’de kurulmustur. Sendikalarin yayginlik ve dnem kazanmasi ise 1880°lerde
saglanabilmistir. Sosyal demokrasi fikirlerinin Isve¢’teki dnciisii ve yayicisi olan August
Palm’mn “sosyal demokrasi” goriisleri isgiler i¢in biiyiik ilgi uyandirmistir. Palm
onderliginde 1889 yilinda Sosyal Demokrat Isci Partisi kurulmustur (Taspinar, 2010). Bu
orgilit yerel sendikalar kurmus ve is miicadeleleri esnasinda iscilere maddi destek
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saglamak amaciyla yardim fonu olusturmustur. 1896 yilinda partinin baskani
parlamentoya secilmis ve 1898 yilinda partinin girisimiyle Isve¢ Is¢i Sendikalari

Konfederasyonu kurulmustur (Tokol, 1994: 119-131).

Kamu gorevlilerinin ise sendikalagsmasi 1940’11 yillardan sonra hiz kazanmis olup
once dernek olarak kurulan birlikler daha sonra toplu s6zlesmesiz ve grevsiz sendikal
orgiitlenme dzgiirliigiine kavusmuslardir. Isve¢ Parlamentosu 1936 yilinda 6zel sektdr
calisanlarina sendikal 6rgiitlenme hakkini, 1966°da da polisler ve askeri personeller dahil
biitin kamu gorevlilerine toplu pazarlik, grev ve orgilitlenme hakkini tanimistir
(Cindemir, 2017: 553-566). “1975 tarihli Isve¢ Kralligi Anayasasinin”, “Deviet
Yonetimine Dair Hususlar (The Instrument of Goverment)” baslikli ikinci kisminin
“Temel Hak ve Hiirriyetler (Fundamental Rights and Freedoms)” baslikli ikinci
boliimiinde sendikal haklar (grev hakki da dahil) tiim ¢alisanlar ve igverenler i¢in anayasal
bir hak olarak giivence altina alinmistir. Kamu igverenine lokavt hakki, 1977 yilinda

cikarilan “Kamu Istihdam Kanunu” ile tanmmmistir (Aydogdu, 2018: 92).

Kamu gorevlileri ile hiikiimet arasinda yapilan toplu pazarlik kapsamina {icret, is
stireleri, ek ddemeler gibi ¢alisma hayatina iligkin tiim konular girebilmektedir. Ancak
ulusal giivenlik, kolluk ve saglik hizmetleri ile ekonominin zarar gorebilecegi alanlarda
kamu gorevlilerinin grev yapmamaya 6zen gosterilmesi taraflar arasinda imzalanan
anlagsmada ayrica belirtilmistir (Aydogdu, 2018: 97). Toplu s6zlesmenin hiikiim ve sonug
dogurabilmesi i¢in hiikiimet ile taraflar arasinda anlagsmaya varilmis olunmasi ve soz
konusu toplu sézlesmenin parlamento tarafindan onaylanmasi gerekmektedir (Giilmez,
1996: 298). Taraflar arasinda uzlasi saglanamamasi halinde taraflarin tahkim yoluna
gitme hakki bulunmaktadir. Zorunlu tahkim uygulamasi ongoriilmemis olup gonilli

tahkim yontemine bagvuruldugunda taraflarin uzlasmasi i¢cin “Ulusal Arabuluculuk
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Kurulu” tarafindan bir arabulucu atanmaktadir. Taraflarin arabulucunun ¢éziimiine uyma
zorunlulugu bulunmamaktadir. Anlagilamama durumunda taraflar grev ve lokavt hakkina
bagvurabilmektedir. Ancak greve gitme karar1 yalnizca sendikalar tarafindan
verilebilmekte olup grev siiresince calisanlarin bu hakki keyfi kullanimin 6nlenmesi

amaciyla tlicret talep etme hakki bulunmamaktadir (Tokol, 1994: 119-131).

Kamu gorevlilerinin grev hakkina karsilik kamu igvereni olarak devletin lokavt
hakk1 bulunmaktadir. Nitekim, 1971 yilinda Isveg’te iscilerle aralarinda bulunan maas
farkinin azalmasini gerekge gostererek greve giden st diizey yoneticiler ile
akademisyenlerin tutumu tizerine Devlet lokavt karar1 almis ve siire¢ sonunda ¢alisanlarin
tekrar ise donmeleri saglanmistir. Taraflar grev ve lokavta ragmen yine de
anlasamamalar1 durumunda ise Isve¢ Parlamentosu toplu sdzlesme hiikmiine karar

vermektedir (Demircioglu, 1990: 193-207).

Gorildiigii iizere, diinyada kamu gorevlileri sendikaciligr gelisiminin ve kamu
gorevlilerine tanman sendikal haklarin, benzerlik gosterdigi tilkeler olsa da temel de
iilkeler arasinda farkliliklar bulunmaktadir. Ornegin, is¢i ve memur ayrimi yapilmaksizin
sendikal haklarin Almanya, Ingiltere, Fransa ve Isve¢’te ortak diizenlendigi bilinirken;
tilkemizde ve ABD’de kamu gorevlilerine iliskin sendika hakki ayr1 ve 6zel yasalarda
diizenlenmistir. Diger taraftan, Tiirkiye, Ingiltere, ABD gibi iilkelerde silahli kuvvetler
mensuplarina sendikal orgiitlenme hakki taninmazken; Almanya, Fransa ve Isveg’te

boyle bir kisitlamaya gidilmedigi goriilmiistiir.

2.3.2. Tiirkiye’de Kamu Géorevlileri Sendikacihig

Tiim diinyada oldugu gibi iilkemizde de kamu gorevlilerinin sendikalagmasi

iscilerden sonra gergeklesmistir. Osmanli Devleti’nde, 1895 yilinda dort bini agkin is¢inin
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calistig1 Tophane Fabrikasinda gizli olarak kurulan Osmanli Amele Cemiyeti ilk sendikal

hareket niteliginde bir 6rgiitlenme olarak kabul edilmektedir (Beynam, 2010: 62).

Osmanli’da kamu gorevlilerinin orgilitlenmesine karst olumsuz bir bakis hakim
olmustur. Bunda gelenceksel asker devlet anlayisinin, kamu goérevlilerini devletle 6zdes
gormenin ve ozellikle 1839 tarihli Tanzimat Fermani ile kurulan kamu ydnetim modeli
olarak devlete sadik, klasik memur modelinin benimsenmis olmasinin rolii biiytiktiir. Bu
anlayis Tirkiye Cumhuriyeti’nin kurulmasindan 1961 Anayasasi’na kadar gegen siire

iginde de Tiirk kamu yonetimine hakim olmustur (Tuncay, 2007: 157-175).

Ulkemizde toplu goriisme ve sonrasinda toplu sézlesme seklinde uygulanan toplu
pazarlik sisteminin analizi a¢isindan konunun tarihsel siirecinin incelenmesinin faydali
olacagi degerlendirilmektedir. Calismamizin bu asamasinda kamu gorevlileri
sendikaciliginin tarihsel gelisimi, kabul edilen kanunlar ve Anayasalar 1s1ginda belirli

zaman dilimlerine ayrilarak incelenecektir.

2.3.2.1. 1961 oncesi donemde kamu gorevlileri sendikacihig

Kamu gorevlileri, Birinci Diinya Savasi kamu gorevlilerine biirokraside duyulan
ihtiyag giderek artmistir. Bu ihtiyacin karsilanmasi amaciyla kamu gorevlilerine,
Cumbhuriyetin ilk yillarinda 6nemli 6l¢iide mali ve sosyal ayricaliklar taninmistir. Boylece
kamu gorevlileri ¢aligma stireleri, yillik izin siireleri, is giivenceleri, ticretler ve sosyal
giivenlik agisindan ayricalikli  bir konuma kavusarak sendikalagma ihtiyaci

duymamiglardir (Ugkan, 2013: 68).

Kamu gorevlilerinin sendikal orgiitlenmelerine iliskin 1960’11 yillara kadar yasa

diizeyinde herhangi bir diizenleme bulunmamaktadir. 657 sayili Kanun’dan once
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yiiriirlikte bulunan 18/3/1926 tarihli ve 788 sayili Memurin Kanunu memurlarin grev
hakkin1 agikca yasaklamasina ragmen, sendikal orgilitlenmelerine yonelik agik bir kurala
yer vermemis olmakla birlikte bu hakki taniyan ya da yasaklayan bir hiikkiim de
koymamistir. Donemin iktidar partisi olan Demokrat Parti, is¢i ve ¢iftci kesimine
yogunlagmis ve gorece liberal politikalar tercih etmistir. Bu durum 6zel kesimin maddi
durumunun diizelmesine, buna karsin kamu gorevlilerinin maddi durumunun
kotiilesmesine neden olmustur. Maddi imkanlarda yasanan bozulma ise kamu
gdrevlilerini seslerini duyurma adina bir &rgiitlenme ihtiyacina itmistir (Ozer, 2000: 119-

144).

2.3.2.2.1961-1980 arasi1 donemde kamu gorevlileri sendikacilig

1961 Anayasas1 sendika hakki konusunda uygulama alanini genis tutan bir
anlayisla sendika hakkini herhangi bir ayrim gézetmeksizin biitiin ¢alisanlara tanimistir.
Memurlar i¢in sendika hakki; 1961 Anayasasi’nin “Sendika Kurma Hakki” baslikl
46’nc1 maddesinde yer alan; “Calisanlar ve isverenler, dnceden izin almaksizin,
sendikalar ve sendika birlikleri kurma, bunlara serbestce iiye olma ve iiyelikten ayrilma
hakkina sahiptirler. Isci niteligi tasimayan kamu hizmeti gorevlilerinin bu alandaki
haklart kanunla diizenlenir. Sendika ve sendika birliklerinin tiiziikleri; yonetim ve
isleyisleri demokratik esaslara aykirt olamaz.” hikkmii ile i1k kez anayasal glivence altina
alimmistir. Anilan madde ile tiim ¢alisanlara ayrim gozetilmeksizin sendika kurma ve
bunlara iiye olma hakki taninmis ve s6z konusu haklarin kullaniminin kanunla

diizenlenecegi ongdrilmiistiir.

Toplu is s6zlesmesi hakki agisindan 1961 Anayasasi’nin 47’ nci maddesinde yer

alan; “Isciler, isverenlerle olan miinasebetlerinde iktisadi ve sosyal durumlarini korumak
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veya diizeltmek amaciyla toplu sozlesme ve grev haklarina sahiptirler. Grev hakkinin

’

kullanilmasi ve istisnalari ve isverenlerin haklar: kanunla diizenlenir.’

hiikmiiyle is¢ilere toplu sdzlesme yapma hakki taninmig ancak memurlar i¢in bu

hususta herhangi bir diizenleme yapilmamastir.

Toplam 25 maddeden olusan ve Tiirkiye’nin ilk memur sendikalar1 kanunu olan
“624 sayili Devlet Personeli Sendikalar: Kanunu’* 1961 Anayasasi’nin 46’nc1 maddesi
uyarinca 1965 yilinda kabul edilmis ve kamu gorevlilerinin sendikal haklarimin genel
cergevesi ¢izilmistir. S6z konusu Kanun kamu gorevlilerince kurulacak sendikalarin
kurulus ilkelerini, etkinliklerini, gelir, gider ve mallar ile ilgili hususlar1 ve iiyelik
esaslarin1 diizenlemis ancak memur sendikalarina toplu sozlesme yapma hakk:
tanimamistir. Kanun’un 1’inci maddesine gore, sendikalarin amaci, isciler disindaki
kamu hizmeti gorevlilerinin ortak mesleki, kiiltiirel, sosyal ve ekonomik hak ve
menfaatlerini korumak, Ozellikle mesleki gelismeyi ve aralarindaki yardimlagmay1

saglamaktir.

Sendika kurma hakki; genel yonetim ile yerel yonetimlerde ve bunlara bagl
kuruluslarla, KiT’lerde ve 6zel yasayla kurulan banka ve tesekkiillerde ¢alisan asli ve
stirekli gorevlilere tanminmustir. Ayrica, emekliye ayrilan kamu personeline de
emeklilikten baska yasal ya da s6zlesmeli bir statii icinde bulunmamak kosuluyla sendika

kurma hakk1 taninmistir.

1 RG:17/6/1965-12025.
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Sendikalara iiye olamayacak kamu gorevlileri s6z konusu Kanun’un 7’nci
maddesinde on iki bent halinde sayilmis, bunlar arasinda Disisleri Bakanliginda calisan
memurlar ile din ve ibadet iglerinde ¢alisgan memurlar gibi sendika hakkiyla ilgili
uluslararasi sozlesmelerin bu haktan yoksun birakilmalarina imkan vermedigi calisan
gruplara da yer verilerek sendika tiyesi olamayacak kamu gorevlilerinin kapsami oldukca

genis tutulmustur.

Ozii itibartyla UCO normlariyla uyum kaygisi duyulmadan hazirlanan 624 sayili
Kanun’un esasinda anayasal yiikiimliliigii yerine getirmek amaciyla ¢ikarildigi
goriilmektedir (Glilmez, 1994: 83). Bu donemdeki sinirlama ve yasaklara ragmen kamu
gorevlileri sendikalari sayisinin 1971 yilina kadar 658’e ulastigi gézlemlenmistir (Demir,

1991: 55-97).

624 sayili Kanun’un yiiriirliige girdigi tarihten itibaren baslayan siiregte kurulan
ilk sendika “Tiirkiye Devlet Biiro Gorevlileri Sendikas1” adiyla Ankara’da kurulmustur.
Tiirkiye Ogretmenler Sendikasi, Tiirkiye Ilkokul Ogretmenler Sendikasi, Tiirkiye
Hekimler ve Eczacilar Sendikasi, Tiirkiye Teknikerler Sendikas1 gibi sendikalar da bu
donem igerisinde kamu gorevlileri tarafindan kurulan sendikalardan bazilaridir. Yine bu
yillarda iilkemizde {i¢ tane kamu personeli konfederasyonu kurulmustur. Bunlar; Tiirkiye
Kamu Personeli Sendikalar1 Konfederasyonu, Tiirkiye Iktisadi Devlet Tesekkiil ve
Tesebbiisleri Personel Sendikalar1 Konfederasyonu ve Tiirkiye Devlet Kamu Iktisadi

Tesebbiisleri Personeli Konfederasyonudur (Karatas, 2010: 86).

1971 wyilinda Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasimin Bazi Maddelerinin

Degistirilmesi ve Gegici Maddeler Eklenmesi Hakkinda Anayasa Degisikligi’ne iliskin
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1488 sayili Kanun® ile 1961 Anayasasi’nin 46’nc1 maddesi; “Isciler ve isverenler,
onceden izin almaksizin sendikalar ve sendika birlikleri kurma, bunlara serbestce tiye
olma ve iiyelikten ayrilma hakkina sahiptirler. Bu haklarin kullanilisinda uygulanacak
sekil ve usuller kanunda gosterilir Kanun, Devletin iilkesi ve milletiyle biitiinliigtiniin,
milli giivenligin kamu diizeninin ve genel ahlakin korunmasit maksadiyla simirlar
koyabilir. Sendikalar ve sendika birliklerinin tiziikleri, yonetim ve isleyisleri demokratik
esaslara aykirt olamaz” seklinde degistirilerek kamu goérevlilerinin sendika kurma hakk1
ortadan kaldirilmistir. Yapilan bu Anayasa degisikligi “calisanlar” ifadesinin kavram
karmasasina sebep olan muglak bir ifade oldugu, memur sendikalarinin amagclarinin
disia ¢ikip devlete karsi siyasi ve mevcut diizeni bozucu hareketlere giristigi, statii
rejimine dayanan memurlarin Orgiitlenmesinin  gerekmedigi gibi  gerekgelere

dayandirilmistir (Giilmez, 2002: 49).

«

Ayni1 Kanun’la Anayasa’ya eklenen gegici 16’nc1 maddede, “...degisikliklerin
yiiriirliige girdigi tarihte 624 sayili Kanun’a gore kurulu bulunan sendikalarin
faaliyetlerinin sona erecegi, kamu hizmeti kuruluglart kurulmasi ve sendikalarin
varliklarimin bu kuruluglara devredilmesi ile ilgili hiikiimlerin kanunla diizenlenecegi ve
bu Kanun'un da alti ay icinde ¢ikarilacagi” belirtilmistir. Ancak, kamu hizmeti
kuruluslan ile ilgili olarak alti1 ay icerisinde yiirlirlige girmesi 6ngoriilen bir kanun

cikarilmamistir. Yapilan degisiklik neticesinde 624 sayili Kanun hiikkmiinii tamamen

yitirmistir.

Sendikalagsma haklar1 yasal olarak sona ermis olan kamu gorevlileri, Tim

Ogretmenler Birlesme ve Dayanisma Dernegi (TOB-DER), Kamu Personeli Haklarmi

1 RG:22/9/1971-13964.
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Koruma Dernegi (Hak-Person), Memur Haklarin1 Koruma ve Gelistirme Dernegi (Mem-
Kor), Tiim Memurlar Dernegi (Tiim-Der), Ulkiicii Ogretmenler Birligi (Ulkii-Bir) gibi
genel veya belirli mesleklerde calisanlart kapsayan g¢esitli dernekler kurarak

orgiitlenmelerine devam etmislerdir (Uckan, 2013: 72).

2.3.2.3.1981-2001 aras1 donemde kamu gorevlileri sendikacilig

1982 Anayasasi, 1995 degisikligi oncesindeki ilk halinde sendikal haklarin kisi
yoniinden kapsamini isgiler ile sinirli tutmus, statii hukukuna tabi memurlar i¢in sendika,
grev ve toplu sozlesme haklarini agik¢a taniyan ya da yasaklayan bir hilkkme yer
vermemistir. 53’tincii maddenin ilk halinde, “isciler ve isverenler karsilikli olarak
ekonomik ve sosyal durumlarint ve ¢alisma sartlarimi diizenlemek amaciyla toplu is
sozlesmesi yapma hakkina sahiptirler.” hilkkmii ile iscilere ve isverenlere toplu is

sOzlesmesi yapma hakki taninmistir (Giilmez, 1994: 56).

Memurlarin  orgilitlenme hakkinin, basta 1985 yilinda diizenlenen “Kamu
Calisanlar1 Sorunlar1 Sempozyumu” olmak iizere cesitli platformlarda ve doktrinde
tartisilmaya acilmasiyla kamu gorevlileri oOrgiitlenme haklar1 agisindan kendilerini
kamuoyuna kabul ettirmeyi basarmiglardir (Yenihan ve As, 2017: 71-89). Kamu
gorevliler1 sendika kurma haklarindan mahrum birakilmalarina ragmen 6zellikle
1990’lardan itibaren kendi giigleri nispetinde 6rgiitlenme faaliyetlerine devam etmislerdir

(Kutal, 2002: 133-141),

Kamu gorevlilerinin sendikal haklarinin yeniden giindeme gelmesi ve toplu
sozlesme hakkina giden yol i¢in ilk adimin atilmasi esas olarak uluslararasi alandaki

orglitlere verilen taahhiitler ve imzalanan anlagmalar ile 6zellikle 1990 yili sonrasinda

86



UCO’niin sendikal haklara iliskin 87 ve 151 sayili Sézlesmelerinin kabuliiyle olmustur

(Ozkal Sayan, 2023: 448).

1995 yilinda yapilan degisiklikle Anayasanin toplu is sozlesmesini diizenleyen
53’lincii maddesine yeni bir fikra eklenmis ve bu fikra ile kamu gorevlilerine hem sendika
kurma hakki hem de toplu goriisme yapma hakki taninmistir. TBMM Genel Kurulu
tarafindan 23 Temmuz 1995 tarihinde kabul edilen ve kamu gorevlilerine sendika ve toplu
pazarlik hakkini 6ngéren Anayasanin 53’tinci maddesi su sekilde diizenlenmistir:
“Isciler ve igverenler, karsilikli olarak ekonomik ve sosyal durumlarini ve c¢alisma
sartlarim diizenlemek amaciyla toplu is sozlesmesi yapma hakkina sahiptirler. Toplu ig
sozlesmesinin nasil yapilacagr kanunla diizenlenir. 128’inci maddenin ilk fikrasi
kapsamina giren kamu gorevlilerinin kanunla kendi aralarinda kurmalarina cevaz
verilecek olan ve bu maddenin birinci ve ikinci fikralari ile 54 "lincii madde hiikiimlerine
tabi olmayan sendikalar ve iist kuruluslari, tiyeleri adina yargi mercilerine basvurabilir
ve Idareyle amaclar: dogrultusunda toplu goriisme yapabilirler. Toplu gériisme sonunda
anlagmaya variirsa diizenlenecek mutabakat metni taraflarca imzalanwr. Bu mutabakat
metni, uygun idari veya kanuni diizenlemenin yapilabilmesi i¢in Bakanlar Kurulunun
takdirine sunulur. Toplu goriisme sonunda mutabakat metni imzalanmamigsa anlasma ve
anlasmazlik noktalari da taraflarca imzalanacak bir tutanakla Bakanlar Kurulunun
takdirine sunulur. Bu fikranin uygulanmasina iliskin usuller kanunla diizenlenir. Ayni is

yerinde, ayni donem i¢in, birden fazla toplu is sézlesmesi yapilamaz ve uygulanamaz.”

1999 yilinda Tirkiye'nin AB tarafindan aday iilke olarak ilanindan sonra
genisleme surecine dahil edilmesiyle, lilkede kamu gorevlilerine sendikal haklarin
verilmesine yonelik daha somut adimlar atilmistir. Ancak taraf olunan ya da iiye

olunmaya c¢alisilan uluslararas1 alandaki Orgiitlere verilen taahhiitler ve imzalanan
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anlagmalar sonucunda, programlarinda olmamasina ragmen hiikiimetler, kamu

gorevlilerine sendikal haklar verme konusunda diizenlemeler yapmak mecburiyetinde

kalmislardir (Ozkal Sayan, 2023: 448).

2001 yilinda Anayasanin “Sendika Kurma Hakki” basliklt 51’inci maddesinde
yapilan degisiklikle sendika kurma hakki konusunda “ig¢iler” yerine “calisanlar” kavrami
kullanilarak, hakkin tanindigi kesim genisletilmistir. Degisikligin devaminda “is¢i
niteligi tasimayan kamu gorevlilerinin bu alandaki haklarinin kapsam, istisna ve sinirlart
gordiikleri hizmetin niteligine uygun olmak sartiyla kanunla diizenlenir” fikrasinin
getirilmesi ile bu alanda uygulanmak iizere yeni bir yasanin ¢ikarilmasi ongoriilmiistiir

(Giilmez, 2002: 61).

Bu gelismeler kapsaminda 25 Haziran 2001 tarihinde kamu gorevlilerinin
sendika ve toplu goriisme haklarini ayrintili bir sekilde diizenleyen 4688 sayili Kamu

Gorevlileri Sendikalar1 Kanunu! kabul edilmistir.

2.3.2.4. 2001-2010 aras1 donemde kamu gorevlileri sendikaciligi

4688 sayili Kamu Gorevlileri Sendikalart Kanunu’nun kabul edilmesiyle kamu
gorevlileri sendikaciligi, 1965 yilinda kabul edilen ve 1971 yilina kadar uygulanan 624

sayil1 Kanun’dan sonra bir kez daha yasal ¢erceveye kavusmustur.

4688 sayili Kanun’un 1’inci maddesinde yer alan; “kamu goreviilerinin ortak
ekonomik, sosyal ve mesleki hak ve menfaatlerinin korunmasi ve gelistirilmesi icin

olusturduklar: sendika ve konfederasyonlarin kurulusu, organlari, yetkileri ve faaliyetleri

1 RG:12/7/2001-24460.
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ile sendika ve konfederasyonlarda gérev alacak kamu géreviilerinin hak ve
sorumluluklarini belirlemek ve her hizmet kolunda yetkili kamu gorevlileri sendikalart ve
bunlarin bagh bulunduklar: konfederasyonlar ile Kamu Isveren Kurulu arasinda
yiiriitiilecek toplu goriismelere iliskin esaslart diizenlemektir.” hiikmiiyle kisaca sendika

ve toplu goriisme haklarini diizenlemeyi amagladigini belirtmistir.

Ayrica 2’nci maddesinde; “Bu Kanun, Devletin veya diger kamu tiizel kigilerinin
viiriitmekle gorevli olduklart kamu hizmetlerinin goriildiigii genel, katma ve ozel biitceli
idareler, il ozel idareleri ve belediyeler ile bunlara bagl kuruluslarda kamu iktisadi
tesebbiislerinde, dzel kanunlarla veya ézel kanunlarin verdigi yetkiye dayanarak kurulan
banka ve tesekkiiller ile bunlara bagh kuruluslarda ve diger kamu kurum veya
kuruluslarinda is¢i statiisii disinda ¢alisan kamu goreviileri hakkinda wygulanir.”
hiikmiine yer verilerek, Kanun kapsam1 hem kamusal kurum ve kuruluslar hem de kisiler
yoniinden belirlenmistir. Bu maddenin gerek¢esinde, “Kanun kapsamina 657 sayili
Kanun’a tabi olarak calisan memurlar disinda, 926 sayili Tirk Silahli Kuvvetleri
Personeli Kanunu, 2802 sayil1 Hakimler ve Savcilar Kanunu, 2914 sayil1 Yiiksekogretim
Personel Kanunu, 3466 sayili Uzman Jandarma Kanunu kapsaminda calisan tiim

personelin dahil oldugu belirtilmistir.”

2001 yilinda kabul edilen 4688 sayili Kanun’un diizenledigi toplu goriisme
sistemi, her ne kadar kamu gorevlilerinin sorunlarmin tartigilabildigi bir diyalog
mekanizmasi olsa da bu stiregte 6zellikle imzaya konan uluslararasi sdzlesmeler 6rnek
gosterilerek kamu gorevlilerinin toplu sézlesme ve grev hakkinin verilmesi gerektigi
farkli platformlarda vurgulanmis ve 2010 yilina kadar devam eden “toplu goriisme”

diizeni yapilan Anayasal ve yasal degisikliklerle birlikte yerini toplu s6zlesme diizenine
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birakmistir. 2010 yili sonrasindaki siirece ise “Kamu Gorevlilerinin Toplu Sozlesme

Yapma Hakk1” baglig1 altinda yer verilmistir.

2.4. Kamu Gorevlilerinin Toplu Sézlesme Yapma Hakki

Demokratik iilkelerde c¢alisanlar, sendikalar vasitasiyla orgilitlenmeyi yalnizca
siyasi katilim yolu olarak gormeyip, ¢alisma iliskilerine dair hak ve menfaatlerini koruma
araci olarak da gormeye baslamistir. Bu nedenle kamu gorevlileri sendikalari, kamu
gorevlileri arasindaki mali ve sosyal dengenin korunmasi adina olduk¢a dnem arz

etmektedir (Cindemir, 2017: 10)

Kamu gorevlileri, basta iicretleri olmak tizere ¢alisma kosullart ve sosyal haklar
acisindan, sendikalar araciligiyla etkin faktorlerden biri olmak istemistir (Ozkal Sayan,
2017: 31). Boylece kamu gorevlilerini verilen toplu sdzlesme hakki ile idarenin tek tarafli
iradesi ile degil kamu gorevlilerinin de dahil oldugu toplu sdzlesme adinda yeni bir

kavram hem mevzuata hem de literatiire girmistir.

Temel hak ve hiirriyetlerin siiflandirilmasinda kullanilan en yaygin yontem,
Georg Jellinek’in gelistirdigi “Jellinek Ucgliisii” olarak anilan ydntemdir. Bu ydnteme
gore temel hak ve hiirriyetler li¢ gruba ayrilmaktadir; negatif statii haklari, pozitif statii
haklari, aktif statii haklaridir (Jellinek, 1913: 51-57). Pozitif statii haklari, bireylerin
devletten talep edebilme haklaridir. Bu haklar, Anayasanin ilgili boliimiinde sosyal ve

ekonomik haklar ve 6devler baslig1 altinda yer alir (Anayurt, 1998: 69).

Toplu s6zlesme hakki, Anayasa ve uluslararasi sdzlesmeler ¢ergevesinde, pozitif

statii haklarinin bir pargasi olarak tanimlanir. Anayasada, kamu gorevlilerinin toplu
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sOzlesme yapma hakki, 2010 Anayasa degisikligi ile birlikte anayasal bir hak olarak

“sosyal ve ekonomik haklar ve ddevier” arasinda sayilmistir (Sanlt Atay, 2015: 2-3).

12 Eyliil 2010 tarihinde yapilan referandumla kabul edilen Anayasa degisikligi®
ile Anayasanin “Toplu is s6zlesmesi hakki” olan 53’tincli maddesinin bashg “Toplu is
sozlesmesi ve toplu sozlesme hakki” olarak degistirilerek, memurlar ve diger kamu
gorevlilerine toplu sozlesme yapma hakki getirilmis ve toplu sdzlesme yapilmasi
sirasinda ¢ikacak uyusmazliklarin da kararlar kesin ve toplu sézlesme hiikmiinde olan
Kamu Gorevlileri Hakem Kuruluna gotiiriilmesi imkani taninmistir. Boylece, anayasal
hak haline gelen toplu sozlesme yapma hakki ile kamu g¢aligma iligkilerinde toplu
goriisme sisteminden vazgecilerek mutabakat metninden toplu sézlesmeye bir doniisiim
yasanmistir. Toplu sozlesme, kamu gorevlilerinin 6zliikk haklari ve ¢alisma kosullar
noktasinda idarenin diizenleme yetkisinin Anayasa tarafindan kamu igveren heyeti ve
kamu gorevlileri sendikalarina birakildigi, kanun hitkmiinde sonu¢ doguran, idari islem
veya sOzlesme niteliginde olmayan genel diizenleyici bir karma sozlesmesidir (Atay,

2022: 43)

Kamu gorevlilerinin haklari ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ile diger 6zliik
isleri anayasa degisikligi oncesi kanunla diizenlenmekteydi ve kamu gorevlilerinin
ekonomik ve sosyal haklar1 Bakanlar Kurulu tarafindan belirlenmekteydi. Bu siirecte
kamu gorevlileri sendikalarinin oynadigi rol toplu goriisme diizeninde hiikiimete
danigmanlik niteligindeydi. Anayasanin 128’inci maddesinin ikinci fikrasina eklenen
“Ancak, mali ve sosyal haklara iliskin toplu sézlesme hiikiimleri saklidwr.” hiikkmiyle

memurlarin ekonomik ve sosyal haklar1 yetkili sendika ve konfederasyonlar ile Kamu

1 RG: 13/5/2010-27580.
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Isveren Heyetinin imzalayacaklar1 toplu sozlesme ile belirlenmekte, bdylece kamu

gorevlileri sendikalar1 imzalanan toplu s6zlesmenin tarafi olmaktadir.

2010 y1l1 Anayasa degisikligi ile mevzuatimiza giren ardindan 4/4/2012 tarihli ve
6289 sayili Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun’la 4688 sayili Kanun’da yapilan degisiklikler neticesinde memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin mali ve sosyal haklarinin belirlenmesinde yontem degisikligine gidilmistir.
S6z konusu yonteme iliskin usul ve esaslar, 4688 sayili Kanun gercevesinde asagida

incelenecektir.

2.4.1. Toplu S6zlesmenin Kapsam

Toplu s6zlesme miizakerelerinde ele alinacak konularin kapsami 4688 sayili
Kanun’un 28’inci maddesinde diizenlenmistir. Anilan maddenin birinci fikrasinda;
“toplu sozlesme; kamu gorevlilerinin mali ve sosyal haklarini diizenleyen mevcut mevzuat
hiikiimleri dikkate alinarak kamu gérevlilerine uygulanacak katsayi ve gostergeler, aylik
ve ticretler, her tiirlii zam ve tazminatlar, ek édeme, toplu sézlesme ikramiyesi, fazla
calisma iicreti, harcirah, ikramiye, dogum, oliim ve aile yardimi odenekleri, cenaze
giderleri, yiyecek ve giyecek yardimlart ve diger mali ve sosyal haklar: kapsar.” hiikkmii
ile hangi konularin toplu sdzlesme kapsaminda olacagi belirlenmistir. Dolayisiyla s6z
konusu madde ile belirlenen bu haklarin digindaki haklarin toplu sézlesme metninde yer
almamasi, yalmizca Kanun’da agiklanan haklara iligkin hiikiimlerin toplu sdzlesme

metninde yer almasi gerekmektedir.

Ancak, s6z konusu fikrada yer alan “diger mali ve sosyal haklar” ibaresi
Kanun’un toplu s6zlesme kapsamini genis tuttugu yoniindeki goriisleri de beraberinde

getirmektedir. Bu goriisii benimseyenler, UCO sdzlesmeleri, Anayasanim sosyal haklara
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iliskin hiikiimleri ve 4688 sayili Kanun’un yukarida belirtilen “diger mali ve sosyal
haklar” hiikkmii ¢ercevesinde kamu gorevlilerinin mali ve sosyal haklarini dogrudan veya
dolayli olarak etkileyen her tiirlii konunun toplu sézlesme masasinda tartisilabilecegini
iddia etmektedirler. Nitekim toplu s6zlesmeler incelendiginde kamu gorevlilerinin mali
ve sosyal haklarini dolayli olarak etkileyen konularinda toplu sézlesme miizakerelerine

konu edildigi hatta toplu s6zlesme metinlerinde yer aldig1 gortiilmektedir.

Ayrica, s6z konusu maddenin dordiincii fikrasinda yer alan; “8/6/1949 tarihli ve
5434 sayili Tiirkive Cumhuriyeti Emekli Sandigi Kanununa gore aylik odenmekte
olanlarin ayliklarinin hesabinda da toplu sézlesme hiikiimlerine gore belirlenen aylik ve
taban aylik katsayilart esas alinwr. 31/5/2006 tarihli ve 5510 sayuli Sosyal Sigortalar ve
Genel Saghk Sigortast Kanununun 4’iincii maddesinin birinci fikrasimin (c) bendi
kapsamindaki sigortalilik hali esas alinarak baglanan yaslhihk, malulliik veya oliim
ayliklarinda yapilacak artislar hakkinda 5510 sayili Kanunun 55 inci maddesinin ikinci
fikrast uygulanmaz ve bu ayliklar toplu sozlesme hiikiimlerine gére belirlenen aylik ve
taban aylik katsayilarindaki artis dikkate alinarak artirilir.” hitkmiiyle toplu s6zlesmede

yer alan hiikiimler emekli ayliklarina da yansitilabilmektedir.

2.4.2. Toplu Sézlesmenin Taraflar:

4688 sayili Kanun’un 29’uncu maddesinde toplu sozlesme goriismelerinin
taraflar1 kamu idaresi adina Kamu Isveren Heyeti, kamu gorevlileri adina ise Kamu
Gorevlileri Sendikalart Heyeti olarak belirlenmistir. Aymi sekilde Kanun’un 19’uncu
maddesinde de kamu gorevlileri sendikalar1 ile konfederasyonlarin, bu Kanundaki
hiikiimler ¢ercevesinde, toplu sézlesme goriismelerinde taraf olmaya yetkili olduklar

belirtilmistir.
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2.4.2.1. Kamu Isveren Heyeti

Kamu Isveren Heyeti, bakanliklardan ve ilgili kurumlardan olusan temsilcilerin
yer aldig1 idari bir kurul niteligindedir (Sanli Atay, 2021: 283). Kamu Isveren Heyeti’nin
yapist ile ¢alisma usul ve esaslari Kanun’un 29’uncu maddesi ile “Toplu Sézlesme
Gortismelerinin Yapilma Usul ve Esaslart ile Kamu Gérevlileri Hakem Kurulu, Kamu
Personeli Danmsma Kurulu ve Kurum Idari Kurullarmmin Teskili, Calisma Usul ve

Esaslarina Iligkin Yonetmelik "te diizenlenmistir.*

2018 dncesi dénemde; Kamu Isveren Heyeti, Devlet Personel Baskanliginin bagl
oldugu Bakanin baskanliginda, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi, Kalkinma
Bakanligi, Maliye Bakanligi, igisleri Bakanligi ve heyet baskaninca uygun gériilen
bakanlik temsilcileri ile Hazine Miistesarligt ve Devlet Personel Bagkanlig
temsilcilerinden olusmaktaydi. Ancak 2018 yilinda Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sistemi’ne gecilmesiyle birlikte miizakereleri yiiriitecek Kamu Isveren Heyetinin,
Cumhurbagkaninin  gérevlendirecegi Cumhurbaskan1  yardimcisi  veya bakanin
bagkanliginda, Cumhurbagkaninca belirlenen bakanliklar ile kamu kurum ve
kuruluslariin temsilcilerinden olusmasi 6ngdriilmiistiir. Dolayisiyla, 2018 yilindan sonra
yapilan diizenleme ile toplu s6zlesme masasina kimlerin katilacagi 2018 yili 6ncesindeki

gibi net bir sekilde sayillmayarak tamamiyla Cumhurbaskaninin iradesine birakilmistir.

1 RG: 20/4/2012-28270.
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2.4.2.2. Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Heyeti

4688 sayili Kanun’un 29’uncu maddesi ile “Toplu Sozlesme Goriismelerinin
Yapiima Usul ve Esaslari ile Kamu Gérevlileri Hakem Kurulu, Kamu Personeli Danisma
Kurulu ve Kurum Idari Kurullarmmin Teskili, Calisma Usul ve Esaslarina Iliskin
Yonetmelik” uyarinca kamu gorevlileri adina toplu soézlesme yapabilme hakki Kamu
Gorevlileri Sendikalar1 Heyeti’ne taninmustir. “Kamu Gorevlileri Sendikalar: Heyeti
ise; bagl sendikalarin toplam iiye sayist itibariyla en fazla iiyesi bulunan
konfederasyonun Heyet Baskani olarak belirleyecegi bir temsilci,; her bir hizmet kolunda
en fazla tiyeye sahip kamu gorevlileri sendikalari tarafindan belirlenecek birer temsilci;
bagh sendikalarin iiye sayilari esas alimmak kaydiyla toplam iiye sayilart itibariyla
birinci, ikinci ve tigtincii sirada bulunan konfederasyonlar tarafindan belirlenecek birer
temsilci olmak iizere on bes tiyeden olusmaktadir.” Buna gore, toplu s6zlesme yapilmasi
stirecinde ¢ok sayida liyeye sahip olmak toplu s6zlesmede aktif rol almak agisindan 6nem
arz etmektedir (Sanlt Atay, 2021: 195). Bugiine kadar gergeklestirilen 7 toplu sézlesme
siirecinde Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Heyet Baskanlig1 gorevi, baglh sendikalarin iiye
sayis1 itibariyla en ¢ok iiyeye sahip konfederasyon olan Memur Sendikalart

Konfederasyonu (MEMUR-SEN) tarafindan yiirtitiillmiistiir.

Heyet Baskanligi sifatin1 haiz konfederasyon temsilcisinin toplu sozlesme
goriismelerine katilmamasi1 veya goriismelerden cekilmesi halinde Heyet Baskanligi
yetkisi, en ¢ok liyeye sahip ikinci sirada bulunan konfederasyon temsilcisi tarafindan
kullanilmaktadir. Her bir hizmet kolunda en fazla liyeye sahip kamu gorevlileri
sendikalari tarafindan belirlenecek temsilcinin toplu s6zlesme goriismelerine katilmamasi

veya goriismelerden ¢ekilmesi halinde ayn1 hizmet kolunda en fazla iiyeye sahip ikinci
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sirada bulunan kamu gorevlileri sendikasi temsilcisi Kamu Gorevlileri Sendikalari

Heyetine dahil edilmektedir.

Toplu s6zlesmeyi imzalamaya kamu idaresi adina Kamu Isveren Heyeti Baskani,
kamu gorevlileri adina sozlesmenin kamu gorevlilerinin geneline yonelik bolimi igin
Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Heyeti Bagkani ve hizmet kollarina yonelik bdliimleri ig¢in

ilgili sendika temsilcisi yetkilidir.

Gorildiigii tizere, toplu sozlesme goriismelerine katilma yetkisi bagl sendikalarin
liye sayilari itibartyla en ¢ok Ttiyeye sahip ikinci ve iglincli sirada bulunan
konfederasyonun birer temsilcisine verilmekte, ancak bunlarin toplu s6zlesme imzalama
yetkisi bulunmamaktadir. Ugkan, en fazla {iyeye sahip konfederasyonun, heyet baskani
ve digerlerinden farkli olarak bir degil iki temsilciyi belirleyebildigi ayrica bu
konfederasyonun hizmet kollarinda en ¢ok {iyeye sahip sendikalar olabilecegi
diistintildiiginde 15 tiyeden olusan Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Heyetinin 13 iiyesinin
liye sayisi itibariyla birinci sirada bulunan konfederasyon tarafindan belirlenmesinin
imkan dahilinde oldugunu, tiim yetkinin en fazla iiyesi bulunan konfederasyona
devredilmesi anlamina gelen bu durumun ise sendika 6zgiirliigii, sendika ¢oklugu ve nispi
temsil esaslarina aykir1 oldugunu belirtmektedir (Ugkan, 2013: 92). Gililmez de benzer
sekilde 4688 sayili Kanun’un, toplu sézlesme goriismelerine katilma yetkisini, her hizmet
kolunda en ¢ok iiyeye sahip sendika ile bunlarin bagli olduklar1 konfederasyonlara veren
diizenlemesini, sendika kurma ve iiye olma 6zgiirliigii ile sendika ¢ogunlugu ilkesi ile

bagdasmayan bir durum olarak degerlendirmistir (Giilmez, 2002: 105).
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2.4.3. Uye Sayilarinin Tespiti

6289 sayili Kanun’la 4688 sayili Kanun’un sendika ve {iiye sayilarinin
belirlenmesine iliskin hususlar1 diizenleyen, “Uye sayilarimin tespiti” baslikli 30’uncu
maddesinde birtakim degisiklikler yapilmistir. Bu degisiklikler sonrasinda séz konusu
maddeye gore; ilk olarak kurumlar tarafindan sendika iiyesi kamu gorevlilerinin sayisinin
belirlenmesi i¢in tespit toplantis1 yapilmaktadir. Her y1l 15 Mayis tarihinden sonraki bes
is giinii igerisinde kurumca sendikalara bildirilen giin ve yerde yapilmakta olan toplantiya,
kurumun igveren vekili ile tahakkuk memuru veya mali hizmetler birimi yetkilisi ve
kurumun hizmet kolunda faaliyette bulunan sendikalardan birer temsilci katilmaktadir.
4688 sayili Kanun’a tabi olarak kurumda ¢alisan kamu gorevlilerinin, 15 Mayis tarihi
itibariyla listesi ile liyelerinden aidat kesintisi yapilan sendikalarin liyelerini gosterir liste,
toplantiya katilanlarca degerlendirilmektedir. Bu degerlendirmeden sonra, toplam kamu
gorevlisi sayisi ile sendika iiyesi kamu gorevlilerinin sendikalara gore toplam sayilarini
belirten tutanak toplantiya katilan taraflarca imzalanarak kamu igvereni ve sendikalarca
mayls aymin son is gilniine kadar Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligina

gonderilmektedir.

Kurumlarin tasra teskilatlari, yukaridaki esaslara gore taraflarin katilimi ile
yapilacak toplant1 neticesinde diizenlenecek tutanaklari kurum merkezinde yapilacak
tespitte degerlendirilmek lizere 15 Mayis tarihini takip eden iki is glinii igerisinde kurum
merkezine gondermekte ve bu tutanaklar kurum merkezinde taraflarin katilimi ile tek

tutanak haline getirilmektedir.

Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi kurumlardan ve sendikalardan gelen
miisterek imzali listeler iizerinden kurumlarda calisan toplam kamu gorevlisi sayisi ile
sendikalar itibartyla tiyelik kesintisi yapilan liye sayilarin1 dikkate alarak her y1l 15 Mayis
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tarihi itibartyla hizmet kollarindaki biitiin kamu gorevlileri sayisi ile hizmet kolundaki
sendikalarin iiye sayilarini tespit ederek sonuglart her yil temmuz aymnin ilk haftasinda

Resmi Gazetede yayimlamaktadir.

Kamu gorevlileri sendikalar1 ile konfederasyonlar, {iye sayilarinin yanlislig
iddiasiyla Ankara Is Mahkemesine sonuglarin yayim tarihinden itibaren bes is giinii

icinde itiraz edebilmektedirler. Mahkeme itirazi on bes giin i¢inde karara baglamaktadir.

2.4.4. Toplu Sozlesme Goriismeleri Siireci

Yetki tespitine itiraz olmamasi ya da yapilan itirazin mahkeme tarafindan
coziilmesinden sonra, sendika ve konfederasyonlarin yetkisinin kesinlesmesiyle birlikte

toplu s6zlesme gorlisme siireci baglamaktadir.

Toplu sozlesme goriismelerinin siireci ile usulii 4688 sayili Kanun’un 31’inci
maddesi ile “Toplu Sozlesme Goriismelerinin Yapima Usul ve Esaslart ile Kamu
Gorevlileri Hakem Kurulu, Kamu Personeli Damisma Kurulu ve Kurum Idari
Kurullarimin Teskili, Calisma Usul ve Esaslarina Iliskin Yonetmelik te diizenlenmistir.
Toplu sozlesme goriismelering, son rakami tek olan yillarda, agustos ayimnin ilk is giinii
Kamu Isveren Heyeti Baskaninca Kamu Goérevlileri Sendikalar1 Heyetine dahil
konfederasyonlara goriismelerin baslamasindan en az bir hafta 6nceden bildirilen yerde
baslanmaktadir. Toplu s6zlesme siirecinin, en ge¢ agustos aymin son is giini Kamu
Gorevlileri Hakem Kurulu kararmin alinmast da dahil olmak iizere tamamlanmasi

gerekmektedir.
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2.4.4.1. Toplu sozlesme teklifleri

4688 sayili Kanun’un 31’inci maddesi ile s6z konusu Yonetmelik’in 4’iincii
maddesine gore, “Kamu gorevlilerinin geneline yonelik mali ve sosyal haklara iligkin
toplu sozlesme teklifleri Kamu Gorevlileri Sendikalari Heyetine dahil her bir
konfederasyon temsilcisi tarafindan, her bir hizmet koluna 6zgii mali ve sosyal haklara
iligkin toplu sozlesme teklifi ise o hizmet kolunda en ¢ok iiyeye sahip sendika temsilcisi
tarafindan hazirlanmakta” ve Kamu Isveren Heyetine sunulmak iizere toplu sdzlesme
goriigmelerinin baglama tarihinden en az bir hafta 6nce Caligma ve Sosyal Giivenlik

Bakanligi’na verilmektedir.

Ayrica, her bir hizmet kolunda en ¢ok iiyeye sahip ikinci sendika, en ¢ok iiyeye
sahip sendikanin toplu sozlesme goriismelerine katilmamasi ya da goriismelerden
¢ekilmis sayilmasi halleri de goz oniinde bulundurarak hizmet kolu itibartyla bir toplu
sozlesme teklifi hazirlamaktadir. S6z konusu sendikanin toplu sézlesme goriismelerine
davet edilmesi durumunda hazirlanan toplu sozlesme teklifi, davet yazisinin teblig
tarihini takip eden giin Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi’na teslim edilmektedir.
Ikinci sirada bulunan konfederasyon veya sendika temsilcilerinin de toplu goriisme
miizakerelerine katilmamasi veya goriismelerden g¢ekilmesi durumunda kamu
gorevlilerine takip eden iki mali yil boyunca uygulanacak mali ve sosyal haklar genel

hiikiimlere gore belirlenecektir.

Teklifler, toplu sdzlesme goriismelerinin baglama tarithinden en az bir hafta 6nce
yazili olarak ve elektronik ortamda Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi’na teslim
edilmektedir. Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi gelen teklifleri, Kamu Isveren

Heyeti liyelerine toplu sdzlesme goriismeleri baglamadan 6nce sunmaktadir.
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2.4.4.2. Toplu sozlesme goriismelerinin yiiriitiilmesi

Gortigmelerin baglamasindan en az bir hafta dnce toplant1 yeri ve baslangic saati,
Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig1 tarafindan Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Heyeti

ile Kamu Isveren Heyeti iiyelerine bildirilmektedir.

Kamu Isveren Heyeti Baskani ile Kamu Gérevlileri Sendikalar1 Heyeti Baskani
tarafindan, genel ve hizmet koluna yonelik mali ve sosyal haklarin goriisiilmesine iligkin
giindem ve ¢alisma usulii, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi’na verilen teklifler esas
alinarak toplu sézlesme goriismelerinin baslangicinda belirlenmektedir. letilen talepler
dikkate alinmak suretiyle toplu soézlesme goriismesinin glindemi belirlenmektedir.
Goriisme giindemi, Kamu Isveren Heyeti ve Kamu Goérevlileri Sendikalar1 Heyeti
Bagkani tarafindan belirlenmektedir (Sanli Atay, 2021: 195). Goriisme glindeminin
belirlenmesinde Kamu Gorevlileri Sendikalart Heyet {iyelerinin bulunmamasi, yalnizca
Heyet Baskanmnin yer almasi, gorlisme giindeminde en fazla {iyeye sahip
konfederasyonun daha ¢ok sz sahibi olmasina sebebiyet vermekte, heyet iiyelerinin ise

giindemin belirlenmesi siireci disinda tutuldugu goriilmektedir (Tuncay, 2007: 169).

Genel ve hizmet kollarin ilgilendiren taleplerin topluca goriisiilmesi suretiyle
yiriitilmekte olan toplu sézlesme goriismelerinde, birden fazla hizmet kolunu
ilgilendiren hususlar kamu gorevlilerinin  geneline yonelik konular arasinda
goriisiilmektedir. Belirlenen giindeme gore miizakereleri yiirlitmeye, kamu gorevlilerinin
geneline iliskin mali ve sosyal haklarin goriisiildiigii bolimde Kamu Gorevlileri
Sendikalar1 Heyetinin konfederasyon temsilcisi Bagkan ve iiyeleri, her bir hizmet koluna
iliskin mali ve sosyal haklarin goriisiildiigli boliimde ise o hizmet kolu itibariyla en ¢ok

tiyeye sahip sendikanin temsilcisi yetkili olup her temsilci yalnizca kendi teklifiyle ilgili
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goriis bildirebilmekte, diger temsilcilerin taleplerine iliskin herhangi bir goriis

bildirememektedir.

Toplu sdzlesme goriismelerine resmi tatil glinlerine rastlayan giinlerde hafta sonu
tatil giinleri hari¢ olmak iizere ara verilmektedir. Kamu Isveren Heyeti Baskanimin
sorumlulugunda yiiriitilmekte olan goriismelerin yiiriitiilmesine iligskin olarak ortaya
cikabilecek usul tartigmalarim gidermeye Kamu Isveren Heyeti Baskami yetkili

bulunmaktadir.

2.4.5. Toplu Sozlesme Goriismelerinin Sonuclanmasi

Toplu sozlesme goriismeleri bagladiktan sonra, gorlismeler anlagmayla
sonuclanabilecegi gibi anlagsmazlikla da sonuclanabilmektedir. Toplu so6zlesme
goriismeleri neticesinde taraflar anlasirlarsa diizenlenen toplu sdzlesme metni yetkili
taraflarca imzalanmaktadir. Taraflarin anlasamama durumunda ise uyusmazligin ¢ozimii

icin Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu devreye girmektedir.

2.4.5.1. Toplu sozlesme goriismelerinin anlagma ile sonu¢lanmasi

Toplu sézlesme goriisme siireci uzlagma ile sonuglandiginda her bir hizmet koluna
ait mali ve sosyal haklara iliskin boliimler ile kamu gorevlilerinin geneline yonelik mali
ve sosyal haklara iliskin bolim tek bir metin halinde diizenlenmekte ve taraflarca
imzalanmaktadir. S6zlesmenin imzalanmasinda, genel boliimleri igin kamu gorevlileri
adina Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Heyeti Bagkani, hizmet kollarina iligkin boliimler
i¢in ilgili sendika temsilcisi ile kamu idaresi adina Kamu Isveren Heyeti Baskani

yetkilendirilmistir (Ozkal Sayan ve Urhan, 2020: 34).
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Toplu sozlesme goriismelerinin bitimi tarihinde, toplu sézlesme goriismelerine
iliskin miizakere siireci ve alinan kararlar gz oniinde bulundurularak toplu sozlesme
metni imzalanmakta ve Resmi Gazete’de yayimlanmaktadir. Imzalanan toplu sdzlesme,

takip eden iki mali y1l boyunca gegerli olmaktadir.

2.4.5.2. Toplu sozlesme goriismelerinin uyusmazlhk ile sonuglanmasi

Toplu sbzlesme goriisme siirecinin uzlagma ile sonuglanamamasi halinde,
lizerinde uzlasilan ve wuzlasilamayan konulart igeren bir toplanti tutanagi
imzalanmaktadir. Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Heyeti Baskani, toplanti tutanaginin
kamu gorevlilerinin geneline yonelik mali ve sosyal haklarla ilgili boliimiind; her bir
hizmet koluna yonelik mali ve sosyal haklarla ilgili boliimler ise ilgili sendika temsilcileri
tarafindan imzalanmaktadir. Kamu idaresi adina toplanti tutanagini imzalama yetKisi
Kamu Isveren Heyeti Baskanina aittir. Toplant1 tutanagimin imzalanamamasi halinde ise
goriigmelerin uzlagsmazlikla sonuglandigina dair tespit tutanagi Calisma ve Sosyal

Giivenlik Bakanlig1 tarafindan tutulmaktadir.

Toplant1 tutanaginin veya tespit tutanaginin imzalanmasindan itibaren ii¢ is giinii
icinde toplu s6zlesmenin ilgili boliimlerini imzalamaya yetkili olan taraflar, Kamu
Gorevlileri Hakem Kuruluna imzalamaya yetkili olduklar1 bdliimler i¢in toplu s6zlesme
kapsamina girmeyen konular hari¢ olmak iizere basvuru yapabilmektedirler. Toplu
sozlesme goriismelerinin  uzlagsmazlikla sonuglanmasina ragmen taraflarin Kamu
Gorevlileri Hakem Kuruluna basvurmamasi halinde, kamu gorevlilerine sonraki iki mali

yil boyunca uygulanacak mali ve sosyal haklar genel hiikiimlere gore belirlenmektedir.

Bugiine kadar gerceklestirilen toplu sézlesmelerde, Sayistay Baskan1i Kamu

Gorevlileri Hakem Kurulu Baskani olarak belirlenmistir. Toplam 7 miizakere siirecinden,
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2015, 2017 ve 2021 yili miizakere siiregleri tam uzlagma ile sonuglanmig, 2012 yilinda
Kamu gorevlilerinin geneline iligkin miizakereler ile 10 hizmet kolunda, 2013 yilinda 1
hizmet kolunda, 2019 yilinda Kamu gorevlilerinin geneline yonelik boliimde ve 11
hizmet kolunda, 2023 yilinda ise kamu gorevlilerinin geneline iligkin goriismelerde Kamu

Gorevlileri Hakem Kurulu devreye girmistir.

Kamu Isveren Heyeti ile Kamu Gérevlileri Sendikalar1 Heyeti arasinda yiiriitiilen
toplu sozlesme siireci Sekil 2°de gosterilmistir. S6z konusu 7 toplu sézlesme siirecine
iliskin bilgiler ile hizmet kollar1 itibariyla yetkili sendika ve konfederasyonlara iligkin

verilere EK-1’de tablo halinde yer verilmistir.

Sekil 2. 4688 sayili Kanuna Gore Toplu Sozlesme Siireci

Toplu Sézlesme Siireci

Taraflar
[ ]
Kamu isveren Heyeti Toplu Sézlesme Goriismeleri Kamu Gorevlileri Sendikalan Heyeti
(Cumhurbask gorevlendirecegi ~ Cumhurbask Son rakami tek olan yillarda (Uye sayisi itibariyla en fazla iiyesi bulunan
veya bakanin ginda, Cumhur agustos aymnn il is giinil baslar, konfederasyonun Heyet Baskani olarak belirleyecegi
belirlenen bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluglarinin son i giinii tamamlanr. bir temsilci, her bir hizmet kolunda en fazla iiyeye
temsilcileri) Giindemi  ve  gahigma  usuliinii sahip kamu gorevlileri ~sendikalan  tarafindan
Kamu Iveren Heyeti Baskani ile belirlenecek birer temsilci, toplam iiye sayist itibartyla
Kamu  Gérevlileri ~ Sendikalari birinci, ikinci ve iigiincii sirada bulunan konfedrasyon
Heyeti Bagkam belirler. tarafindan belirlenecek birer temsilci olmak iizere on
bes tiye)
‘ Uzlagma |L Uyusmazhk
[ \
Tam Uzlasma Saglanmasi Kismi Uzlasma Saglanmasi
Genel ve hizmet kollarina iliskin Anlagma saglanan boliim yetkili
bolimler taraflarca  imzalanir ve taraflarca  imzalanir ve Resmi
Resmi ~ Gazete'de  yayimlanarak Gazete'de yayimlanarak yiiriirlige
yiiriirliige girer. girer.
Kamu Gorevlileri Hakem Kuruluna Anlasma sag bélimler
bagvurulmamas: durumunda kamu i¢in toplant: veya tespit tutanag
gorevlilerine takip eden iki mali yil | imzalanir. Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu
boyunca uygulanacak mali ve sosyal Yetkili taraflar 3 is giinii icinde — (11 iiye)
haklar ~ genel  hikiimlere  gore Kamu Gérevlileri Hakem Kuruluna
belirlenir. bagvurur. Son bagvuru tarihini takip eden giin

Baskanin ¢agnsi ile toplanir ve 5 giin
iginde karar verir. Karari kesindir.
Resmi  Gazete'de  yayimlanarak
yiiriirliige girer.
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2.4.6. Kamu Gorevlileri Hakem Kurulunun Yapisi

Kamu Gorevlileri Hakem Kurulunun yapist ile ¢alisma usul ve esaslart “4688
sayilt Kanun” ile “Toplu Sézlesme Goriigsmelerinin Yapilma Usul ve Esaslart ile Kamu
Gorevlileri Hakem Kurulu, Kamu Personeli Danisma Kurulu ve Kurum Idari

Kurullarimn Teskili, Calisma Usul ve Esaslarina Iliskin Yonetmelik "te belirlenmistir.

Kanun’un 34’{incti maddesi ile anilan Yonetmelik’in 11’inci maddesine gore;
“...Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu kararlar: kesindir ve toplu sozlesme hiikmiindedir.
Kurul kararlari taraflara ii¢ giin i¢erisinde yazili olarak bildirilmekte ve Resmi Gazete 'de

’

yayimlanmak tizere Cumhurbaskanlhigina gonderilmektedir.’

Anilan Kanun’un 34’tUnci maddesi ile s6z konusu Yonetmelik’in 10’uncu

maddesine gore, “Kamu Gérevlileri Hakem Kurulu her toplu sézlesme donemi igin,

a) Yargitay, Danistay ve Sayistay Baskan, Baskanvekili, Baskan
Yardimcisi veya Daire Baskanlar: arasindan Cumhurbaskaninca Baskan

olarak segilecek bir tiye,

b) Cumhurbaskaninca belirlenen bakanliklar ile kamu kurum ve

kuruluglarindan dort iiye,

¢) Bagh sendikalarin iiye sayisi itibariyla en fazla iiyeye sahip
konfederasyon tarafindan belirlenecek iki, bagl sendikalarin iiye sayisi

agisindan ikinci ve tigtincii sirada bulunan konfederasyonlardan birer tiye,

d) Universitelerin kamu yonetimi, is hukuku, kamu maliyesi,
calisma ekonomisi, iktisat ve isletme bilim dallarindan en az Docent

unvammni tagryanlar arasindan Cumhurbaskaninca segilecek bir tiye,

e) Bagh sendikalarin iiye sayist itibariyla en fazla iiyeye sahip

konfederasyon tarafindan ii¢, bagh sendikalarin iiye sayisi agisindan
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ikinci ve tigtincii sirada bulunan konfederasyonlar tarafindan ikiser olmak
tizere (d) bendinde belirtilen bilim dallarindan en az Dogent unvanini
tasimak kaydiyla, onerilecek toplam yedi ogretim iiyesi arasindan

Cumhurbagkaninca segilecek bir iiye”

olmak iizere on bir tiyeden” olusmaktadir.

Kamu Gorevlileri Hakem Kurulunun yapisina bakildiginda, toplam 11 iiyenin
baskan dahil 6’sinin Cumhurbagkaninca segilen iiyelerden oldugu, bunlardan 4’{iniin ise
dogrudan siyasi nitelikteki tiyeler oldugu goriilmektedir. Bu sekilde bir dagilimin
alinacak kararlar {izerinde dogrudan etkisi olacagi agiktir. Nitekim, 2023 Hakem

Kurulunda yapilan oylamada kurul alt1 oyla hiikiimetin 6nerisini kabul etmistir.

4688 sayili Kanun’da uyusmazlik durumunda Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu
kararlarinin kabul edilme zorunlulugunun bulunmasi, toplu pazarlik siirecinde kamu
gorevlilerini anlasmaya mecbur birakmaktadir. Kamu gorevlilerinin pazarlik giiciini

zayiflatan 6nemli diger bir unsur ise kamu gorevlilerinin grev hakkinin olmamasidir

(Tiyek, 2020: 138).

2.4.7. 4688 sayili Kanun’da Yapilan Diger Onemli Degisiklikler

6289 sayil1 Kanun ile 4688 sayili Kanun’da yapilan degisikliklerden en 6nemlisi,
toplu goriisme usuliinden toplu sdzlesme usuliine gecis olmakla beraber yeni sisteme

uyum saglamak amaciyla 4688 sayili Kanun’da bagka 6nemli degisiklikler de yapilmustir.

2.4.7.1. Kamu Personeli Damisma Kurulu

4688 sayili Kanun’un 21’inci maddesine gore, “Kamu Personeli Danigsma Kurulu,

kamu gorevlileri sendikalari ve konfederasyonlari ile kamu idareleri arasinda sosyal

105



diyalogun gelistirilmesi, kamu personel mevzuatinin ve kamu yonetimi uygulamalarinin
degerlendirilmesi, ydnetimin daha iyi isleyen bir yapiya kavusturulmasi, kamu
gorevlilerinin yonetime katiliminin saglanmasi ve kamu yonetiminin karsilastig

sorunlara ¢oziimler gelistirilmesi amaciyla kurulmugstur.”

(13

Kamu Personeli Danigma Kurulunun gorevleri “...Kamu Personeli Danigma
Kurulunun Teskili, Calisma Usul ve Esaslarma Iliskin Yo6netmelik”in 13’iincii
maddesinde, “Kamu personel sistemine iligkin politikalarin olusumuna katkida
bulunmak, kamu gérevlileri sendikalart ve konfederasyonlart ile kamu yonetimi arasinda
uzlagma ve is birligini giiclendirecek ¢calismalar yapmak, kamu personel sistemi ve kamu
yonetimi teskilatlanmasi ile ilgili mevzuat ¢alismalarini ve uygulamalarini izlemek, goriis
olusturmak, Uluslararasi Calisma Orgiitiiniin konferans ve faaliyetlerine katilimda,
kamu personel sisteminin gelisimi konusunda taraflar arasinda etkin bir danigma,
bilgilendirme ve iletisimin gergeklesmesini saglamak, Modern kamu yonetimi ilkelerine
ve yonetime katiima anlayisina uygun ¢alismalar yapmak, ihtiyag¢ duyulmast halinde belli
konularda ¢alismalar yapmak iizere komisyonlar kurmak, komisyon c¢alismalari

sonrasinda ortaya ¢ikacak raporlari degerlendirmek, Ulusal ve uluslararas: diizeyde

seminer ve toplantilar diizenlenmesini onermek... " seklinde sayilmstir.

Toplu so6zlesme konulari ile kamu personel sistemini ilgilendiren genel nitelikli
konularin 4688 sayil1 Kanun’da Kamu Personel Danisma Kurulunda degerlendirilecegine
iliskin diizenlemelere yer verilmesine ragmen, uygulamaya gelindiginde Kamu Personel
Danisma Kuruluna hi¢ ugramayan ve kanun kapsaminda degerlendirilmesi gereken
birgok hususun toplu sdzlesme ile hayata gecirildigi goriilmektedir (Ozkal Sayan, 2017:

36).
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2.4.7.2. Mahalli idarelerde sosyal denge tazminati

4688 sayili Kanun’da yapilan bir diger énemli degisiklik ise, “toplu sozlesme
gortismelerinde belirlenen tavan tutarin asilmamast ve ilgili belediyenin belirli sartlart
tagimast sartiyla” mahalli idarelerin kadro ve pozisyonlarinda ¢alisan kamu gorevlilerine

sosyal denge tazminati1 6denme imkaninin taninmasidir.

Mabhalli idareler ile kamu gorevlileri sendikalari arasinda 2012 yilindan 6nce de
sozlesmeler imzalanmakta ve bu sdzlesmeler zaman zaman Sayistay incelemelerine konu
olmaktaydi. Sosyal denge tazminat1 6denmesi amaciyla belediyeler ile kamu gorevlileri
sendikalar1 arasinda yapilan toplu sézlesmeleri taraflar UCO’niin 87, 98 ve 151 sayili
Sozlesmeleri ile ASS hiikiimlerine dayandirmislardir (Ding, 2009: 65-71). 4688 sayili
Kanun’da yapilmasi diisiiniilen degisiklik ¢alismalar sirasinda, bu konunun yasallasmasi
ve denetlenebilir bir hale getirilmesi amaciyla 6289 sayili Kanun’un 33’tincii maddesi ile
375 sayili KHK’nin ek 15’inci maddesi diizenlenerek mahalli idarelerin sendikalar ile

toplu sdzlesme imzalamasi hususu yasal zemine kavusturulmustur (Polat, 2022: 58).

S6z konusu madde de “Belediyeler ve bagli kuruluglari ile il 6zel idarelerinin
kadro ve pozisyonlarinda istihdam edilen kamu géreviilerine sosyal denge tazminati
odenebilir. Sosyal denge tazminatimin ddenebilecek aylik tutari, 4688 sayili Kamu
Gorevlileri Sendikalart ve Toplu Sozlesme Kanununa gore yapilan toplu sézlesmede
belirlenen tavan tutari gegmemek tizere ilgili belediye ve il ozel idaresi ile ilgili belediye
ve il ozel idaresinde en ¢ok iiyeye sahip kamu gorevlileri sendikasi arasinda anilan
Kanunda ongoriilen hiikiimler ¢ergevesinde yapilabilecek sozlesmeyle belirlenir.”

seklinde hiikkmedilmistir.
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Sosyal denge tazminati sozlesmesi yapilabilmesinin kosullari, 4688 sayili
Kanun’un “Mahalli idarelerde sozlesme imzalanmasi” baslikli 32°nci maddesinde

diizenlenmistir. Buna gore ilgili mahalli idarenin;

- Vadesi gecmis vergi, sosyal giivenlik primi ile Hazineye olan bor¢ toplaminin
gerceklesen en son yil biitge gelirlerinin yiizde onunu agsmamasi,

- Odeme siiresi gectigi halde denmemis aylik ve iicret borcu bulunmamasi,

- Gergeklesen en son yila iligkin toplam personel giderinin, ger¢eklesen en son yil
biitge gelirlerinin belediyelerde yiizde otuzunu, il 6zel idaresinde yiizde yirmi

besini agmamasit,

gerekmektedir. Bu kosullarin sézlesmenin yapilmasindan sonra olusmasi halinde,

mevcut sosyal denge tazminati s6zlesmesi kendiliginden hiikiimsiiz hale gelmektedir.

Sosyal denge tazminati s6zlesmesinin yapilma usulii; 4688 sayili Kanun’un 32’nci
maddesine gore, “375 sayili KHK 'min ek 15’inci maddesi hiikiimleri ¢ercevesinde,
mahalli idarelerde goérev yapan kamu gorevlilerine sosyal denge tazminatinin
odenmesine belediyelerde belediye baskaninin teklifi iizerine belediye meclisince, il ozel
idaresinde valinin teklifi iizerine il genel meclisince karar verilmesi halinde, sozlesme
doneminde verilecek sosyal denge tazminati tutarimi belirlemek itizere ilgili mahalli
idarede en ¢ok iiyeye sahip sendikanin genel baskani veya sendika yonetim kurulu
tarafindan yetkilendirilecek bir temsilcisi ile belediyelerde belediye baskani, il ozel
idaresinde vali arasinda toplu sézlesme siirecinin tamamlanmasini izleyen ii¢ ay

icerisinde sozlesme yapilabilmektedir.”

Bu sozlesme, 4688 sayili Kanun’unda bahsedilen toplu sdzlesmeden sayilmadigi

gibi bu sozlesme ile ilgili Hakem Kuruluna bagvuru hakki da bulunmamaktadir.
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Imzalanan sozlesme, hicbir sekilde izleyen mahalli idareler genel segimi tarihini

geememek kosuluyla toplu sd6zlesme donemi ile sinirh olarak uygulanmaktadir.

2.4.7.3. Toplu sozlesme ikramiyesi

Toplu sdzlesme ikramiyesi, kamu gorevlileri sendikalarindan herhangi birine iiye
olan kamu gorevlilerinin, sendikaya 6dedikleri aidat nedeniyle kendilerine 6denen paray1

ifade etmektedir (Arici, 2007: 2)

2012 yilinda, 4688 sayili Kanun’da yapilan 6nemli degisikliklerden biri “toplu

sozlesme primi” ibaresinin “toplu sozlesme ikramiyesi” seklinde degistirilmesidir.

Sendikalar ve konfederasyonalar tarafindan kamu gorevlileri sendikaciliginin
gelisimi adina talep edilen toplu sdzlesme ikramiyesi 2002-2010 yillarinda uygulanan

toplu goriisme diizeninde ortaya ¢ikmis bir 6deme unsurudur (Polat, 2022).

2005 yili toplu gortismelerinde bazi sendika ve konfederasyonlar tarafindan talep
edilen bu 6deme karsilik bulmus ve varilan mutabakat geregi 375 sayili KHKya eklenen
Ek 4’tincii madde ile; “25/6/2001 tarihli ve 4688 sayili Kamu Gérevlileri Sendikalar
Kanunu hiikiimleri uyarinca kamu gorevlileri sendikasina iiye olup, kendisinden iiyelik
odentisi kesilen kamu gorevlilerine, anilan kesintinin yapildigi her ay i¢in 5 YTL

tutarinda sendika odenegi verilir.” ! hikkmii yiiriirliige girmistir.

1 21/3/2006 tarihli ve 5473 sayili Degisik Adlar Altinda flave Odemesi Bulunmayan Memurlara ve
Sozlesmeli Personele Ek Odeme Yapilmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun. (RG: 31/3/2006-26125)

109



Ancak, Anayasa Mahkemesi anilan maddeyi UCO’niin 98 sayili ve 151 sayili
sOzlesmelere atif yaparak Anayasanin 51 inci maddesine aykir1 oldugu gerekgesiyle iptal

etmistir.

Daha sonra 2011 yilinda, 375 sayili KHK’ nin Ek 4’iinci maddesinde degisiklik

yapilarak madde asagidaki sekli almistir.

“25/6/2001 tarihli ve 4688 sayii Kamu Gorevlileri Sendikalar
Kanunu hiikiimleri uyarinca kamu gérevlileri sendikalarina tiye olup, aylik
veya ticretinden tiyelik odentisi kesilen kamu gorevlilerine ocak, nisan,
temmuz ve ekim aylarinda aylik veya iicretleri ile birlikte kirkbes Tiirk
Lirast toplu sozlesme primi 6denir. Bu madde uyarinca yapilan odeme,
damga vergisi hari¢ herhangi bir vergi ve kesintiye tabi tutulmaz ve ilgili
mevzuati uyarinca oédenmekte olan zam, tazminat, odenek, doner sermaye
payi, ikramiye, ticret ve her ne ad altinda olursa olsun benzer odemelerin
hesabinda dikkate alinmaz.”?

2022 yilinda, 7429 sayili Kanunla yapilan degisiklikle birlikte s6z konusu
madde; “25/6/2001 tarihli ve 4688 sayili Kamu Gérevlileri Sendikalari ve Toplu Sézlesme
Kanunu hiikiimleri uyarinca kamu gorevlileri sendikalarina iiye olup, aylik veya
ticretinden tiyelik odentisi kesilen kamu gorevlilerine ocak, nisan, temmuz ve ekim
aylarinda aylik veya iicretleri ile birlikte 750 gosterge rakaminin memur aylik katsayisi

ile ¢carpimi sonucu bulunacak tutarda toplu sozlesme destegi yapilir. Kamu gorevlileri

! Anayasa Mahkemesi, E:2006/94, K:2009/92, K.T: 25/6/2009. (RG: 10/11/2009-27402)

2 13/12/2011 tarihli ve 6111 sayili Baz1 Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi ile Sosyal Sigortalar ve
Genel Saglik Sigortasi Kanunu ve Diger Bazi Kanun ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmas: Hakkinda Kanun. (RG:25/2/2011-27857)
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sendikasimin kurulu oldugu hizmet kolunda sendika iiyesi olabilecek toplam kamu
gorevlisi sayisinin en az yiizde ikisini sendika iiyesi kaydeden kamu gorevlileri
sendikalarina tiye olup aylik veya iicretinden iiyelik 6dentisi kesilen kamu gorevlilerine
ocak, nisan, temmuz ve ekim aylarinda aylik veya iicretleri ile birlikte toplu sézlesmeyle
belirlenen tutarda toplu sézlesme ikramiyesi odenir. Toplu sozlesme ikramiyesi ddenen
kamu gorevlilerine ayrica toplu sézlesme destegi yapilmaz. Bu madde uyarinca yapilan
odemeler, damga vergisi hari¢ herhangi bir vergi ve kesintiye tabi tutulmaz ve ilgili
mevzuati uyarinca odenmekte olan zam, tazminat, odenek, doner sermaye payi, ikramiye,
ticret ve her ne ad altinda olursa olsun benzer odemelerin hesabinda dikkate alinmaz.
Ikinci fikraya gore iiye sayilarimn tespitinde édeme tarihi itibariyla 4688 sayili Kanunun
30 uncu maddesi geregince Resmi Gazete’de yayimlanan en son teblig esas alinir.”*

seklini almistir.

Son olarak, Anayasa Mahkemesi 2024 yilinda vermis oldugu kararla? esitlik ilkesi
ile bagdasmadig1 gerekgesiyle toplu sozlesme ikramiyesinin, toplam kamu gorevlisi
sayisiin en az yiizde ikisine sahip kamu gorevlileri sendikalarinin iiyelerine 6denecegi

seklindeki ifadeyi iptal etmistir.

122/12/2022 tarihli ve 7429 sayili Elektrik Piyasast Kanunu ile Baz1 Kanunlarda ve 375 Sayili Kanun
Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun. (RG: 28/12/2022-32057)
2 Anayasa Mahkemesi, E:2023/12, K:2024/12, K.T: 18/1/2024. (RG: 5/3/2024-32480)
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UCUNCU BOLUM

TOPLU SOZLESMELERIN KAMU PERSONEL HARCAMALARI VE

UYGULAMA YONUNDEN DEGERLENDIRILMESI

3.1. Kamu Harcamalarinin Ekonomik Ac¢idan Simiflandirilmasi

Devlet tarafindan toplanan kamu gelirlerinin yine devlet tarafindan kamusal
gereksinimleri i¢in kullanilmasi “kamu harcamasi” kavramini ortaya g¢ikarmistir. S6z
konusu toplanan gelirlerin harcamaya doniistiiriilmesi ve bu doniistiiriilmeye iligkin izin
icin glinlimiizde yasama organinin onaymdan gecen “biitce” olarak adlandirilan bir
belgenin olmasi zorunludur. Bu alt baslik altinda kamu harcamalar1 kavramindan ve kamu
harcamalarinin hem doktrinde hem de biitce kanunu kapsaminda ekonomik

siniflandirilmasindan bahsedilecektir.

3.1.1.5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

Cercevesinde Kamu Harcamalari ve Biitce Tanim

Kamu Harcamalari kavramina iligkin doktrinde yapilmis ortak bir tanimdan
bahsetmek miimkiin olmamakla birlikte, Devletin ortaya ¢ikisina paralel olarak gelisen
bu kavram, tarihi siire¢ icerisinde devlete yiiklenen fonksiyonlara bagli olarak farkl

sekillerde tanimlanmistir.

Giliniimiizde en ¢ok kabul goren tanima gore devletin varligini siirdiirebilmesi ve
gorevlerini yerine getirebilmesi amaciyla yaptig1 giderler kamu harcamalaridir (Pehlivan,
2024: 69). Devlet anlayisindaki degisimlerle birlikte kamu harcamalarinin kapsami da

giderek genislemis devletin ekonomik ve sosyal amaclarla planli kalkinmayi

112



gerceklestirmek, gelir ve servet dagilimindaki adaletsizligi diizeltmek amaciyla yapilan

gercek ve transfer harcamalar1 da kapsamistir (Methibay, 2014: 17).

Kamu harcamalarinin hukuki taniminda, harcamay1 yapanin hukuki kisiliginden
hareket edilerek kamu tiizel kisileri tarafindan kamusal ihtiyaglar1 karsilamak tlizere belirli
kurallara uyularak yapilan harcamalar kamu harcamalar1 kabul edilir. Kamu harcamalari
devletin Orgiitlenme bigimine uygun olarak hukuki mevzuata uygun olarak

gerceklestirilir.

Anayasanin  161’inci maddesinde; “Kamu idarelerinin ve kamu iktisadi
tesebbiisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalar: yillik biitcelerle yapilir. Mali
vil baslangici ile merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii ile
yatirimlar veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler igin ozel siire ve usuller kanunla
diizenlenir. Biitce kanununa, biitce ile ilgili hiikiimler disinda hi¢hir hiikiim konulamaz...”

hiikmiine yer verilmistir. Bu hiikme istinaden, 10/12/2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu

Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu yiiriirliige konulmustur.

Kamu harcamalarinin hukuki boyutuna temel teskil eden 5018 sayili Kanunda;
“Kamu gideri; Kanunlarina veya Cumhurbaskanligi kararnamelerine dayanilarak
yvaptirilan ig, alinan mal ve hizmet bedelleri, sosyal giivenlik katki paylari, i¢ ve dig borg
faizleri, bor¢lanma genel giderleri, bor¢lanma araglarinin iskontolu satisindan dogan
farklar, ekonomik, mali ve sosyal transferler, verilen bagis ve yardimlar ile diger
giderleri” seklinde tamimlanmistir. Bu kapsamdaki harcamalar, harcama yetkisi bulunan
kisilerce, harcama yapma siireci i¢inde biitce kanunlarinda belirtilen kurallara gore

gergeklestirilir.
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5018 sayili Kanunun 3’iincii maddesinde biitge, “Belirli bir dénemdeki gelir ve
gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iliskin hususlari gésteren ve usuliine uygun
olarak yiiriirliige konulan belge” olarak ifade edilmistir. S6z konusu Kanun biit¢eyi bir
belge olarak tanimlasa da biitcenin uygulanmasi i¢in bu belgenin kanunlagmasi
gerekmektedir. Biitge Kanunu ile meclis, harcamalar1 yapma ve gelirleri toplama yetkisini

bir yilligina yiiriitmeye devretmektedir.

3.1.2. Kamu Harcamalarinin Ekonomik Ac¢idan Siniflandirilmasi

Kamu harcamalarinin ekonomik siniflandirilmasi, kamu harcamalarinin milli
gelire katki yapip yapmamasi dikkate alinarak yapilmaktadir. Devlet tarafindan
olusturulan sermaye birikiminin, ulusal sermaye birikimi igerisindeki payr da bu
siniflandirma ile belirlenmektedir. Kamu harcamalari, reel harcamalar, transfer
harcamalar1 olmak iizere iki ayr1 siniflandirmaya tabi tutulabilir. Reel harcamalar, cari
ve yatirnm harcamalar1 olmak {iizere iki gruptur. Kamu personeline ddenen aylik ve
ticretler, cari harcamalardir. Cari harcamalar, tiiketime yonelik ve genelde faydalari bir

biitce donemini asmayan giderlerdir (Bilici, 2024: 128).

3.1.2.1. Gerc¢ek (Reel) Harcamalar

Gergek harcamalar, devletin tiiketim harcamalaridir. Devlet bu tiir harcamalar
yoluyla dolayli ya da dolaysiz bir sekilde iiretim faktdrlerine sahip olur. Ornegin, devlet
maas 0dedigi memurun emeginden kamu hizmetlerinin gergeklesmesi i¢in yararlanmak

hakki elde etmis olur.

Gergek harcamalarin ekonomik 6zelligi, milli gelire dahil olmasindan ve yeni

gelir akimlarinin dogmasina sebebiyet vermesindendir. Devlet, harcamalar yoluyla
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tiretim faktorii elde eder ve bunlarla da mal ve hizmet iiretirse iirettigi bu mal ve hizmetler
Gayri Safi Milli Hasilaya dahil olur. Bunun yani sira, ger¢cek harcamalar, toplam talebin
bir 6gesini olusturdugu i¢in cari donem iiretimini, fiyat diizeyini etkileyen harcamalardir

(Methibay, 2014: 24).

Gergek harcamalar, cari harcamalar ve yatirim harcamalari olmak iizere ikiye

ayrilir.

Cari harcamalar, dogrudan tiiretim kapasitesini artirict etkisi olmayan faydasi bir
donemle smirli sayilabilecek harcamalardir. Bunlar, kamu personeli maas giderleri,

yolluklar, tiiketim mallar1 ve malzeme alimlari olarak sayilabilir.

Yatirim harcamalart, iiretimi artiran faydasi ileriki yillara sirayet eden mallar igin
yapilan harcamalardir. Bunlar, sermaye mali alimlari, etiit ve proje giderleri, yapi-tesis ve

biiyiik onarim giderleri, makina-techizat ve tasit alimlar1 olarak sayilabilir.

Diger taraftan, cari harcamalar yapilmadigi takdirde yatirnm harcamalari
kapsamindaki hizmetlerin gerceklestirilme olanagi yoktur, dolayisiyla cari harcamalar da

iiretim kapasitesi lizerinde etkili olmaktadir.

3.1.2.2. Transfer Harcamalar

Transfer harcamalari, karsiligindan herhangi bir mal ve hizmetin alinmadig
harcamalardir. Devlet bu harcamalariyla tiretim faktorii satin almaz. Transfer harcamalari
ile devletin kendi mal varligindan ¢ikan paralar, diger kisi ve kuruluslarin mal varliklarina

intikal eder (Eker, 1996: 75). Transfer harcamalar1 i¢inde merkezi idarenin diger kamu
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kuruluglarina yaptigi mali yardimlar, devlet i¢ ve dis bor¢ faizleri, sosyal amach

transferler, iktisadi ve mali politika uygulamalar1 geregi yapilan 6demeler yer almaktadir.

Transfer harcamalarinin karakteristik niteligi, karsiliginda devlete mal ve hizmet
ya da faktor verme zorunlulugunun bulunmamasi, diger bir ifadeyle karsiliksiz olmasidir.
Transfer harcamalarini, milli gelirde bir degisiklik olusturmayan ve sadece satin alma

giicliniin bireyler veya sosyal gruplar arasinda el degistirmesine sebep olan harcamalardir.

Diger taraftan, sermaye tesviki icin yapilan transfer harcamalar ise karsiliksiz
degildir. Bu tiir transfer harcamalari karsiliginda devlet bir kisim sermaye mallart ile kisi
ve kurumlardan topluma kars1 hizmet yiikiimliiliikleri (zorunlu hizmet karsilig1 burslar,
basa bagin altinda tahvil ihrag kosullar1 gibi) elde eder. Bunlar hisse senedi, tahvil gibi
mali sermaye olabilecegi gibi bina, arsa, arazi satin alinmasi veya kamulastirma gibi
gercek sermaye de olabilir. Bu durumda, bu tiir transfer harcamalarini gergek
harcamalardan ayiran o6zellik, harcamanin karsiligi olan degerlerin cari donemde

tretilmemis olmalar1 ve yeni gelir akimi yaratmamis olmalaridir.

3.1.3. Kamu Harcamalarimmin Biitce Kanunu Kapsaminda Ekonomik

Siniflandirilmasi

Kamu harcamalarinin biitce kanunu kapsaminda ekonomik simiflandirilmasi,
biit¢elerin kurumsal, islevsel ve ekonomik sonuclarinin gériilmesini saglayacak, gelir ve
giderlerin ekonomik ve mali analizinin yapilmasina imkan verecek, hesap verilebilirligi
ve saydamlig1 saglayacak sekilde Cumhurbaskanliginca uluslararasi standartlara (GFS:
Finance Government Statistics) uyumlu olarak belirlenen bir siniflandirma sistemine gére

yapilmaktadir.
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Analitik biitge siniflandirmasi olarak adlandirilan bu sistem, kamu hizmetlerinin
hangi idare ve birimler tarafindan yiiriitildigiini gosteren kurumsal siniflandirma,
harcamalarin temel islevlerine gore gruplandirildigi fonksiyonel siniflandirma,
harcamalarin hangi kaynakla finanse edildigini gosteren finansman tipi siniflandirma ve

harcama tiirlerini gosteren ekonomik siniflandirmadan olugmaktadir.

Anilan siniflandirma sistemine gore, harcamalarin ekonomik siniflandirilmasi 9
ekonomik kod altinda gruba yapilmistir.! Bunlar; “personel giderleri, sosyal giivenlik
kurumlarima devlet primi giderleri, mal ve hizmet alim giderleri, faiz giderleri, cari

transferler, sermaye giderleri, sermaye transferleri, bor¢ verme ve yedek ddenekler "dir.

“Analitik biitge siniflandirmasinda cari harcamalar;

- Personel i¢in yapilan 6demeler (sosyal gilivenlik dahil) ile biitge kanunlariyla
belirlenmis asgari degeri asmayan ve/veya normal dmrii bir yil veya bir yildan
daha uzun olmayan mal ve hizmet alimlari ve faiz giderleri ‘cari giderler’,

- Cari nitelikli mal ve hizmet alimlarinin finansmani1 amaciyla yapilan karsiliksiz
O0demeler ‘cari transferler’,

- Her ikisinin toplami ise ‘toplam cari giderler’i ifade etmektedir.

Analitik biitce siniflandirmasinda sermaye harcamalart,

- Biitce kanunlari ile belirlenmis asgari degeri asan ve normal 6mrii bir yildan daha

uzun olan mal ve hizmet alimlar1 ‘sermaye giderleri’,

! https://www.sbb.gov.tr/2020-2022-donemi-butce-hazirlama-rehberi/# (03/05/2025)
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- Sermaye nitelikli mal ve hizmet alimlarinin finansmani amaciyla yapilan
karsiliksiz 6demeler ‘sermaye transferleri’

- Her ikisinin toplamu ise ‘toplam sermaye giderleri’ni ifade etmektedir.

Analitik biitge simiflandirmasinda bor¢ verme; devlet tarafindan verilen krediler,
borglar biitge sistematigi disinda ¢oziimler {tretilen bir alan iken analitik biitge

smiflandirmasi ile biitce sistematigi icerisine alinmasi saglanmistir.

Yedek ddenek ise Biitge’de baslangicta ongoriilemeyen hizmetlerin karsiligi
olmak iizere veya yil i¢i gelismeler neticesinde yapilan tahminlerde sapmalar olmasi

ihtimaline karsilik hizmetleri aksatmamak amaciyla ihtiyat olarak ayrilan deneklerdir.””

Tablo 2’de, 2024 yilina ait Merkezi Yonetim Biit¢e giderlerinin, Analitik biitge

siniflandirmasi sistemine gore ekonomik agidan siniflandirilmig haline yer verilmistir.

Tablo 2. 2024 Yili Merkezi Yonetim Biitce Giderleri (Bin TL)?

2014 YILI MERKEZI YONETIM BUTCE GIDERLERI Baslangic Odenegi*
01-Personel Giderleri 2.665.963.387 2.553.495.036
g?i-:](i)scg/ia;e(r}lg:/ienhk Kurumlarina Devlet 332.156.626 312.450.964
03-Mal ve Hizmet Alim Giderleri 744.864.566 679.765.730
04-Faiz Giderleri 1.270.455.341 1.254.000.000
05-Cari Transferler 3.863.598.570 4.266.708.695
06-Sermaye Giderleri 943.100.072 787.940.000
07-Sermaye Transferleri 640.357.356 720.837.398
08-Borg Verme 316.512.879 298.507.515
09-Yedek Odenekler 0 215.332.087
TOPLAM 10.777.008.795 11.089.037.425

! https://www.sbb.gov.tr/2020-2022-donemi-butce-hazirlama-rehberi/# (03/05/2025)
2 https://muhasebat.hmb.gov.tr/merkezi-yonetim-butce-istatistikleri (18/02/2025)
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Tablo 2’de, toplam cari harcamalarin igerisinde cari transfer harcamalar1 harig
tutuldugunda, en fazla payin personel giderlerine ait oldugu goriilmektedir. 2024 yilinda,
Sosyal Giivenlik Kurumuna devletin igveren payr olarak &dedigi prim giderleri dahil
toplam kamu personel giderleri, 2.998.120.013 Bin TL olarak ger¢eklesmistir. Kamu
personel giderlerine iliskin kapsam, analiz ve degerlendirmelere ise asagida yer alan konu

bagliklart altinda yer verilmistir.

3.2. Biitce Kanunu Kapsaminda Kamu Personel Harcamalar:

Cari kamu harcamalarinda en biiyiikk kaleme sahip olan personel harcamalari,
basta Anayasa olmak iizere personel kanunlarina ve personele iligskin hiikiimlerin yer
aldigr kanun ve/veya diger mevzuat hiikiimlerine dayanilarak gerceklestirilmektedir.
Baslica kamu personel kanunlari; “657 sayili Devlet Memurlart Kanunu, 2802 sayil
Hakimler ve Savcilar Kanunu, 926 sayil Tiirk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu, 2914
sayili Yiiksekogretim Personel Kanunu, 3269 sayilit Uzman Erbas Kanunu, 3466 sayil

Uzman Jandarma Kanunu “dur.

Kamu personelinin ayliklarina iliskin dlizenlemeler; “657 sayili  Devlet
Memurlart Kanunu, 2802 sayili Hakimler ve Savcilar Kanunu, 926 sayuli Tiirk Silahl
Kuvvetleri Personel Kanunu, 2914 sayili Yiiksekogretim Personel Kanunu, 3269 sayuli
Uzman Erbas Kanunu, 3466 sayili Uzman Jandarma Kanunu ile 375 sayili Kanun

Hiikmiinde Kararnamede ve Kamu Gorevlileri Toplu Sozlesmeleri ’nde yer almaktadir.

Personel harcamalari, Analitik Biitce Siniflandirilmasina iliskin Rehber’de
calistirilanlarin istihdam c¢esitleri, hizmetinden yararlanma yontemleri esas alinarak
“memurlar, sozlesmeli personel, isciler, gecici siireli c¢alisanlar, diger personel,

milletvekilleri, cumhurbaskan: odenegi, istihbarat personeli” olarak gruplandirilmistir.
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3.2.1. Memurlar

“Personel

mevzuatina gore bir kadroya dayali olarak istihdam edilenlerin

kadrolar1 i¢in Ongoriilen aylik 6demelerini ve mevzuati geregince Sosyal Giivenlik

Kurumuna 6denmek iizere memurun {icretinden kesilecek prim ve keseneklerini kapsar.

3.2.1.1. Maaslar

a)

b)

Temel Maaslar: Ilgili mevzuat: uyarinca asagida sayilan adlar altinda
yapilan 6demelerdir.

Bir kadroya dayali olarak istthdam edilenlere ilgili mevzuatina gore
yapilan aylik, ek gosterge ve kidem aylig1 6demeleri,

Hakim ve savcilar ile bu statiide yer alanlara kistas aylik esas alinmak
suretiyle yapilan aylik 6demeler,

Ozel kanunlarindaki hiikiimlere dayanilarak kurul bagkan ve iiyelerine
yapilan aylik licret 6demelert,

Cumhurbagkani Yardimcilar1 ve Bakanlara yapilan 6denek, yolluk ve
temsil 6denegi ile Bakan Yardimcilarina yapilan aylik ticret 6demeleri,
375 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnameye ekli (II) ve (III) sayili
Cetvellerde yer alan tinvanli kadrolarda bulunanlara yapilan iicret
O0demeleri,

Vekalet ve ikinci gorev ayliklari,

Ayliklarin “asgari ticret” seviyesine yiikseltilmesinden dogan farklar,
Gorevden uzaklastirilanlarin, kadrosuzluk nedeniyle agikta kalanlarin
ayliklart

Taban Ayhgi: Bir kadroya dayali olarak istthdam edilenlere ilgili
mevzuatl uyarinca yapilan taban ayligr 6demeleridir.
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¢) Yurtdis1 Ayhg: Ilgili mevzuati uyarinca memurlara yapilan yurtdist

aylik 6demeleridir.

3.2.1.2. Zamlar ve Tazminatlar

Ilgili mevzuatia gore is riski, is gii¢liigii, temininde giicliik ve mali
sorumluluk zamlar1 ile 6zel hizmet tazminati, ek 6zel hizmet tazminati,
egitim Ogretim tazminati, din hizmetleri tazminati, emniyet hizmetleri
tazminati, miilki idare amirligi 6zel hizmet tazminati, denetim tazminati,
adalet hizmetleri tazminati, hizmet tazminati, makam tazminati, temsil
tazminati, gorev tazminati, yiiksek hakimlik tazminati, yabanci dil
tazminati, ek tazminat, yliksekogretim tazminati, tazminat, ugus tazminati,
atlayis tazminatt ve dalis tazminati gibi degisik adlar altinda yapilan

tazminat 6demeleri,

Kurumsal ya da belirli bir hizmet veya meslek grubuna yonelik olarak
tazminat, ek 6deme ve ek iicret gibi degisik adlar altinda yapilan

Odemelerdir.

3.2.1.3. Odenekler

Ilgili mevzuat1 geregince iiniversite Odenegi, idari gdrev oOdenegi,
gelistirme 6denegi, egitim 6gretim O0denegi, akademik tesvik Odenegi,
ogretim yilina hazirlik 6denegi, yargi 6denegi ve ek 6denek gibi “6denek”
adi altinda yapilan her tiirli 6demeler ile toplu sézlesme ikramiyesi

O0demeleri.
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3.2.1.4. Sosyal Haklar

flgili mevzuati geregince aile yardimi, 6liim yardimi, nakdi giyecek
yardimi ve tayin bedeli gibi nakden 6denen sosyal haklar ve yardimlar bu

boliime gider kaydedilecektir.

Ancak dogrudan giyecek verilmesi suretiyle yapilan ayni nitelikteki

yardimlar mal ve hizmet alimlar1 béliimiine gider kaydedilecektir.

3.2.1.5. Ek Cahsma Karsihiklar:

Ilgili mevzuati geregince asagida sayllan adlar altinda yapilan
odemelerdir. Bunlar; fazla ¢aligma iicreti, Komisyon ve kurul iiyelerinin
huzur ve toplanti {icretleri ile huzur hakki, niifus yenileme isleminde
calisan memurlara 6denecek iicret, Konferans ticreti, Sinav ticreti, Nobet
iicreti ile benzer adlar altinda yapilan 6demeler, is saglig1 ve giivenligi
hizmetleri gorevlendirme tcretleri, ek ders tcretleri, destekleme ve

yetistirme kurslar1 kapsaminda 6denen ticretler

3.2.1.6. Odiil ve ikramiyeler

Mevzuatinda yer alan hiikiimler uyarinca 6diil, ikramiye ve benzeri adlar

altinda memurlara yapilan 6demelerdir.
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3.2.1.7. Diger Giderler

Personel mevzuatina gore bir kadroya dayali olarak istihdam edilenlere

yukarida belirtilenler disinda kalan 6demelerdir.

3.2.2. Sozlesmeli Personel

3.2.2.1. Ucretler

Ilgili mevzuatina gore sdzlesmeli olarak istihdam edilenlere sdzlesmeleri
karsiliginda yapilan ticret 6demeleridir. Bunlar, S.K. 4/B Sozlesmeli
Personel Ucretleri, Kadro Karsiigi Sozlesmeli Personel Ucretleri,
Akademik Sozlesmeli Personelin Ucretleri, Yabanc1 Uyruklu Sézlesmeli
Personelin  Ucretleri, Sozlesmeli Sanatgilarin  Ucretleri, Yurtdist

So6zlesmeli Personelin Ucretlert, Diger Sozlesmeli Personel Ucretleri’dir.

3.2.2.2. Zamlar ve Tazminatlar

Sozlesmeli olarak istthdam edilenlere, ilgili mevzuati uyarinca
sozlesmeleri karsiliginda yapilan iicret 6demeleri disinda zam, tazminat
veya ek 6deme niteligindeki 6demelerdir. Bunlar, 657 S.K. 4/B S6zlesmeli
Personel Zam ve Tazminatlari, Kadro Karsiligi S6zlesmeli Personel Zam
ve Tazminatlari, Akademik So6zlesmeli Personelin Zam ve Tazminatlari,
Yabanci Uyruklu Sézlesmeli Personelin Zam ve Tazminatlari, Szlesmeli
Sanatcilarin Zam ve Tazminatlar1, Yurtdisi S6zlesmeli Personelin Zam ve

Tazminatlari, Diger S6zlesmeli Personel Zam ve Tazminatlar1’dir.

123



3.2.2.3. Odenekler

Sozlesmeli olarak istthdam edilenlere, ilgili mevzuati uyarinca
sozlesmeleri karsiliginda yapilan ticret 6demeleri disindaki 6demelerdir.
Bunlar, 657 S.K. 4/B Sozlesmeli Personel Odenekleri, Kadro Karsilig
Sozlesmeli Personel Odenekleri, Akademik So6zlesmeli Personelin
Odenekleri, Yabanct Uyruklu Sézlesmeli Personelin  Odenekleri,
Sézlesmeli Sanatcilarm  Odenekleri, Yurtdisi Sozlesmeli Personelin

Odenekleri, Diger Sozlesmeli Personel Odenekleri’dir.

3.2.2.4. Sosyal Haklar

Sozlesmeli olarak istihdam edilenlere, ilgili mevzuati uyarinca
sOzlesmeleri karsiliginda yapilan iicret 6demeleri disinda aile yardimi,
oliim yardimi ve nakdi giyecek yardimi gibi sosyal hak niteliginde yapilan
odemelerdir. Bunlar, 657 S.K. 4/B Sozlesmeli Personel Sosyal Haklari,
Kadro Karsiligi Sozlesmeli Personel Sosyal Haklari, Akademik
Sozlesmeli Personelin Sosyal Haklari, Yabanci Uyruklu Sézlesmeli
Personelin Sosyal Haklari, Sozlesmeli Sanatgilarin Sosyal Haklari,
Yurtdist S6zlesmeli Personelin Sosyal Haklar1, Diger S6zlesmeli Personel

Sosyal Haklar1’dur.

3.2.2.5. Ek Cahsma Karsihiklar:

Sozlesmeli olarak istthdam edilenlere, ilgili mevzuati uyarinca
sOzlesmeleri karsiliginda ticret 6demeleri disinda, ek calisma karsiliginda

fazla ¢aligma iicreti ve ek ders licreti gibi yapilan ddemeler ile isyeri
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hekimi veya is gilivenligi uzmani olarak gorevlendirilenlere yapilan
odemelerdir. Bunlar, 657 S.K. 4/B Sozlesmeli Personelin Ek Calisma
Karsiliklari, Kadro Karsiligt Sozlesmeli Personelin  Ek  Calisma
Karsiliklari, Akademik So6zlesmeli Personelin Ek Caligma Karsiliklari,
Yabanct Uyruklu Sozlesmeli Personelin  Ek Calisma Karsiliklari,
Sozlesmeli Sanatgilarin Ek Calisma Karsiliklarr, Yurtdist Soézlesmeli
Personelin Ek Caligma Karsiliklari, Diger S6zlesmeli Personel Ek Calisma

Karsiliklar1’dir.

3.2.2.6. Odiil ve ikramiyeler

Sozlesmeli olarak istihdam edilenlere, ilgili mevzuati uyarinca
sozlesmeleri karsiliginda yapilan iicret Odemeleri disinda 6diil
niteligindeki 6demeler ile ikramiye, tesvik ikramiyesi gibi adlarla yapilan
odemelerdir. Bunlar, 657 S.K. 4/B Sozlesmeli Personelin Odiil ve
Ikramiyeleri, Kadro Karsilig1 Sézlesmeli Personelin Odiil ve Tkramiyeleri,
Akademik Sozlesmeli Personelin Odiil ve Tkramiyeleri, Yabanc1 Uyruklu
Sézlesmeli Personelin Odiil ve Ikramiyeleri, S6zlesmeli Sanatgilarm Odiil
ve lkramiyeleri, Yurtdis1 Sézlesmeli Personelin Odiil ve Ikramiyeleri,

Diger Sozlesmeli Personelin Odiil ve Tkramiyeleri’dir.

3.2.2.7. Diger Giderler

Sozlesmeli olarak istihdam edilenlere, ilgili mevzuati uyarinca yukarida
belirtilen 6demeler disinda yapilan 6demelerdir. Bunlar, 657 S.K. 4/B
Sozlesmeli Personelin Diger Giderleri, Kadro Karsiligi So6zlesmeli

Personelin Diger Giderleri, Akademik Soézlesmeli Personelin Diger

125



Giderleri, Yabanct Uyruklu Soézlesmeli Personelin Diger Giderleri,
Sozlesmeli Sanatgilarin Diger Giderleri, Yurtdist S6zlesmeli Personelin

Diger Giderleri, Diger S6zlesmeli Personelin Diger Giderleri’dir.

3.2.3. Kamu iscileri

Is Kanunu kapsamma giren islerde kadrolu veya 30 is giiniinden fazla
calistirilan siirekli ve gegici iscilere Is Kanunu ile Sendikalar ve Toplu Is
Sozlesmesi Kanunu geregince mevzuata uygun olmak kaydiyla yapilan

ticret niteligindeki 6demelerdir.

3.2.3.1. Ucretler

Iscilerin giinliik ve gereginde aylik iicretleri, ek &demeler, iicret
niteligindeki diger 6demeler, mevzuati geregince iscinin iicretinden
kesilecek prim ve kesenek oOdemeleridir. Bunlar, Siirekli Iscilerin
Ucretleri, Gegici Iscilerin Ucretleri, 375 S. KHK’nin Gegici 23’iincii
Maddesi Kapsaminda Siirekli Isci Kadrolarma Gegirilen Iscilerin
Ucretleri, 375 S. KHK’nin Gegici 23’iincii Maddesi Kapsaminda Gegici

Isci Pozisyonlarma Gegirilen Is¢ilerin Ucretleri’dir.

3.2.3.2. ihbar ve Kidem Tazminatlar

Bunlar, Siirekli Iscilerin ihbar ve Kidem Tazminatlari, Gegici Is¢ilerin
Ihbar ve Kidem Tazminatlari, 375 S. KHK nin Gegici 23’iincii Maddesi
Kapsaminda Siirekli Is¢i Kadrolarina Gegirilen Iscilerin Thbar ve Kidem

Tazminatlari, 375 S. KHK’nin Gegici 23’iinci Maddesi Kapsaminda
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Gegici Isci  Pozisyonlarma Gegirilen Iscilerin  Thbar ve Kidem

Tazminatlari’dir.

3.2.3.3. Sosyal Haklar

Iscilere yemek yardimi, dogum yardimi, 6liim yardimi ve evlenme
yardimi gibi sosyal haklar kapsaminda olanlardan nakdi olarak yapilan
odemelerdir. Bunlar, Siirekli Iscilerin Sosyal Haklari, Gegici Iscilerin
Sosyal Haklari, 375 S. KHK’ nin Gegici 23’lincii Maddesi Kapsaminda
Siirekli Is¢i Kadrolarina Gegirilen Isgilerin Sosyal Haklari, 375 S.
KHK’nin  Gegici  23’lincii  Maddesi  Kapsaminda  Gegici

Isci Pozisyonlarina Gegirilen Is¢ilerin Sosyal Haklar1’dr.

3.2.3.4. Fazla Mesailer

Iscilere, fazla siireli caligmalari, fazla ¢alismalar1 veya ulusal bayram ve
genel tatil giinlerinde yaptirilan ¢alismalar1 karsiliginda yapilacak ilave
odemelerdir. Bunlar, Siirekli Iscilerin Fazla Mesaileri, Gegici Is¢ilerin
Fazla Mesaileri, 375 S. KHK’nin Gegici 23’{incii Maddesi Kapsaminda
Siirekli Is¢i Kadrolarina Gegirilen Isgilerin Fazla Mesaileri, 375 S.
KHK’nin  Gegici 23’incii  Maddesi  Kapsaminda  Gegici

Isci Pozisyonlarma Gegirilen Iscilerin Fazla Mesaileri’dir.

3.2.3.5. Odiil ve ikramiyeler

Bunlar, 6diil niteligindeki 6demeler, ilave tediyeler, toplu is sézlesmesine

gore ddenen ikramiyelerdir.
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3.2.3.6. Diger Odemeler

Iscilere yukarida sayilanlar disinda yapilan ddemelerdir.

3.2.4. Gegici Siireli Cahsanlar

Kamu kurum ve kuruluslarinda daimi veya gecici olarak memur, sdzlesmeli veya
isci statiisiinde caligmamakla birlikte kamu hizmetlerinin yiiriitilmesinde gecici olarak
(bir yi1ldan az siireli) veya mevsimlik olarak kendilerinden faydalanilan kisilere (vizesiz
gecici isciler, aday cirak, ¢irak ve stajyer dgrenciler, usta Ogreticiler, kismi zamanl
calisan Ogrenciler, ders iicreti karsiliginda gorevlendirilenler ve diger gegici stireli

calisanlar) yapilan 6demelerdir.

3.2.5. Diger Personel

Kamu kurum ve kuruluslarinda daimi veya gegici olarak memur, s6zlesmeli veya
1s¢i statlisiinde ¢aligmamakla birlikte kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde kendilerinden
faydalanilan muhtar, giivenlik korucusu, er-erbas har¢liklari, askeri okul ve polis okulu
ogrencilerine ilgili mevzuatina gére 6denen harcliklar ile intérn 6grencilere 6denen
ogrenci hargliklari, Kurumlarinca egitim amaciyla yurtdisina gonderilenlere 6grenimleri
siresince kadro ayliklar1 disinda yapilan emsal aylik Odemeleri, cezaevleri i¢
hizmetlerinde calistirilan hiikiimliilere 6denen iicretler ile yurticinde veya yurtdiginda
okutulan yerli Ogrencilere 6denen harcliklar, erbas ve erlere O6denen operasyon
tazminatlar1 ve erbas, er ve askeri Ogrencilere verilen 6diil ve ikramiyeler gibi

Odemelerdir.
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Bunlarin disinda belediye bagkanlarina, belediye meclis iiyelerine, il genel meclisi

tiyelerine, birlik baskanlarina ve birlik meclis {iyelerine yapilan 6demelerdir.

3.2.6. Milletvekilleri

Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi iiyelerine, ilgili mevzuatina gore 6denmesi gereken
zam ve tazminatlar, 6denekler, mali ve sosyal haklari, ayrica aylik 6deneklerinin belli

oraninda hesaplanarak ddenen “yolluk™ adiyla yapilan 6demelerdir.

3.2.7. Cumhurbaskam Odenegi

Gorevdeki Cumhurbaskanina 6denen tiim 6deneklerdir. Ancak, bu 6denck 5018
sayill Kanunun 24’iincii maddesinde bahsedilen ortiilii ddenekten farklidir. Ortiilii
Odenek, kapali istihbarat ve kapali savunma hizmetleri, Devletin milli giivenligi ve
yiiksek menfaatleri ile Devlet itibarinin gerekleri, siyasi, sosyal ve kiiltiirel amagclar ve
olaganiistii hizmetlerle ilgili kullanilmak tizere Cumhurbaskanligi biit¢cesine konulan

Odenektir.

Ortiilii 6denek, bu amaglar disinda Cumhurbagkaninin ve ailesinin kisisel
harcamalar1 ile siyasi partilerin idare, propaganda ve sec¢im ihtiyaglarinda kullanilamaz.
Ortiilii 6denek, Biitce Kanununda gorev giderleri ekonomik kodu altinda yer alirken

Cumhurbagkan1 6denegi ise personel giderleri ekonomik kodu altinda yer almaktadir.
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3.2.8. istihbarat Personeli

Cumhurbagkanhigina bagli Milli Istihbarat Teskilati Baskanhiginda, ilgili
mevzuatina gore degisik statlilerde istihdam edilen personele nakdi olarak 6denen her

tiirlii mali ve sosyal hak ve yardimlardir.”*

3.3.  Kamu Personel Harcamalarinin Biitce Kanunu Cercevesinde Analizi

Kamu kaynaklariin oOncelikli amaglar dogrultusunda dagitilmasin1i ve bu
kaynaklarin uygulamada etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasini saglayabilmenin en
etkili aract biitgelerdir. Devlet, her yil kamu kesimi i¢in ayrilan kaynaklarin hangi
hizmetlerde ve ne 6l¢iide kullanilacagini biitge ile belirler (Pehlivan, 2006: 231). Nitekim
5018 sayili Kanunun 12°nci maddesinde “genel yonetim kapsamindaki idarelerin
biit¢elerinin, merkezi yonetim biit¢esi, sosyal giivenlik kurumlart biitceleri ve mahalli
idareler biitceleri olarak hazirlanip uygulanacag: ve kamu idareleri tarafindan anilan
biit¢eler disinda herhangi bir ad altinda biit¢e olusturulamayacag:” hikkim altina

alinmustir.

S6z konusu maddede; “Merkezi yonetim biit¢esi, bu Kanuna ekli (1), (1) ve (II1)
sayili cetvellerde yer alan kamu idarelerinin biitcelerinden olusur. Genel biitce, Devlet
tiizel kigiligine dahil olan ve bu Kanuna ekli (I) sayili cetvelde yer alan kamu idarelerinin
biitgesidir. Ozel biitge, bir bakanhga bagh veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini
yiiriitmek tizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi

verilen, kurulus ve calisma esaslari kanunla veya Cumhurbaskanlig: kararnamesiyle

! https://www.sbb.gov.tr/2020-2022-donemi-butce-hazirlama-rehberi/# (27/12/2024)
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diizenlenen ve bu Kanuna ekli (II) sayii cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin
biitcesidir. Diizenleyici ve denetleyici kurum biit¢esi, kanunla veya Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle kurul, kurum veya tist kurul seklinde teskilatlanan ve bu Kanuna ekli (I1)

sayili cetvelde yer alan her bir diizenleyici ve denetleyici kurumun biitcesidir.

Sosyal giivenlik kurumu biitcesi, sosyal giivenlik hizmeti sunmak iizere, kanunla
veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulan ve bu Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde

yer alan her bir kamu idaresinin biitcesidir.

Mahalli idare biit¢esi, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin

biit¢esidir.” seklinde yer verilmistir.

5018 sayili Kanunun “Biitce ilkeleri” baglikli 13’{incii maddesinin k bendinde;
“Biitceler, program yapisi esas alinarak kurumsal ve ekonomik sonuglarin goriilmesini
saglayacak sekilde Cumhurbaskanliginca uluslararasi standartlara wuygun olarak
belirlenen bir siniflandirmaya tabi tutularak hazirlanir ve uygulanir.” hikmii yer
almaktadir. Kanunun “Merkezi yonetim biitce kanununun kapsami ve diizeni” baslikli
15’inci maddesinde ise “Merkezi yonetim biitce kanununun gider cetvelinin boliimleri,
analitik biitce siniflandirmasi esas alinarak programlar itibariyla diizenlenir.” hitkkmiine

yer verilmistir.

Analitik biitce smiflandirmasina goére kamu personel harcamalart tiirleri,
calisanin briit maasinin yer aldigi 01-Personel Giderleri ekonomik kodu ile isveren olarak
SGK’ya 6denen igveren priminin yer aldigi 02-SGK Devlet Primi Giderleri ekonomik
kodlu hesaplarda gosterilmektedir. Dolayisiyla ¢alisandan yapilan ve kisi payr olarak

adlandirilan ve SGK’ya gonderilen tutarlar 01-Personel Giderleri ekonomik kodu altinda,
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igveren tarafindan karsilanan igsveren prim maliyetleri 02-SGK Devlet Primi Giderleri

ekonomik kodu altinda muhasebelestirilmektedir.

Bu kodlar altindaki smiflandirma Analitik Biitge Siniflandirilmasina iliskin
Rehber’de, personelin statiileri ve hizmetinden yararlanma ydntemleri esas alinarak
“memurlar, sozlesmeli personel, isciler, gecici siireli ¢alisanlar, diger personel,

milletvekilleri, cumhurbaskan 6denegi, istihbarat personeli” olarak gosterilmektedir.

Tablo 3. Merkezi Yonetim Biitgesi Personel Giderlerinin Personel Istihdam Sekline Gore Dagilimi? (2024 Yili)

MERKEZi YONETIM BUTCESI PERSONEL GIDERLERI (BiN TL)

Memurlar 2.163.083.061
Temel Maaslar 638.570.792
Zamlar ve Tazminatlar 1.292.117.509
Odenekler 48.160.291
Sosyal Haklar 50.728.816
Ek Cahsma Karsihiklar: 123.837.880
Odiil ve ikramiyeler 7.577.190
Diger Giderler 2.090.584

Sozlesmeli Personel 186.521.513
Ucretler 102.279.997
Zamlar ve Tazminatlar 69.780.387
Odenekler 1.453.685
Sosyal Haklar 1.257.571
Ek Calisma Karsihiklar: 4.344.584
Odiil ve ikramiyeler 6.917.047
Diger Giderler 488.244

isciler 231.809.830
Ucretler 147.061.075
ihbar ve Kidem Tazminatlari 11.591.931
Sosyal Haklar 29.564.358
Fazla Mesailer 2.991.133
Odiil ve ikramiyeler 39.830.598
Diger Odemeler 770.735

Gegici Siireli Calisanlar 36.860.887
Ucretler 36.860.887

Diger Personel 34.142.096
Ucret ve Diger Odemeler 34.142.096

Milletvekilleri 1.246.480
Zamlar ve Tazminatlar 476.754
Odenekler 769.726
Sosyal Haklar 0

Cumhurbaskanlig: Odenegi 2.196
Cumhurbaskam Odenegi 2.196

istihbarat Personeli 12.297.323
istihbarat Personeli Giderleri 12.297.323

TOPLAM 2.665.963.387

! https://www.sbb.gov.tr/2020-2022-donemi-butce-hazirlama-rehberi/# (27/12/2024)
2 https://muhasebat.hmb.gov.tr/merkezi-yonetim-butce-istatistikleri (18/02/2025)
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Tablo 3’te personel harcamalarin nasil muhasebelestirildigine iliskin 6rnek olmasi
amaciyla 2024 yili Merkezi Yonetim Biitcesi personel giderlerinin personel istihdam

sekline gore dagilimina yer verilmistir.

2024 yilinda personel giderleri 2.665.963.387 Bin TL tutarinda gergeklesmistir.
Merkezi yonetim biit¢esinden personel gideri olarak en fazla harcamanin memurlara
yapildig; memurlara yapilan 6deme unsurlarindan da en fazla harcamanin zam ve

tazminatlara yapildig1 goriilmektedir.

S6z konusu Tablo’daki verilerde, memurun iicretinden kesilecek prim ve
kesenekler dahil iken Sosyal Giivenlik Kurumuna igveren payi olarak &denen prim
O0demeleri dahil edilmemistir. Ancak kamu personel giderleri denildiginde kamu
personelinin ¢alistirilmasindan kaynakli olan tiim maliyetler dikkate alinmaktadir. Bu
bakimindan, personel giderlerinin i¢ine isveren tarafindan katlanilan prim maliyetleri
dahil edilmektedir. Sosyal Giivenlik Kurumuna igveren payr olarak odenen prim

O0demelerinin dahil oldugu verilere ise Tablo 4’te yer verilmistir.
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Tablo 4. Kamu Personel Harcamalar ve Toplam Kamu Harcamalar: Igindeki Payr* (Bin TL)

SOSYAL PERSONEL
PERSONEL | GUVENLIK PERSONEL | -0 At kamy | HARCAMALARININ

YILLAR | GIDERLERI | KURUMLARINA | HARCAMLARI | [ 20 a v e | TOPLAM KAMU

1) DEVLET PRIMi (1+2) HARCAMALARI

GIDERLERI (2) ICINDEKI PAYI
2010 | 62.315.338 11.062.515 73.377.853 294.358.724 25%
2011 | 72.914.142 12.849.764 85.763.906 314.606.792 27%
2012 | 86.462.710 14.728.208 101.190.918 361.886.686 28%
2013 | 96.235.367 16.306.461 112.541.828 408.224.560 28%
2014 | 110.370.088 18.928.941 129.299.029 448.752.337 29%
2015 | 125.051.412 21.044.781 146.096.193 506.305.093 29%
2016 | 148.864.123 24.699.191 173.563.314 584.071.431 30%
2017 | 162.145.555 27.272.452 189.418.007 678.269.193 28%
2018 | 200.903.304 34.379.008 235.282.312 830.809.401 28%
2019 | 249.892.167 43.045.248 292.937.415 1.000.026.856 29%
2020 | 287.784.715 48.293.803 336.078.518 1.203.737.135 28%
2021 | 346.278.626 57.379.725 403.658.351 1.603.545.136 25%
2022 | 615.295.567 96.863.517 712.159.084 2.942.747.715 24%
2023 | 1.324.584.297|  185.782.913 1.510.367.210 6.588.015.612 23%
2024 |2.665.963.387|  332.156.626 2.998.120.013 | 10.777.008.795 28%

Tablo 4’te, son 14 yil icerisinde personel harcamalarinin toplam kamu harcamalari

igeresindeki paymin %23 ile %30 arasinda seyrettigi goriilmektedir.

3.4. Toplu Sézlesme Kapsamindaki Kamu Personel Harcamalarinin Biitce

Kanunu Cercevesinde Degerlendirilmesi

Kamu gorevlilerinin toplu sozlesme siireglerine iliskin yapilan ¢aligmalarin
cogunun toplu soézlesme rejimi ve silirecine yonelik olmasi, s6z konusu alam1 kamu
personel harcamalar1 yoniiyle analiz eden bir c¢alismanin heniiz yapilmamis olmasi
sebebiyle toplu sozlesme kapsamindaki kamu personel harcamalarinin biitce kanunun

cercevesinde degerlendirilmesine bu baslik altinda yer verilmistir.

L https://www.sbb.gov.tr/kamu-istindami/
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Bilindigi tizere, toplu s6zlesme miizakerelerinde ele alinacak konularin kapsami
4688 sayili Kanun’un 28’inci maddesinde; “kamu géorevlilerine uygulanacak katsayt ve
gostergeler, aylik ve iicretler, her tiirlii zam ve tazminatlar, ek 6deme, toplu sézlesme
ikramiyesi, fazla calisma iicreti, harcirah, ikramiye, dogum, éliim ve aile yardimi
odenekleri, cenaze giderleri, yiyecek ve giyecek yardimlari, diger mali ve sosyal haklar”

seklinde siralanmaistir.

Toplu sozlesmede diizenlenebilecek alanlar genis tutulmakla birlikte, toplu
sOzlesme metinleri incelendiginde; mali ve sosyal haklar kapsaminda en fazla zam ve
tazminatlar, ek odeme, ek caligma karsiliklar1 basliklarinda diizenleme yapildig:
goriilmektedir. Dolayisiyla, bu tertiplerdeki harcamalarin yillar itibariyla artisinin diger
tertiplere kiyasen daha yiiksek olmasi gerekecektir. Nitekim bu kalemler, merkezi
yonetim biitce personel giderlerini olusturan baslica kalemlerdir. Ancak, kamu personel
giderlerindeki artisin tamami, toplu s6zlesme hiikiimlerinden kaynaklanmamaktadir. Bu
durum, hem kamu isgilerinin toplu sozlesme kapsami diginda olmasi hem de toplu
sozlesme kapsaminda olmayan ancak biitgeden harcanan diger personel giderlerinin
mevcut olusu ve toplu s6zlesme kapsamindaki bir 6deme unsuru olsa dahi miinferit ve
ozel diizenlemeler ile s6z konusu 6deme unsurlarinda yapilan degisiklikler nedeni ile

aciklanabilir.

Tablo 3’te de goriildiigii iizere, istihdam sekillerine gore kamu personel giderleri
incelendiginde, en biiyiik harcama tutarlarinin toplu s6zlesme kapsaminda olan zam ve
tazminatlar, ek Odemeler ile fazla ¢alisma iicreti, ek ders ticreti gibi ek calisma
karsiliklarindan oldugu goriilmektedir. S6z konusu bu 6demelerden toplu sézlesme
kapsamindaki memur ve sozlesmeli personelin temel maas ve Tcretleri harig

tutuldugunda, en fazla personel giderinin zam ve tazminatlara yapildigi goriillmektedir.
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Bu ¢ercevede, analizimizi merkezi yOnetim biitgesi kapsamindaki kamu
idarelerinde calisip toplu sozlesme kapsaminda olan kamu gorevlileri gercevesinde ve

zam ve tazminatlar yoniiyle ele alacagiz.

Tablo 5°te toplu sdzlesme kapsamindaki kamu personeline yillar itibariyla yapilan

zam ve tazminat tutarlari1 ve artig oranina yer verilmistir.

Tablo 5. Kamu Personeli Zam ve Tazminat Tutarlar: ve Artis Orani (2010-2024)*

ZAM VE 2 V12 b PEPF({,:('\)/II\lIJEL
YILLAR TAZMINATLAR TAZMINATLARIN PI_ERSON EI__ GIDERLERI
(Bin TL) . YILLAR GIDERLERI ARTIS
ITIBARIYLA ARTIS ARTIS ORANI
ORANI ORANI (isci
2011 25.684.091 23,88% 17,01% 17,23%
2012 31.782.807 23,75% 18,58% 17,82%
2013 35.476.532 11,62% 11,30% 11,72%
2014 39.503.027 11,35% 14,69% 15,31%
2015 45.643.366 15,54% 13,30% 12,71%
2016 54.368.779 19,12% 19,04% 19,13%
2017 58.878.656 8,29% 8,92% 9,33%
2018 71.843.977 22,02% 23,90% 21,20%
2019 89.689.421 24,84% 24,38% 24,59%
2020 105.983.341 18,17% 15,16% 14,65%
2021 123.222.257 16,27% 20,33% 18,34%
2022 225.727.429 83,19% 77,69% 77,17%
2023 599.833.671 165,73% 115,28% 106,35%
2024 1.362.374.649 127,13% 101,27% 101,82%

Tablo 5 incelendiginde, sayili yillar disinda zam ve tazminatlardaki artig oraninin
kamu personel giderleri genel artis oranindan daha fazla oldugu goriilmektedir.
Dolayistiyla, ilk toplu s6zlesmenin yiiriirliige girdigi 2012 yilindan itibaren kamu personel

giderleri artis oranindan daha fazla bir oranla artis gdsteren zam ve tazminatlarin

! https://muhasebat.hmb.gov.tr/merkezi-yonetim-butce-istatistikleri (26/02/2025)
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sebebinin, genel olarak toplu sozlesme ile zam ve tazminatlara iligkin getirilen
diizenlemelerden kaynaklansa da mali ve sosyal haklara iliskin miinferit ve 06zel
diizenlemelerden de kaynaklanabildigi bilinmektedir. Ancak, bunu sdylerken zam ve
tazminatlardaki artis oranmin genel artis oraninin gerisinde kalan yillar ile zam-
tazminatlar ve genel artis oranlarinda fahis artisin oldugu yillarin sebeplerini de

irdelememiz gerekliligi dogmustur.

Gorildiigii lizere, 2014 yilinda zam ve tazminat oranlarindaki artis, genel artig
oraninin gerisinde kalmigtir. Bunun sebebini 2014 Yili Biitge Gerekgesi’ni
inceledigimizde gormekteyiz. “14/8/2013 tarihli ve 28735 sayili Resmi Gazetede
vayimlanan “Kamu Goérevlilerinin Geneline ve Hizmet Kollarina Yonelik Mali ve Sosyal
Haklara fliskin 2014 ve 2015 Yillarim Kapsayan 2. Dénem Toplu Sozlesme” metninde
ver alan hiikiimle 2014 yilinda kamu gorevlilerinin mali haklarinda Ocak ayindan gegerli
olmak iizere, taban ayligi ve soézlesme iicretlerinde seyyanen artis yapilmasi suretiyle 175
TL artis saglanmasina karar verilmistir.”* Buna gore, 2014 yilinda memurlarin taban
ayliklarinda ve s6zlesmeli personelin {icretlerinde seyyanen artis yapilmis bu da personel
giderlerinde temel maas ve licretlerdeki artisin, zam ve tazminatlardaki artisin tizerinde
seyretmesine yol agmistir. Bu donemde toplu sdzlesme ile zam ve tazminatlar ile ek
0deme gibi bir¢ok kalemde diizenleme yapilmis olmasina ragmen bu kalemlerdeki artis
toplam harcama i¢indeki oran bakimindan seyyanen artisa kiyasla oldukca diisiik

kalmistir.

2017 yilina bakildiginda ise hem genel artis oraninda hem de zam ve tazminatlarin

artis oraninda gozle goriiliir bir diisme yasanmistir. Bu diistisii daha iyi agiklayabilmek

! https://www.sbb.gov.tr/wp-content/uploads/2019/04/2014-ButceGerekcesi_2014.pdf (25/03/2025)
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icin merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kamu idarelerinde istthdam edilen kadrolu ve

sOzlesmeli personel sayilarina deginilecektir.

Tablo 6’da Merkezi Yonetim Biitcesi kapsamindaki kadrolu ve sdzlesmeli

personel sayilarina yer verilmistir.

Tablo 6. Kamu Personeli Istihdami (2010-2024)*

KADROLU |SOZLESMELI KADROLU SOZLESMELI
YILLAR| peRsoNEL | PERSONEL | TOPEAMI pERsONEL PERSONEL
ARTIS ORANI | ARTIS ORANI

2010 2.011.530 167.505 2.179.035
2011 2.221.430 69.750 2.291.180 10,43% -58,36%>
2012 2.336.901 72.409 2.409.310 5,20% 3,81%
2013 2.500.860 25.343 2.526.203 7,02% -65,00%3
2014 2.603.152 35.909 2.639.061 4,09% 41,69%
2015 2.678.863 56.019 2.734.882 2,91% 56,00%
2016 2.650.477 86.737 2.737.214 -1,06% 54,83%
2017 2.628.990 153.061 2.782.051 -0,81% 76,47%
2018 2.671.751 251.828 2.923,579 1,63% 64,53%
2019 2.747.291 320.981 3.068.272 2,83% 27,46%
2020 2.779.091 390.349 3.169.440 1,16% 21,61%
2021 2.813.445 415,711 3.229.156 1,24% 6,50%
2022 2.903.486 468.267 3.371.753 3,20% 12,64%
2023 3.244.976 244,699 3.489.675 11,76% -47,74%*
2024 3.248.559 311.965 3.560.524 0,11% 27,49%

Tablo 6’ya bakildiginda kadrolu personel sayisinda 2016 ve 2017 yillari harig
devamli bir artisin oldugu goriilmektedir. 2016 ile 2017 yillar1 arasindaki bu diistisiin
sebebi, olaganiistii hal kapsaminda kamudan ihra¢ edilen kamu personelinden
kaynaklandig1 soylenebilir. Ancak, s6z konusu yillarda kadrolu personelin aksine
s6zlesmeli personel sayisinda da artis goriilmektedir. Ozellikle 6gretmen kadrolarindaki
bosluk ve bu boslugun kadroya atama yoluyla gerceklestirilemedigi s6z konusu yillarda

sOzlesmeli 6gretmen alimi1 yoluna gidildigi bilinmektedir.

L https://www.sbb.gov.tr/kamu-istindami/
2 RG: 04/06/2011-27954.
3 RG: 02/08/2013-28726.
4 RG: 26/01/2023-32085.
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Diger taraftan, s6zlesmeli personel sayilarinda 2011, 2013, 2023 yillarinda ciddi
oranda azalma olmustur. Bu azalmalarin sebebi ise 657 sayili Devlet Memurlar
Kanunu’nda yapilan degisikliklere istinaden sozlesmeli personelin  kadroya

gecirilmesinden kaynaklandigi bilinmektedir.

S6z konusu personel sayilarma iligkin agiklamalar g6z  Oniinde
bulunduruldugunda, 2017 yilindaki zam ve tazminat oranindaki diisiikliiglin sebebinin,
olaganiistii hal kapsaminda kamu personelinden daha yiiksek zam ve tazminat 6denen
kidemli personelin ihra¢ edilerek yerine daha kidemsiz ve daha diisiik zam ve tazminat
O0denen yeni kamu personelinin  istthdam  edilmesinden  kaynaklandigi

degerlendirilmektedir.

2020 yilina geldigimizde, Tablo 5’te zam ve tazminat artig oraninda ve genel artig
oraninda 6nemli bir diisiis oldugu goriilmektedir. Tablo 6’da 2020 y1li personel sayilarina
bakildiginda kadrolu personelin istihdam oranlarindaki artisin yaklasik %1’e kadar
diistiigli goriilmektedir. S6z konusu yilda ve 2021 yilinda, COVID-19 salgin1 nedeniyle
kamu personel alimindaki diistis ve fiili ¢alismaya bagli olarak 6denen kamu personeli
odemelerindeki diisiis, hem zam ve tazminatlarin artis oraninda hem de kamu personel
giderleri genel artis oraninda dikkate deger bir azalisa sebep oldugu

degerlendirilmektedir.

2022 yilinda %383,19 olan zam ve tazminat artig oranmnin bir dnceki yil artig

oranina gore 5 kattan daha fazla arttig1 goriilmektedir. Bu artisin en 6nemli nedeni, 7411
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sayili Kanuna! istinaden hem Saglik Bakanligi hem de Universite hastanelerinde “sabit
ek 6deme” adi altinda doner sermaye 6demelerinden yararlanan personel 6demelerinin
merkezi yonetim biit¢esi kapsamina alinmasindan kaynaklanmaktadir. Bu diizenleme

Temmuz ay1 itibariyla yiirtirliige girdiginden biit¢eye etkisi 6 aylik olmustur.

2023 yilina gelindiginde ise, Tablo 5’te 2023 yilinda %165,73 olan zam ve
tazminat artis oraninin bir Onceki yil artis oranina gore yaklasik 2 kat arttif
goriilmektedir. 2023 yili Temmuz ayinda 7456 sayili Kanun? ile kamu gérevlilerine 8.139
TL tutarinda seyyanen zam yapilmistir. Toplu sézlesmeden kaynaklanmasa da bu ilave
zam, 2023 Yili Merkezi Yonetim Biitcesi zam ve tazminat tutarlarinda dolayisiyla
personel giderleri genelinde 6nemli bir atisa sebep olmustur. Bunun da yiirtirliik tarihi

Temmuz ay1 oldugundan biitgeye etkisi 6 ayla sinirli kalmistir.

Ote yandan, Saglik Bakanlig1 ve iiniversite hastanelerinde déner sermaye ek
O0demesinden yararlanan personelin sabit ek 6demelerinin, 2022 yili Temmuz aymdan
itibaren merkezi yonetim biitcesinden 6denmeye baslamasi nedeniyle 2022 yilinda
harcamalara yansimayan 6 aylik kismi1 da 2023 yili harcamalarina dahil olmustur. Bu
durumlar, 2023 yilinda zam ve tazminat kalemlerinde 6nemli oranda artis yasanmasina

neden olmustur.

2024 yilinda da gelindiginde ise, Tablo 5’te 2024 yilinda zam ve tazminat artig
oraninin bir 6nceki yila gore %127,13 oraninda arttig1 gériilmektedir. S6z konusu artigin

da nedeni, kamu gorevlileri i¢in 2023 yili Temmuz ayindan itibaren dngdriilen seyyanen

1 RG: 23/06/2022- 31875.
2 RG: 15/07/2023-32249.
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zam ad1 altindaki yeni maas kaleminin 2023 yilinda harcamalara yansimayan ilk 6 aylik

kisminin 2024 yilt harcamalarina dahil edilmesinden kaynaklanmaktadir.

3.5. Toplu Sozlesmelerin Uygulama Ac¢isindan Degerlendirilmesi

3.5.1. Toplu So6zlesmenin Kapsam

2012 yilindan itibaren uygulanmasina devam olunan toplu sozlesme
goriigmelerinde hangi konularin ele alinacagi her donem igin 6nemli tartigma konusu
olmaktadir. 4688 sayili Kanun’un “Toplu sdzlesmenin kapsami” baslikli 28’inci
maddesinde yer alan “... diger mali ve sosyal haklari kapsar.” ifadesi dayanak
gosterilerek sendikalar ve konfederasyonlarca kamu gorevlilerini ilgilendiren ancak mali
ve sosyal hak niteliginde olmayan her konu toplu sézlesme masasina gelebilmekte ve
bunlardan bazilari da toplu sdzlesme metninde yer alabilmektedir. Kamu gorevlilerine
grev hakkinin taninmasi, siyaset yapma yasagiin kaldirilmasi, sozlesmeli personelin
kadroya geg¢irilmesi, merkez ve tasra uzmanlari arasinda ayrimin kaldirilmasi, mobbing,
atama, nakil ve terfide liyakat uygulamasi ve benzeri talepler, kamu gorevlileri agisindan
onemli hususlar olsa da toplu sézlesmenin kapsami disinda bulunmaktadir. Nitekim
Anayasanin 128’inci maddesinin ikinci fikrasinda yer alan “Memurlarin ve diger kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar: ve yiikiimliiliikleri, aylik
ve ddenekleri ve diger ozliik isleri kanunla diizenlenir. Ancak, mali ve sosyal haklara
iliskin toplu sézlesme hiikiimleri saklidir.” hiikkmiinden de toplu sézlesmenin konu
bakimindan kapsaminin mali ve sosyal haklar ile sirlandirilmast gerektigi
anlagilmaktadir. Kamu hizmetini olusturan kamu gorevlilerinin gorevlerini esitlik
ilkesine uygun bir sekilde, objektif ve tarafsiz esaslar cercevesinde yiiriitebilmeleri i¢in
statiilerinin bu esaslar ¢ercevesinde diizenlenmis olmasi1 gerekmektedir. Kamu
hizmetlerinin bu esaslar gercevesinde yiiriitiilebilmesi kamu gorevlilerinin statiilerinin
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giivence altina alinmig olmasina baghdir. Giivence ise sozlesme ile degil statii ile
saglanabilir. Jellinek’e gore, her kamu hukuku istemi, dogrudan dogruya kisinin devlet
karsisindaki belli bir durumundan dogar; bu, antik hukuk 6rnegine uyularak bir statii
olarak nitelenebilir (Jellinek, 1914: 418). Georg Jellinek, statii kavramini kamu hukukuna
mal etmek istemistir. Bu nedenle kamu gorevlileri ile idare arasinda statii iligkisi
olmalidir. Dolayisiyla, kamu gorevlisi statiisiiniin kazanilmasi ile sona erecegi haller,
kamu gorevlilerinin haklari ve yiikiimliiliikkleri toplu s6zlesme hiikiimleriyle degil yasama

organinca kanunla diizenlenmelidir.

Bu yonden incelendiginde, 4688 sayili Kanun’da yer alan “...diger mali ve sosyal
haklart kapsar” ibaresinin c¢er¢evesinin daha net bir sekilde c¢izilmesi gerektigi
degerlendirilmektedir (Arici, 2014: 17-18). Bu ¢erceve gizilirken de Anayasanin 128’inci
maddesinin ikinci fikrasinda yer alan hiikkmiin {izerinde ayrica durulmasi gerekmektedir.
Mali ve sosyal haklar kapsaminda degerlendirilmeyen hiikiimlerin memurlar ile diger

kamu gorevlileri i¢in uygulanmasinin Anayasaya aykiri oldugu sonucuna varilabilir.

Anayasa ve ilgili kanunun belirledigi ¢er¢eve disina ¢ikilarak kamu personelini
ilgilendiren konularin, etraflica ele alindigi kanun yapim siirecinden ge¢gmeksizin (ilgili
kurumlardan goriislerin alinmasi, grup toplantilarinin yapilmasi, ihtisas komisyonlarinda
tartisilmas1 ve genel kurulda oylanmasi vb.) toplu s6zlesme ile hayata gecirilmesi toplu
sOzlesmeyi yavas yavas kamu personel rejiminin genel diizenleme aract haline

doniistiirmektedir.

Diger taraftan, sendikalar dogal olarak daha fazla kazanim elde etmis goriinme
gayesi ile dnceki donem toplu sdzlesme metinlerinde yer alan konular1 bir sonraki toplu
s0zlesme metinlerinde kazanilmis haklarin geriye gotiiriilemeyecegi iddiasi ile tekrar yer
almasini talep etmektedir. 7. Donem Toplu S6zlesmede yer alan maddelere baktigimiz da
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1. Donem Toplu Sozlesmeye gore yaklasitk 300 maddelik bir artisin  oldugu
goriilmektedir. Ancak, iilkemizde kamu gorevlileri sendikaciliginda toplu sozlesme
sistemi heniiz 13 yillik bir ge¢mis sahip olup, 6niimiizdeki donem toplu s6zlesmelerinde
mevcut maddelerin iizerine her seferinde ilave maddeler eklenerek yeni bir toplu
sOzlesme yapilmasi ¢ok siirdiiriilebilir goriilmemektedir. Bu durum belli bir siire sonra
toplu sdzlesmeyi daha daginik, daha karmasik metinler haline gelmesine neden olacak ve
yeni hiikiimlerin tartigilmasini imkansiz hale getirecektir. Bu kapsamda gerek 4688 sayili
Kanunda gerekse de ilgili yillarda yiirtirliige konulan toplu s6zlesme hiikiimlerinde s6z
konusu karmagsikligi ve daginikligi bertaraf edecek hiikiimlerin  bulunmamasi

uygulamanin yayginlagmasina yol agmaktadir.

3.5.2. Toplu Sozlesmede Yetki ve Siire

Mevcut sistemde, Kamu Gorevlileri Sendikalart Heyeti, bagl sendikalarin toplam
liye sayisi itibariyle en fazla iiyesi bulunan konfederasyonun Heyet Bagkani olarak
belirleyecegi bir temsilci ile her bir hizmet kolunda en fazla iiyeye sahip kamu gorevlileri
sendikalar1 tarafindan belirlenecek birer temsilci, bagli sendikalarin iiye sayilar1 esas
alinmak kaydiyla toplam iiye sayilari itibartyla birinci, ikinci ve ligiincii sirada bulunan
konfederasyonlar tarafindan belirlenecek birer temsilci olmak iizere on bes iiyeden
olusmaktadir. Ancak, toplu sézlesme metnini imzalama yetkisi ile uyusmazlik ¢ikmasi
halinde Hakem Kuruluna basvurma yetkisi, en fazla iiyeye sahip konfederasyona ve
hizmet kolu bazinda en fazla iiyeye sahip sendikalara taninmistir. Dolayisiyla toplu
sozlesme goriigmelerine katilma yetkisi bulunan diger iki konfederasyonun toplu
s0zlesmeyi imzalama yetkisi ile uzlagsmazlik halinde Hakem Kuruluna bagvurma yetkisi

bulunmamakta hatta teklifleri de degerlendirmeye alinmamaktadir.
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Diger taraftan, toplu sézlesme goriismelerinin siiresi 4688 sayili Kanun’un 31’inci
maddesinde diizenlenmis olup, uygulamaya iliskin usul ve esaslar “Toplu Soézlesme
Goriismelerinin Yapilma Usul ve Esaslar ile Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu, Kamu
Personeli Danisma Kurulu ve Kurum Idari Kurullarmin Teskili, Calisma Usul ve
Esaslarina Iligkin Yonetmelik” te belirlenmistir. Buna gére toplu sézlesme goriismeleri
agustos aymin ilk is giinii baslayip en ge¢ agustos ayinin son is giinii tamamlanmasi
gerekmektedir. Bu siireye tasnif toplantilarinin yapilmasi ve uyusmazlik halinde Kamu
Gorevlileri Hakem Kurulu taninan siireler de dahildir. Dolayisiyla toplu sozlesme

goriigmeleri gercekte ¢ok az bir zaman diliminde gergeklesmektedir.

Ayrica, taraflarin uzlagamamasi halinde Kamu Gorevlileri Hakem Kurulunun
kararlarin1 bes giin igerisinde veriyor olmasi bu siire zarfinda yiizlerce talebin Kurul
tarafindan saglikli bir sekilde degerlendirilemeyecegi elestirilerini  beraberinde
getirmektedir. Yaklasik 6 milyon! kamu gorevlisini (kamu emeklileri dahil) etkileyecek
Hakem Kurulu kararlar1 i¢in belirlenen s6z konusu siirenin ¢ok kisa oldugu

degerlendirilmektedir.

Ote yandan, Kamu Gérevlileri Hakem Kurulunun yapisi incelendiginde; sekilsel
acidan Hakem Kurulu iiyelerinin esit oldugu goriilmektedir. Ancak kurul bagkani ve
sendikalar1 temsil edecek dgretim {iyesinin Cumhurbaskani tarafindan belirlenmesi, UCO
Uzmanlar Komitesi Raporlarinda Kurul’un bagimsizlik ve tarafsizlik ilkelerine aykirilik

teskil ettigi gerekcesiyle siklikla elestirilmektedir.

! https://www.sbb.gov.tr/kamu-istihdami/ (03/09/2025).
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3.5.3. Toplu Sézlesmenin Ucret Rejimine Etkisi

Anayasanin 128’inci maddesindeki “foplu sozlesme hiikiimleri sakli kalmak
kaydiyla memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve
yetkileri, haklar: ve yiikiimliiliikleri, aylik ve odenekleri ile diger ozliik iglerinin kanunla

diizenlenecegi” hilkkmiinden bahsetmistik.

S6z konusu hiikiim geregi istihdam edilen memur ve diger kamu gorevlilerinin
mali ve sosyal haklari ile diger her tiirlii hak, yiikiimlilik ve ddevleri tabi olduklari
personel kanunlarinda diizenlenmis olup bunlar genel olarak “657 sayiuli Devlet
Memurlart Kanunu, 2802 sayili Hakimler ve Savcilar Kanunu, 926 sayili Tiirk Silahli
Kuvvetleri Personel Kanunu, 2914 sayil Yiiksekogretim Personel Kanunu, 3269 sayili
Uzman Erbas Kanunu, 3466 sayili Uzman Jandarma Kanunu "ndan olusmaktadir. Anilan
personel kanunlari irdelendiginde de goriilecegi iizere, genel olarak kapsamda yer alan
tiim personelin mali ve sosyal haklari kurum ayrimi yapilmaksizin personelin bulundugu
hizmet smifi, kadro iinvan ve derecesi esas alinmak suretiyle diizenlenmistir. Bu
diizenlemelere gore farkli kamu idarelerinde ayn1 veya benzer linvanli kadrolarda gorev
yapan personel ayni diizeyde ticret almaktayken, s6z konusu personel kanunlar1 diginda
ozellikle 657 sayil1 Kanuna tabi personel i¢in baz1 kamu idarelerinin teskilat kanunlarinda
veya baska mevzuatta zaman icerisinde mali ve sosyal haklara iligkin yapilan miinferit ve

0zel diizenlemeler personel arasindaki tlicretin farklilagsmasina neden olmustur.

Bu kapsamda;

- Baz1 kamu idarelerindeki personel i¢in teskilat kanunlarinda veya bagka bir

mevzuatla tazminat, ek 6deme, ek tazminat, doner sermaye katk1 payi, tesvik
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primi ve ikramiye gibi degisik adlar altinda ve degisik tutarlarda diizenli ve
diizensiz olarak ilave 6demeler yapilmasi,

- Bazi kamu idarelerine verilmis yetkilerin genel iicret dengesini bozacak
sekilde kullanilmasi,

- Bazi1 kamu idarelerindeki personele fiili ¢calismaya bagli fazla mesai ticreti
gibi ddemelerin Ongodriilmesi ve bu 6demelerin zaman igerisinde pesin

O0demeye ve bir maas unsuruna doniismesi,

kamuda iicret adaletinden uzaklagilmasina ve kurumlar arasi iicret dengesizligine
neden olmustur. S6z konusu alana iliskin koklii degisiklerin kanun yerine diger yasal
diizenlemelerle yapildigi bir personel sisteminde, kamu personelini direkt etkileyecek
diizenlemeler meclis komisyonlarinda tartisilma firsati bulamayacak ve en 6nemlisi bu
diizenlemeler mecliste tartisilarak oylanma imkan1 bulamayacaktir (Ozkal Sayan, 2016:

689-690).

Kamu gorevlilerinin mali haklarinin diizenlenmesi amaciyla 666 sayili Kanun
Hiikmiinde Kararname ile kamuda ticret adaletsizliinin giderilmesi i¢in; degisik adlar
altindaki her tiirlii kurumsal ilave 6demeler ile genel ek 6deme (denge tazminati) ve kadro
karsilig1 s6zlesmeli personel istihdamina iligskin diizenlemeler ve bazi kurumlara mali hak
belirlemesine yonelik olarak verilmis yetkiler yiiriirliikkten kaldirilarak, kapsama dahil
kurumlarin merkez teskilatlarinda daire baskani ve iistli yonetici kadrolarinda yer alan
personel, kariyer uzmanlari ve denetim elemanlari i¢in yeni bir {icret rejimi, diger tiim
personele ise hizmet sinifi, kadro ve gorev invanlari esas alinmak suretiyle kurum ayrimi
yapilmaksizin ayni tutarda ek O0deme yapilmasini saglayan yeni bir diizenleme

yapilmistir.
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Bu kapsamda, 375 sayili KHK ya eklenen ek 9’uncu madde ile gelen “ek 6deme”
diizenlemesiyle kurumlar arasi ticret dengesizligi ayn1 tinvanl kamu gorevlileri arasinda
giderilmis ve memurlar disinda kalan diger personel gruplarina da ek 6deme verilerek
memurlar ile diger personel statiileri arasindaki maas dengesi korunmaya ¢aligilmistir.
Yine 375 sayili KHK’ya eklenen ek 10’uncu madde ile “licret gostergesi” ve “tazminat
gOstergesi” esasina dayanan maas sistemi hayata gecirilerek kamu personel maas
sisteminin sadelestirilmesi alaninda énemli bir adim atilmistir. Ayrica anilan KHK’ya
eklenen ek 12’nci madde ile kurumlar arasi iicret dengesizligine sebep olan degisik adlar
altindaki tiim kurumsal ek 6demeler ile genel ek 6deme yliriirliikten kaldirilmis ve bazi
kamu idarelerinde istihdam edilen personele 6denmekte olan fazla mesai ticretleri

yiiriirlikten kaldirtlmistir.

Toplu s6zlesmelerle zaman igerisinde ek 6deme, fazla ¢alisma ya da 6zel hizmet
tazminati gibi kalemlerde yapilan artislar ile sadece belirli bir hizmet kolunda g¢alisan
kamu gorevlilerine yonelik yapilan mali diizenlemeler, kurumlar arasi iicret
dengesizliginin yeniden olugmasina sebep olmus ve esit ise esit iicret dengesini giderek

bozarak {icret dengesizligini kismen 666 sayili KHK oncesi duruma getirmistir.

2023 yilinda Hakem Kurulu Karar ile; “tasmmir kayit yetkilisi ve tagimir mal
sorumlularimin - mali  sorumluluk zammi;, miize arastirmacisi, arsivci, folklor
arastirmacisi, kiitiiphaneci, kitap patologu ve sosyologlarin zam ve tazminatlari;
programct ve ¢oziimleyicilerin zam ve tazminatlari; KIT lerde gérev yapan miidiirlerin
ozel hizmet tazminati; sivil savunma uzmanlarinin 6zel hizmet tazminati; sef ve amirlerin
ozel hizmet tazminati; biyologlara ek o6zel hizmet tazminati, miize arastirmacisi,
restorator ve sanat tarihgisi ek ozel hizmet tazminati; teknik personelin ek o6zel hizmet

tazminati;, miidiirler ve diger bazi idarecilerin tazminatlar:” bagliklar altinda sadece
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belirli kadro veya gorevde yer alan kamu goérevlilerine yonelik zam ve tazminatlara iligkin
iyilestirmelerin yapildigt ve bunun ayni veya benzer kadro veya gorevdeki kamu

gorevlileri arasinda ticret dengesini bozdugu bilinmektedir.

Bununla birlikte, 4688 sayili Kanun’un 31’inci maddesinin dordiincii fikrasinda;
“...Toplu sozlesmeye kurumsal hiyerarsiyi bozacak ve ayni veya benzer unvanlt kamu
gorevlilerinin mali ve sosyal haklart arasinda kurumlar arasi dengesizlige yol ag¢acak
hiikiimler konulamaz.” hikmii ile kamu kurumlarinda ayni veya benzer unvanl
kadrolarda gorev yapan kamu gorevlileri arasinda licret dengesizligine yol agmasi
muhtemel diizenlemelerin Oniline gegilmesi istenmis olsa da toplu sozlesme
uygulamalarina bakildiginda ayni veya benzer unvanli kadrolarda gorev yapan kamu
gorevlileri arasinda Ttcret farkliligima neden olacak diizenlemelere yer verildigi
goriilmektedir. Ornegin yerel yonetim hizmetleri kolunda diger hizmet kollarindan farkli
olarak yetkili sendikaya mahalli idare personeline 6denecek sosyal denge tazminatinin
tavanini teklif etme yetkisi verilmistir. 7. Donem Toplu S6zlesme’nin Yerel Yonetim
Hizmet Koluna iliskin Toplu Sozlesme béliimiiniin 1’inci maddesinde sosyal denge
tazminati aylik tavan tutari en yliksek Devlet memuru ayligmin (ek gosterge dahil)
%120’si olarak tespit edilmis olup, bu rakam 2024 yilinin ilk alt1 ay1 i¢in yaklasik olarak
briit 8.674 TL’dir. Dolayisiyla, mahalli idarelerde ¢alisan kamu gorevlilerinin maaslarina
her ay ilave olarak sosyal denge tazminati ad1 altinda 6deme yapilmas1 diger kurumlarda
ayni veya benzer unvanda gorev yapan kamu gorevlileri acisindan maas farkliligina

neden olmakta ve genel licret dengesini bozmaktadir.
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3.54. Toplu sézlesmede Sendika Uyesi Olan ve Olmayan Kamu

Gorevlisi Ayrim

4688 sayili Kanun’un 28’inci maddesinin ikinci fikrasinda; “Toplu sozlesme
ikramiyesi hari¢ olmak iizere toplu sozlesme hiikiimlerinin uygulanmasinda sendika iiyesi
olan ve sendika iiyesi olmayan kamu gorevlileri arasinda ayrim yapilamaz.” hitkmii yer

almaktadir.

Caligmamizin ikinci bolimiinde toplu sozlesme ikramiyesinin nasil bir seyir
izleyerek bugiinkii hale geldiginden bahsetmistik. Hatirlatmak gerekirse daha dncesinde
sendika 6denegi ad1 altinda verilen bu kalem Anayasa Mahkemesince UCO’niin 98 sayili
ve 151 sayili sozlesmelerine atif yapilarak, Anayasanin 51’inci maddesine aykiri
bulunarak iptal edilmistir. Sonrasinda 375 sayili KHK nin ek 4’tincii maddesinde sendika
Odenegi ibaresi toplu sdzlesme ikramiyesi olarak degistirilmis ve ayni ibare 4688 sayili
Kanun’un 28’inci maddesinde yer almaktadir. 2022 yilinda yapilan degisiklik ile “kamu
gorevlileri sendikalarina iiye olup aylik veya iicretinden iiyelik odentisi kesilen kamu
gorevlilerine ocak, nisan, temmuz ve ekim aylarinda 750 gosterge rakaminin memur aylik
katsayist sonucu ¢arpimi bulunacak tutarda toplu sozlesme destegi yapilacagi ve kamu
gorevlileri sendikasinin kurulu oldugu hizmet kolunda sendika tiyesi olabilecek toplam
kamu gorevlisi sayisinin en az yiizde ikisini sendika iiyesi kaydeden kamu gorevlileri
sendikalarina iiye olup aylik veya iicretinden iiyelik odentisi kesilen kamu gorevlilerine
ocak, nisan, temmuz ve ekim aylarinda toplu sozlesme ile belirlenecek tutarda toplu

i3]

sozlesme ikramiyesi o6denecegi” diizenlenmistir. Ancak Anayasa Mahkemesi toplu
sOzlesme ikramiyesine iliskin fikray: esitlik ilkesi ile bagdagmadigi gerekgesiyle iptal

etmistir.
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Sendikalarin gorevlerini yerini getirebilmeleri ve amaglarin1 gergeklestirmeleri
sliphesiz temelde licret 0dentisinden olusan yeterli diizeyde gelire sahip olmalarina
baglidir. Ancak, Anayasanin 51’inci maddesindeki hi¢ kimsenin sendikalara iiye olmaya
ya da iiyelikten ayrilmaya zorlanamayacagi hiikkmii, sendikalara iiyeligin goniilliikk esasina
dayanmasini ifade etmekte ve iiyelerin aylik veya iicretinden kesilen iiyelik 6dentisi
istege bagli bu yapinin temelini olusturmaktadir. Ancak, iiyelerin 6demesi gereken tiyelik
Odentisinin devlet tarafindan finanse edilmesi, sendikalarin bagimsizlik ilkesine aykirilik
teskil edebilmekte ve iiyelerin goniilliiliik esasina dayali katilimlarina miidahale niteligi

tasiyabilmektedir.

Toplu sdzlesme ikramiyesi haricinde kamu gorevlileri sendikalarina iiye olanlar ile
liye olmayanlarin toplu s6zlesme hiikiimlerinden ayn1 sekilde faydalandiklar1 g6z oniine
alindiginda, sendikaya iiye olanlar agisindan iiyelik 6dentisi dezavantajli bir durum olarak
goriilebilir, ancak tyelik Odentisinin toplu sozlesme ikramiyesi adi altinda devlet
tarafindan finanse edilmesi, hatta 6denti tutarinin tizerinde finanse edilmesi bu durumu
dezavantajli olmaktan ¢ikararak iiyelerin goniilliiliik esasina dayali sendikalara

katilimlarini zedeleyebilmektedir.

Ayrica, sendika iiyeligi kanunla yasaklananlar yoniinden toplu sézlesmenin gerek
genel gerekse hizmet kollarina iligkin bdliimleri bakimindan haksiz rekabet ve
dengesizlik olusmaktadir. Dogal olarak siirekli sendika iiyesi olabilen gruplarin
oncelenmesi, toplu sdzlesmenin onlara yonelik hiikiimlerle dolmasi, bir yoniiyle toplu
sOzlesmeyi belirli bir alana hapsetmekte diger yoniiyle {iicret dengesizligine yol
acmaktadir. Bunun &tesinde, sendikalarin tekliflerine gore goriismeler ve sozlesmeler
sekillendiginden, sendika {iyesi olabilecek gruplar iginde yer alsa bile sendikalar

bakimindan cazip olmayan, geri doniis alamayacagi, kitlesel onemi gorece diisiik gruplar
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da yine geride kalabilmektedir. Bu da ayni sekilde iicret adaletsizligini beraberinde

getirmektedir.

Ote yandan, toplu sézlesmeler, birinci béliimde yer verilen harcama hukukunun

anayasal ilkeleri bakimindan asagida degerlendirilmistir.

3.6. Toplu Sézlesmelerin Harcama Hukukunun Anayasal Tlkeleri

Bakimindan Degerlendirilmesi

3.6.1. Anayasamn Ustiinliigii ve Baglayicihg Ilkesi ile Kanunilik

ilkesi Bakimindan

Bilindigi lizere Anayasa; yasama, ylriitme ve yargi erklerini, idare makamlarini,
diger kurulus ve kisileri baglayan temel hukuk kurallaridir. Devlet kamu gelirlerinin
temininde oldugu gibi kamu harcamalarinin yapilmasinda da bu ilkelere uymakla
yiikiimliidiir. Kamu harcama hukukunun kaynaklari arasinda sayilan kanunlar, ytrtirliikte
olan kanun hiikmiinde kararnameler, tiiziikler, Bakanlar Kurulu kararlar1 ve
Cumbhurbaskanligi kararnameleri, Cumhurbagkan1 kararlari, yonetmelikler, tebligler

anayasal ilkelere uygun olmak zorundadir.

Anayasanin 128’inci maddesinin ikinci fikrasinda; “Memurlarin ve diger kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar: ve yiikiimliiliikleri, aylik
ve ddenekleri ve diger ozliik isleri kanunla diizenlenir. Ancak, mali ve sosyal haklara
iliskin toplu sozlesme hiikiimleri saklidir.” denilmek suretiyle toplu sdzlesmenin konu

bakimindan kapsami sadece mali ve sosyal haklar ile sinirli tutulmustur.
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Ancak, 2012 yilindan itibaren uygulanmasina devam olunan toplu sozlesme
goriismelerinde hangi konularin ele alinacag stirekli tartisma konusu olmus ve sendikalar
ve konfederasyonlarca 4688 sayili Kanun’un 28’inci maddesinde yer alan “... diger mali
ve sosyal haklart kapsar.” ifadesi dayanak gosterilerek kamu gorevlilerini ilgilendiren
ancak mali ve sosyal hak niteliginde olmayan bazi konular (hizmet sinifi degisikligi, ilave
derece verilmesi gibi) toplu sézlesme masasina getirilmis ve bunlardan bazilar1 da toplu
sozlesme metninde yer almustir (Ozkal Sayan, 2023: 447). Bu bakimdan, toplu
sozlesmede yer alan, ancak mali ve sosyal hak niteliginde olmayan hiikiimlerin
Anayasaya aykirilik teskil ettigi ve kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli

kullanilmasina engel olabilecegi degerlendirilmektedir.

Ayrica, 4688 sayili Kanun’un belirledigi c¢ergeve disina c¢ikilarak kamu
personelini ilgilendiren konularin, etraflica ele alindigi kanun yapim siirecinden
gecmeksizin (ilgili kurumlardan goriislerin alinmasi, grup toplantilarinin yapilmasi,
ihtisas komisyonlarinda tartisilmasi ve genel kurulda oylanmasi gibi) toplu s6zlesme ile
hayata gecirilmesi toplu sozlesmeyi yavas yavas kamu personel rejiminin genel
diizenleme araci haline doniistiirmekte ve kanunilik ilkesinin istisnasi olan bu rejimin

yeniden degerlendirilmesi gerekliligini dogurmaktadir.

3.6.2. Biitce Kanununa Biitce ile Tlgili Hiikiimler Disinda Hiikiim

Konulamayacag flkesi Bakimindan

Biit¢e Kanununa biitce ile ilgili hiikiimler disinda hi¢bir hilkkmiin konulamayacagi
Anayasamizin 161’inci maddesinin ikinci fikrasinda belirtilmistir. Biitce Kanun teklifleri,
devlet organinin toplayacagi gelirlerin ve gergeklestirecegi harcamalarin tahmini
cercevesinde hazirlanir. Biitgelere, biitge hiikiimleri disinda hi¢bir hiikiim konulamamasi,
blitce kanunlarinda yer alacak olan harcama kalemlerinin niteliksel sinirlamalari ile
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iligkili bir ilkedir. Ciinkii harcamalarin nitelikleri belirlenirken kamu hizmet sunumu esas
alinmaktadir. Devlet organi, harcama kararlarin1 verirken harcamalarin 6zline uygun

hareket etmek durumundadir.

Yukaridaki duruma benzer bir sekilde, toplu sozlesme miizakerelerinde ele
alinacak konularin kapsami 4688 sayili Kanun’un 28’inci maddesinde; kamu
gorevlilerine uygulanacak katsay1 ve gostergeler, aylik ve iicretler, her tiirlii zam ve
tazminatlar, ek O0deme, toplu soézlesme ikramiyesi, fazla calisma ticreti, harcirah,
ikramiye, dogum, 6liim ve aile yardimi1 6denekleri, cenaze giderleri, yiyecek ve giyecek

yardimlari, diger mali ve sosyal haklar seklinde siralanmuistir.

Ancak, toplu sozlesme goriismeleri esnasinda, 4688 sayili Kanun’un 28’inci
maddesinde belirlenen toplu sozlesme konularinin kapsami disina ¢ikilarak, kamu
gorevlilerinin mali ve sosyal haklari kapsaminda yer almayan ¢alisma sartlari, atanmalari,
ilerlemeleri, hak ve yiikiimliiliikleri ile ilgili hususlar giindeme gelmektedir. Buna 6rnek
olarak 4. donem toplu sozlesmesinde 2005 yili sonrasinda memuriyete girenlere bir
derece verilmesi gosterilebilir. Nitekim Anayasanin 128’inci maddesi hitkkmii basta olmak
lizere toplu sozlesmenin yasal ¢ercevesini belirleyen 4688 sayili Kanun’a aykir1 bir
sekilde kapsam disina ¢ikilmasi ve kapsama dahil olmayan konularin toplu sdzlesme

metninde yer almas1 sonraki toplu sézlesmeler i¢in de emsal teskil etmektedir.

3.6.3. Harcamalarin Yilhk Olmasi ilkesi ile Harcamalarin Nitelik ve

Nicelik Yoniinden Sinirlandirilmasi ilkesi Bakimindan

Anayasamizin 161’inci maddesinin birinci fikrasina gore; “Kamu idarelerinin ve
kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalar: yillik biitcelerle

yapilr.” Kamu tiizel kisileri, gorevlerini yerine getirebilmek ve faaliyetlerini
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gerceklestirebilmek icin yillik olarak gelir ve gider tahminlerini yapmak ve ddeneklerini

bu yonde talep etmek durumundadirlar.

Kamu tiizel kisilerinin harcamalarimi yillik biitgeler ile yapmasindaki amag,
kaynaklarin etkin ve verimli sekilde ilgili alanlara hizmet onceligine gore sunulmasidir.
Devlet organina, Anayasa ile vergilendirme yetkisi ve harcama yetkisi verilmektedir.
Harcama yetkisi; devletin, nereye, ne kadar kaynak tahsis edecegine karar verici ve
uygulama yapacaginin yetkisidir. Kamu tiizel kisilikleri yil1 agsan sekilde harcama yapma
yetkisine sahip olsalardi, y1l i¢indeki 6deneklerini ihtiyaci olan alanlara yoneltmek yerine
baska faaliyet alanlarinda kullanabilirlerdi. Ihtiyac1 olan alanlarin harcamalarini da ertesi
yillara birakabilirlerdi. Bu da kaynaklarin etkinsiz ve verimsiz bir sekilde kullanilmasina

yol agabilirdi.

Toplu sozlesmede ise bu siireg, 4688 sayili Kanun’da toplu sdzlesme
hiikiimlerinin, sézlesmenin yapildig: tarihi takip eden iki mali yil i¢in gegerli olacagi
hiikiim altina alinmistir. Kamu personel harcamalar1 yillik biitgelerle yapilsa da toplu
s0zlesme hiikiimlerinin iki y1l gegerlilik siiresi sebebiyle bir sonraki yilin harcamalar1 da
kesinlesmis olmakta, teknik olarak yillik biit¢elerde goriinen harcamalar aslinda birden

fazla yila sirayet eden kamu personel harcamalarina dontismektedir.

Diger taraftan, sendikalar dogal olarak daha fazla kazanim elde etmis goriinme
gayesi ile kazanilmis haklarin geriye gétiiriilemeyecegini éne stirmekte ve 6nceki donem
toplu sozlesme metinlerinde yer alan konulari, goriisiilmekte olan toplu s6zlesmeye ayni
sekilde tasimak istemektedir. Bu talebin Kamu Isveren Heyeti tarafindan uygun
bulunmasiyla da ilk toplu sdzlesmeden itibaren bir sonraki toplu sézlesmeye yeniden
gorlisiilmeden aynen aktarilan toplu sézlesme maddeleri nitelik ve nicelik yoniinden

giderek artmaktadir.
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Tablo 7°de Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu Kararlar1 da dahil olmak iizere
gercgeklestirilen 7 toplu sozlesmeye iliskin yillar itibartyla genel ve hizmet kolu bazinda

madde sayilar1 verilmistir.

Tablo 7. Yillar Itibariyla Genel ve Hizmet Kolu Bazinda Madde Sayilar

Genel/Hizmet Kolu 1. Donem | 2. Donem | 3.Dénem | 4. Donem | 5. Donem | 6. Donem | 7. Donem
(2012) (2013) (2015) (2017) (2019) (2021) (2023)

Genel 20 26 43 50 51 53 62

Biiro, Banka_cnllk ve Slgortaclhk 2 6 16 18 19 26 28
Hizmetleri

Egitim, Ogretim ve Bilim 1 17 23 27 26 34 36
Hizmetleri

Saghk ve Sosyal Hizmetler 11 16 33 37 33 45 43

Yerel Yonetim Hizmetleri 8 4 8 14 13 18 21

Basin, Y_aym ve I_letlslm 5 10 14 17 17 20 22
Hizmetleri

Kiiltiir ve Sanat Hizmetleri 3 9 15 16 14 20 21

Baymdlrll_k, Insaa_t ve Koy 2 3 9 10 1 18 21
Hizmetleri

Ulastirma Hizmetleri 3 5 12 15 15 17 21

Tarim ve Ormancilik Hizmetleri 4 5 19 24 22 27 27

Enerji, San_ayl ve I\/_Iadencmk 4 9 15 23 22 30 33
Hizmetleri

Diyanet ve Vakif Hizmetleri 2 4 8 12 12 15 18

Toplam {5 114 215 263 255 323 353

7. Donem Toplu Soézlesmede yer alan maddelere baktigimizda 1. Dénem Toplu
Sozlesmeye gore yaklagik 300 maddelik bir artisin oldugu goriilmektedir. Bu durum,
dogas1 geregi iiyeleri i¢in kazanim elde etmeyi esas alan sendikalarin yeni goériismeler
sirasinda kamu hizmetinin gereklerine uygun olmayan yeni taleplerde bulunmalarina
neden olmakta, sendikal taleplerin karsilanmasi1 durumunda da toplu s6zlesmeler, kamu
kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmamasina neden olabilecek kamu
personel harcamalarini artiran, nitelik ve nicelik bakimindan smirlandirilamayan

diizenlemeler haline doniismektedir.

Ote yandan, iilkemizde kamu gorevlileri sendikaciliginda toplu sdzlesme sistemi
hentiz 13 yillik bir ge¢gmise sahip olup 6nlimiizdeki donem toplu s6zlesmelerinde mevcut
maddelerin iizerine her seferinde ilave maddeler eklenerek yeni bir toplu sézlesme

yapilmasi, belli bir siire sonra toplu sézlesmenin daha dagmik, daha karmasik ve
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anlasilmas1 glic metinler haline gelmesine neden olacak ve slirdiiriilebilirligini

zorlagtiracaktir.

3.6.4. Harcanabilecek Miktar Sinir1 ilkesi ile Gider Artiric

Onerilerde Bulunulmamasi ilkesi Bakimindan

Merkezi Yonetim Biitgesi ile verilen 6deneklerin, harcanabilecek miktarin sinirint
gosterdigi, harcanabilecek tutarin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle asilabilecegine dair
biitgelere hiikiim konulamayacagina iligskin hiikiim Anayasamizin 161’inci maddesinin
yedinci fikrasinda yer almaktadir. Yine anilan maddenin sekizinci fikrasinda “Cari yil
biit¢esinde ddenek artist 6ngoren degisiklik teklifler ile cari ve izleyen yillarin biitcelerine
mali yiik getiren tekliflerde, ongoriilen giderleri karsilayabilecek mali kaynagin

’

gosterilmesi zorunludur.” ifadesine yer verilmistir. Buradaki amag, biitgedeki harcama
kalemlerinde, olagan dis1 ek bir finansman ihtiyac1 dogdugunda devlet organinin hizmet

sunumunda ve dnceden belirlenen hedeflere ulasmada sikintiya diismesini dnlemektir.

Anayasamizin 161 inci maddesinin besinci fikrasinda, “TBMM iiyelerinin, Genel
Kurulda kamu idare biit¢esi hakkinda gider artirici veya gelirleri azaltict onerilerde
bulunamayacag:” hiikiim altina alinmistir. Genel Kurulda gider artirict veya gelir azaltict
tekliflerinin yapilamamasi, biitce denkliginin saglanmasi agisindan Onemlidir. Aksi
takdirde biitce dengesizligi sorunuyla karsilasabilir ve hizmet sunumlarinda, plan ve

projelerin gerceklestirilmelerinde aksakliklar goriilebilir.

Toplu sozlesmede ise bu siireg, 4688 sayili Kanun’da toplu sdzlesme
hiikiimlerinin, s6zlesmenin yapildig: tarihi takip eden iki mali yil i¢in gecerli olacagi
hiikiim altina alinarak gelecek iki yili kapsayan gider artirict toplu s6zlesme hiikiimleri

kabul edilmekte hatta bir sonraki toplu sézlesme goriismelerinde s6z konusu teklifler
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kazanilmis hak gibi degerlendirilerek yeni sozlesmeye dahil edilmekte ve personel
giderlerini karsilayacak bir mali kaynagm gosterilmesi durumu da séz konusu

olmamaktadir.

3.6.5. Kanun Oniinde Esitlik Ilkesi Bakimindan

Anayasamizin  10’uncu maddesinde “Kanun Oniinde Esitlik”  hiikmii
diizenlenmektedir. Buna gore; herkes hicbir ayrima tabi tutulmaksizin kanun oniinde
esittir. Anayasamizin s6z konusu maddesinin besinci fikrasinda, “Devlet organlart ve
idare makamlart biitiin islemlerinde kanun oniinde egitlik ilkesine uygun olarak hareket

’

etmek zorundadw.” denilmektedir. Harcama hukukuna ve harcamalara iligkin
diizenlemelerde kanun 6niinde esitlik ilkesi geregince, higbir ayrim gézetmeksizin karar
alimmast ve uygulanmasi gerekmektedir. Biitgelere konulacak olan harcama
kalemlerinde, herhangi bir ziimreye ya da belirli kisilere yonelik ayricaliklar yer

almamalidir. Sonugcta, devlet organlar1 millet adina hareket etmektedir. Kamu yarari

gozetilerek kamu hizmet sunumunun gergeklestirilmesi esastir.

Anayasanin 128’inci maddesindeki “toplu sozlesme hiikiimleri sakli kalmak
kaydiyla memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve
vetkileri, haklart ve yiikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri ile diger ozliik iglerinin kanunla

diizenlenecegi” hiikmiinden bahsetmistik.

S6z konusu hiikiim geregi kamu kurum ve kuruluslarinda istihdam edilen
personelin mali ve sosyal haklar1 ile diger her tiirlii hak, yiikiimliiliik ve ddevleri tabi
olduklar1 personel kanunlarinda diizenlenmis olup bunlar genel olarak 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu, 2802 sayili Hakimler ve Savcilar Kanunu, 926 sayili Tiirk Silahl

Kuvvetleri Personel Kanunu, 2914 sayili Yiiksekogretim Personel Kanunu, 3269 sayili
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Uzman Erbas Kanunu, 3466 sayil1 Uzman Jandarma Kanunu’ndan olugmaktadir. Anilan
personel kanunlari irdelendiginde de goriilecegi lizere, genel olarak kapsamda yer alan
tiim personelin mali ve sosyal haklari kurum ayrimi yapilmaksizin personelin bulundugu
hizmet sinifi, kadro iinvan ve derecesi esas alinmak suretiyle diizenlenmistir. Bu
diizenlemelere gore farkli kamu idarelerinde ayni veya benzer tinvanl kadrolarda gorev
yapan personel ayni diizeyde iicret almaktayken, s6z konusu personel kanunlar1 diginda
ozellikle 657 sayili Kanuna tabi personel i¢in bazi kamu idarelerinin teskilat kanunlarinda
veya bagka mevzuatta zaman igerisinde mali ve sosyal haklara iligkin yapilan miinferit ve

0zel diizenlemeler personel arasindaki ticretin farklilasmasina neden olmustur.

666 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile kamuda iicret adaletsizliginin
giderilmesi i¢in; degisik adlar altindaki her tiirlii kurumsal ilave 6demeler ile genel ek
O0deme (denge tazminat1) ve kadro karsiligr sozlesmeli personel istihdamina iligkin
diizenlemeler ve baz1 kurumlara mali hak belirlemesine yonelik olarak verilmis yetkiler
yirtirliikkten kaldirilarak, kapsama dahil kurumlarin merkez teskilatlarinda daire bagkani
ve listli yonetici kadrolarinda yer alan personel, kariyer uzmanlari ve denetim elemanlari
i¢cin yeni bir licret rejimi, diger tiim personele ise kurum ayrimi yapilmaksizin hizmet
sinifi, kadro ve gorev iinvanlari esas alinmak suretiyle ayn1 tutarda ek 6deme yapilmasini
saglayan yeni bir diizenleme yapilmis ve kamu personel maas sisteminin sadelestirilmesi

alaninda 6nemli bir adim atilmistir.

Toplu sézlesmelerle zaman igerisinde ek 6deme, fazla ¢alisma ya da 6zel hizmet
tazminat1 gibi kalemlerde yapilan artiglar ile sadece belirli bir hizmet kolunda calisan
kamu gorevlilerine yonelik yapilan mali diizenlemeler, kurumlar arasi iicret
dengesizliginin yeniden olugmasina sebep olmus ve esit ise esit iicret dengesini giderek

bozarak {icret dengesizligini kismen 666 sayili KHK 6ncesi duruma getirmistir.
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Ayrica, 4688 sayili Kanun’da “... Toplu sézlesmeye kurumsal hiyerarsiyi bozacak
ve ayni veya benzer tinvanli kamu gorevlilerinin mali ve sosyal haklar: arasinda kurumlar
arast dengesizlige yol acacak hiikiimler konulamaz.” hiikmii yer almasina ragmen, anilan
fikranin yirirlige girdigi tarihte 375 sayili KHK’ye eklenen ek 15’inci maddede;
“...sosyal denge tazminati odenebilir” denilmek suretiyle kamu kurumlarinda ayn1 veya
benzer tinvanli kadrolarda gorev yapan kamu gorevlileri arasinda ticret dengesizligine yol
acacak diizenleme yapilmistir. Bu ¢er¢evede, belediyeler ve baglh kuruluslar ile il 6zel
idarelerinde g¢alisan kamu gorevlilerine kapsama dahil diger kurumlarda gorev yapan
kamu gorevlilerinden farkli olarak sosyal denge tazminati adi altinda ilave 6deme

yapilabilmektedir.

Dolayistyla, mahalli idarelerde ¢alisan kamu gorevlilerinin maaslarina her ay
ilave olarak sosyal denge tazminati ad1 altinda 6deme yapilmasi diger kurumlarda ayni
veya benzer linvanda gorev yapan kamu gorevlileri agisindan maas farkliligina neden

olmakta ve genel {icret dengesini bozmaktadir.

Diger taraftan, 4688 sayili Kanun’da yer alan; “Toplu sézlesme ikramiyesi hari¢
olmak iizere toplu sézlesme hiikiimlerinin uygulanmasinda sendika iiyesi olan ve sendika
tiyesi olmayan kamu gorevlileri arasinda ayrim yapilamaz.” hikmii uyarinca kamu
gorevlileri arasinda farklilik olusturabilecek tek 6deme kalemi, sadece sendika tiyesi olan

kamu gorevlilerine 6denen toplu s6zlesme ikramiyesidir.

Asagida yer alan Tablo 8 ve Sekil 3’te toplu goriismenin ilk basladig1 yil olan
2002 yili ile 2023 yili temmuz ay1 itibariyla yillar i¢inde kamu gorevlileri

sendikaciliginda sendika iiyesi olan ve olabilecek kamu gorevlisi sayilari ile sendikalagsma
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oranlarina iligkin bilgiler yer almaktadir. S6z konusu tablo Caligma ve Sosyal Giivenlik

Bakanligi’nin yetki tespitine iliskin tebliglerinde yer alan bilgiler 1s1¢1inda hazirlanmgtir.t

Tablo 8. Sendika Uyesi Olan ve Olabilecek Kamu Gérevlisi Sayist (2002-2024)

Sendika Uyesi Olabilecek o
Yil Toplam K);mu Gorevlisi Sendika .l.Jye51. Toplam
Kamu Gorevlisi Sayisi
Sayisi

2002 1.357.326 650.770
2003 1.272.267 788.846
2004 1.564.777 787.882
2005 1.584.490 747.617
2006 1.568.324 779.399
2007 1.617.410 855.463
2008 1.691.299 930.397
2009 1.784.414 1.017.072
2010 1.767.737 1.023.362
2011 1.874.543 1.195.102
2012 2.017.978 1.375.661
2013 2.134.638 1.468.021
2014 2.270.558 1.589.964
2015 2.354.314 1.679.027
2016 2.452.249 1.756.934
2017 2.431.228 1.684.323
2018 2.473.461 1.673.318
2019 2.549.094 1.702.644
2020 2.633.931 1.723.623
2021 2.658.555 1.718.984
2022 2.746.681 1.994.845
2023 2.858.424 2.130.644
2024 2.994.550 2.251.330

11 https://www.csgh.gov.tr/%C4%B 1statistikler/calisma-hayati-%C4%B 1statistikleri/sendikal-
%C4%B1statistikler/kamu-gorevlileri-sendika-uye-sayilari-hakkinda-tebligler/
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Sekil 3. Yillar Itibariyla Sendikalasma Orant (2002-2024)
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Tablo 8 ve Sekil 3 incelendiginde, 2004 ve 2005 yillar1 disinda sendika {iyesi
kamu gorevlisi sayisinda 2016 yilina kadar stirekli artis gézlemlenmektedir. 2004-2005
yillar1 arasindaki diisiis, 2003 yilina kadar yetkili sendikalarin belirlenmesinde, kamu
gorevlileri sendikalarinin yaptig1 bildirimler esas alinirken 2004 yilinda 4688 sayili
Kanun’un baz1 maddelerinde degisiklik yapilarak kamu gorevlileri sendikalarinin iiye
sayilarinin belirlenmesinde, sendika iiyeligine giriste ve iiyelikten istifa prosediiriinde
yeni diizenlemelere gidilmesinden kaynaklanmaktadir (Polat, 2007: 62). Toplu
goriismelerin basladigr yil olan 2002 yil1 ile 2005 ve 2006 yillar1 disinda sendikalagsma
oraninin yiizde 50’nin iizerinde oldugu goriilmektedir. 2011 yilina kadar sendika tiyesi
olabilecek toplam kamu gorevlisi sayisindaki artisa karsin sendikali kamu gorevlisi sayisi
nispeten diisiik seyretmistir. Toplu soézlesme goriismelerinin uygulanmaya baslandigi
2012 yilindan 2016 yilina kadar siirekli bir sekilde artan sendikalasma oraninda 2016
yilindan sonra bir miktar diisiis yasansa da 2022 yilindan sonra hizli bir yiikselis
gozlemlenmektedir. 2016 yilinda meydana gelen darbe girisimi sonrasinda ¢ok sayida
kamu gorevlisinin ihra¢ edilmis olmas1 ve kapatilan sendikalar 2016 yilindan sonraki

diisiislin en 6nemli nedeni oldugu diigiiniilmektedir. Ayrica, 2021 yilinda yiizde 65 olan
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sendikalagsma oraninin 2022 yilinda yaklasik yiizde 73, 2023 yilinda yaklasik ylizde 75’
kadar yiikselmesinin nedeninin ise 2021 yili Toplu S6zlesmesi uyarinca sendika iiyesi
kamu gorevlilerine verilen 2119 gosterge rakami tutarindaki toplu sozlesme ikramiye

O0demesine bagli oldugu degerlendirilmektedir.

Yukarida da deginildigi tlizere Devlet tarafindan sendika {iyesi olabilen kamu
gorevlilerine saglanan yardimin, iiyelik 6dentisi tutarini bariz bir bigcimde agmasi, sendika
tiyesi olan personel lehine bir duruma yol agmakta ve bu da toplu s6zleme ikramiyesinin
kamu personeli i¢in bir maas unsuruna doniismesine yol agmaktadir. Dolayistyla, devlet
biitgesinden karsilanan toplu sdzlesme ikramiyesinin sendikalara tiyelik oranindaki artisa

paralel olarak kamu personel harcamalarini artirabilecegi degerlendirilmektedir.

Ote yandan, toplu sdzlesmenin gerek genel gerekse hizmet kollarma iliskin
boliimleri sendika iiyeligi kanunla yasaklananlar yoniinden haksiz rekabet ve dengesizlik
olusturmaktadir. Dogal olarak siirekli sendika tiyesi olabilen gruplarin 6ncelenmesi, toplu
s0zlesmenin onlara yonelik hiikiimlerle dolmasi, bir yoniiyle toplu sézlesmeyi belirli bir
alana hapsetmekte diger yoniiyle iicret dengesizligine yol agmaktadir. Bunun 6tesinde,
sendikalarin tekliflerine gore goriismeler ve sozlesmeler sekillendiginden, sendika liyesi
olabilecek gruplar i¢inde yer alsa bile sendikalar bakimindan cazip olmayan, geri doniis

alamayacagi, kitlesel dnemi gorece diisiik gruplar da yine geride kalabilmektedir.

3.6.6. Hukuk Devleti lkesi ve Sosyal Devlet Ilkesi Bakimindan

Hukuk devleti en kisa tanimiyla faaliyetlerinde hukuk kurallarina bagli olan
vatandaslarina hukuki giivenlik saglayan devlet demektir. Anayasa Mahkemesi
01/07/1998 tarihli ve 1998/45 sayili Kararinda hukuk devleti tanimin1 ve geregini su

sekilde ifade etmistir;

162



“Hukuk devleti, insan haklarina saygili ve bu haklari koruyan, adaletli bir hukuk
diizeni kuran ve bunu siirdiirmekle kendini yiikiimlii sayan, biitiin islem ve eylemleri yargi
denetimine bagli olan devlettir. Béyle bir diizenin kurulmasi, yasama, yiiriitme ve yargi
alanina giren tiim islem ve eylemlerin hukuk kurallar: icinde kalmasi, temel hak ve

1

ozgiirliiklerin, anayasal giivenceye baglanmasi ile olanakhdir.”

Hukuk devleti ilkesinin igeriginde, devletin smirlandirilmas1 ve temel hak ve
Ozgiirliiklerin korunmasi, yasalarin anayasaya uygunlugunun saglanmasi, yonetimin
hukuka uygunlugunun saglanmasi, yasalar 6niinde esitligin saglanmasi, su¢ ve cezalara
iliskin evrensel hukuk kurallarina uyulmasi, yarginin giivenirliginin saglanmasi, dogal
yargic¢ giivencesi ve mahkemelerin bagimsizliginin saglanmasi gibi temel ilkeler vardir.
Buna gore, bir hukuk devletinde yasama organi Anayasaya aykirt kanun kabul

etmemelidir.

Sosyal devlet kavramini bir yaklagima gore, devletin sosyal barisi ve sosyal adaleti
saglamak amaciyla sosyal ve ekonomik yasama aktif miidahalesini gerekli ve mesru
goren bir anlayis olarak tanimlamaktadir. Baska bir ifade ile sosyal devlet, herkese insan
onuruna yaragir asgari bir yagsam diizeyi saglamay1 amaglayan bir devlet anlayis1 olarak

nitelendirilebilir.

Sosyal devlet, sosyal adalet ilkesine dayanan, toplumdaki dengesizliklerin
giderildigi, emegin korundugu, sosyal giivenligin saglandigi, gelir dagiliminin adil
oldugu devlet anlamina gelmektedir. Bu baglamda harcama hukukunun bagli oldugu bir
diger anayasal ilke, sosyal devlet ilkesidir. Sosyal devlet ilkesine harcama hukukunun
baglilig, bu hukukun bazi1 kaynaklarma dayandirilmaktadir. Bunlar; Anayasanin
“Cumbhuriyetin nitelikleri” basliklt 2’nci maddesi, “Sosyal giivenlik haklar1” ana baglikli
60 ve 61’inci maddeleri ile 5018 sayili Kanunun “Kamu maliyesinin temel ilkeleri”

baslikl1 5’inci maddesidir.
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Toplu sozlesmenin Anayasal giivence altinda bulunmasi ve bu gilivenceye
istinaden kamu personelinin mali ve sosyal haklarina iligkin harcamalarinin kanun yerine
toplu sézlesmeyle de yapiliyor olmasi, yargi yolunun agik olmasi1 hukuk devleti ilkesinin
bir yansimasidir. Ancak toplu sézlesmelerin hizmet kollar1 bazinda ayni veya benzer
tinvandaki kamu gorevlileri arasindaki kazanimlar1 farkli kilan metinler haline

doniismesinin sosyal devlet ilkesinin adalet yoniiyle ¢elistigi degerlendirilmektedir.
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SONUC VE ONERILER

Kamu personel rejiminin en Onemli unsurlarindan biri, hizmetlerin yerine
getirilmesinde kendilerine gorev verilen kimselerin mali ve sosyal haklarinin
belirlenmesidir. Dolayisiyla, biitce harcamalarinin 6nemli bir bolimiini olusturan
personel harcamalari ile devlet isleyiginin diizenli yiiriitiilebilmesi i¢in yeteli sayida ve
gerekli nitelikte kamu personelinin galigtirilmasini amaglayan kamu personel rejimi

birbiriyle yakindan ilgilidir.

Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi amaciyla istihdam edilecek personelin
hangi esas ve usullerle istihdam edilecegi, harcama hukukunun yasamadan dogan
kaynaklar1 arasinda sayilan personel kanunlarinca belirlenmektedir. Nitekim
Anayasamizin 128’inci maddesi, kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve
yetkileri, haklari, yiikiimliiliikleri ile aylik ve ticretleri ve diger 6zliik islerinin kanun ile
diizenlenecegini ifade etmistir. S6z konusu personel kanunlari ise “basta 657 sayili
Devlet Memurlart Kanunu olmak tizere, 2802 sayili Hakimler ve Savcilar Kanunu, 926
sayili Tiirk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu, 2914 sayili Yiiksekogretim Personel

Kanunu, 269 sayuli Uzman Erbas Kanunu, 3466 sayili Uzman Jandarma Kanunu dur.

Kamu personel rejiminin en 6nemli unsurlarindan biri sliphesiz ¢alisanlarin mali
ve sosyal haklarini igeren iicretlendirme rejimidir. Dolayisiyla ¢alisan kesim daha fazla
mali ve sosyal hak elde etmek ya da elde etmis oldugu haklari korumak amaciyla sendikal
orgiitlenmeye ihtiya¢ duymustur. Diinyada kamu gorevlilerinin sendikal haklariin
anayasal ve vyasal giivenceye kavusturulmas: Ikinci Diinya Savasindan sonra
baslamaktadir. 1948 yilinda kabul edilen 87 sayili Sendika Ozgiirliigiine ve Orgiitlenme

Hakkiin Korunmasma Iliskin UCO sozlesmesi uyarinca sdzlesmeye taraf iilkelerde
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kamu sendikaciligi hukuki dayanaga kavusmus ve 1960’l1 yillardan sonra Avrupa

tilkelerinde hizl1 bir gelisim gostermistir.

Ulkemizde ise Cumhuriyetin ilanindan 1961 Anayasasina kadar gecen siirecte
kamu gorevlilerinin sendikal haklarina yonelik herhangi bir gelisme yasanmamuistir. 1961
Anayasasi, kamu gorevlileri sendikaciligina iliskin ilk mevzuat diizenlemesidir. Boylece
kamu gorevlilerinin sendikal hakki anayasal glivenceye kavusmustur. Daha sonra, 624
sayil1 Devlet Personeli Sendikalar1 Kanunu ile kamu gorevlilerine Anayasa ile taninan bu
hakkin kullanilmasina iliskin usul ve esaslarin diizenlenmesi amag¢lanmistir. Bu donemde
memurlara sendika hakki taninirken, toplu s6zlesme ve grev hakki taninmamistir. S6z
konusu Kanun’un 1965 yilinda kabul edilmesiyle beraber 1971 yilina kadar ¢ok sayida
kamu gorevlileri sendikalar1 kurulmus ancak 1971 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile

kamu gorevlilerinin sendika kurmasi ve kurulan sendikalara iiye olmasi yasaklanmistir.

1982 Anayasast ilk halinde sendikal haklarin kisi yoniinden uygulama alanini
isciler ile sinirl tutarken memurlar i¢in sendika, toplu so6zlesme ve grev haklarini agik bir
sekilde taniyan ya da yasaklayan bir kurala yer vermemistir. 1990 yili sonrasinda
uluslararasi orgiitlere verilen taahhiitler ve imzalanan anlasmalar ile zellikle UCO’niin
sendikal haklara iligkin 87 ve 151 sayili S6zlesmelerinin kabuliiyle kamu gorevlilerinin

sendikal haklarinin yeniden giindeme gelmesi s6z konusu olmustur.

1995 yilinda Anayasa’da yapilan degisiklikle toplu is s6zlesmesini diizenleyen
53’ilincii maddeye yeni bir fikra eklenerek kamu gorevlilerinin sendika kurma hakki ile
idare arasinda toplu goriisme yapma hakki diizenlenmistir. 1999 yilinda Tiirkiye'nin AB
tarafindan aday iilke olarak ilanindan sonra iilkede kamu gorevlilerine sendikal haklarin
verilmesine yonelik daha somut adimlar atilmistir. Ancak taraf olunan ya da iiye
olunmaya c¢alisilan uluslararas1 alandaki Orgiitlere verilen taahhiitler ve imzalanan
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anlagmalar sonucunda, programlarinda olmamasina ragmen hiikiimetler, kamu
gorevlilerine sendikal haklar verme konusunda diizenlemeler yapmak mecburiyetinde

kalmislardir (Ozkal Sayan, 2023: 448).

Bu gelismeler kapsaminda 2001 yilinda, kamu gorevlilerinin sendika kurma
hakki ile toplu goriisme yapma hakkini detayli bir sekilde diizenleyen 4688 sayili Kamu
Gorevlileri Sendikalart Kanunu kabul edilmistir. Ancak, toplu gériisme sonuglarinda sik
sik uyusmazliklarin yasanmasi, alinan kararlarin hayata gegirilememesi ve toplu goriisme
miizakereleri neticesinde imzalanan mutabakat metinlerinin baglayict olmamasi gibi
nedenlerden dolayr kamu gorevlileri sendikalar1 ve onlarin  baglh olduklar
konfederasyonlar, toplu goriisme yerine taraflar i¢in baglayici nitelige sahip toplu

sO0zlesme yapma hakkinin verilmesini talep etmislerdir.

Demokratik yonetim anlayisinin bir ayagini teskil eden ve kamu personel
rejiminde biiylik bir degisimin gostergesi olan toplu sozlesme yapma hakki 2010 yili
Anayasa degisikligi ile birlikte kamu gorevlilerine anayasal bir hak olarak tanmmustir.
S6z konusu degisiklik sonrasinda 2012 yilinda 4688 sayili Kanun’un ismi Kamu
Gorevlileri Sendikalar1 ve Toplu S6zlesme Kanunu olarak degistirilmis ve toplu s6zlesme
yapma hakkinin usul ve esaslar1 diizenlenerek s6z konusu yildan itibaren kamu
gorevlilerinin mali ve sosyal haklarinin toplu sozlesme ile belirlenmesine olanak
taninmistir. Ancak, kamu gorevlileriyle hiikiimet arasinda imzalanan toplu sézlesme
hiikiimlerinin biitge kanununa yansitilmadan gerceklesme imkani bulunmamaktadir.
Bilindigi lizere, toplu sézlesme ile belirlenen mali ve sosyal haklara iligkin yapilan kamu
personel harcamalar1, merkezi yonetim biitgesi i¢erisindeki kamu personel harcamalarina

ait en biiyiik gider kalemlerini olusturmaktadir. Dolayisiyla, toplu sézlesmelerle mali ve
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sosyal haklara iliskin yapilan diizenlemeler, biitce kanunundan bagimsiz bir sekilde

diistiniilemez.

Stiphesiz biitce kanunu, harcama hukukunun yasamadan dogan en Onemli
kaynaklarindandir. Harcama hukukunun varlik nedeni olan harcama yetkisi, biitce hakk1
kavraminin vergilendirme yetkisi gibi temel unsurlarindan biridir. Harcama hukukunun
en 6nemli kaynaklarindan biri olan biitgenin, egemenlik hakkiyla dogrudan iliskisi vardir.
Biit¢e hakki, halkin temsilcilerinden olusan yasama organinin, yliriitme organina biitcede

yer alan sinirlar iginde, vergi toplama ve harcama yapmasina yillik olarak izin vermesidir.

Biitge hakki kullaniminda iki 6nemli asama vardir. Bunlardan ilki biitgenin
onaylanmasi asamasi iken ikincisi ise meclisin onayladigi biitcenin uygulama sonuglarini
iceren  hesaplarmn  kontroliidiir. ~ Ulkemizde parlamenter  hiikiimet sistemi
uygulanmaktayken biitcenin yasama organi tarafindan reddedilmesi giivenoyu olarak
algilanmaktaydi. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine gecilmesiyle birlikte biit¢enin

reddi artik glivenoyu anlamina gelmemekte ve hiikiimetin istifasina neden olmamaktadir.

Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemiyle birlikte Anayasanin 161 inci maddesinde
yer alan hiikiimle “Biitce kanununun siiresinde yiirtirliige konulamamasi halinde, gegici
biitce kanunu ¢ikarilir. Gegici biitce kanununun da ¢ikarilamamast durumunda, yeni
biit¢ce kanunu kabul edilinceye kadar bir onceki yitlin biitcesi yeniden degerleme oranina
gore artirtlarak uygulanir.” blitcenin yasama organinca onaylanmamasi durumunda
yiriitmeye iki secenek taniniyor. Birincisi gecici biitce ikincisi ise gegici biitcenin
cikarilamamasit durumunda yapilacak yeniden degerleme oraninda artirilmis biitce
uygulamasidir. Boylece, yeni sistemle birlikte yasama organinin biitceyi reddetme
giiciiniin zayiflatildig1 soylenebilir (Ustiin, 2019: 284). Biitceyi kabul ettirmek igin
cabalamaya gerek duymayan ya da biit¢eyi kabul ettirmek i¢in uzlasma yoluna gitmesine
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gerek kalmayan bir yiirlitme organi karsisindaki yasama organi, biitge hakkini tam
kullanamayacak ve bu durum demokrasinin varligina da zarar verebilecektir (Gozler,

2017: 18).

2010 yili Anayasa degisikligi ile birlikte iilkemizde, demokratik yonetim
anlayisinin bir ayagmi teskil eden ve kamu personel rejiminde biiyiik bir degisimin
gostergesi olan kamu gorevlilerinin toplu sozlesme siireglerine iliskin yapilan
calismalarin ¢cogunun toplu s6zlesme rejimi ve siirecine iligkin oldugu tespit edilmis, s6z
konusu sozlesmeler, kamu personel harcamalari yoniiyle analiz edilerek tespit ve

degerlendirmeler yapilmistir.

Toplu sdzlesme metinleri incelendiginde, zam ve tazminatlarin, ek 6demelerin, ek
calisma karsiliklart ile ikramiyenin mali hak kapsamindaki en énemli kalemler oldugu
goriilmektedir. Nitekim bu kalemler, merkezi yonetim biitgesi personel giderlerini
olusturan baslica kalemlerdir. Ancak, kamu personel giderlerindeki artisin tamaminin,
toplu sozlesme hiikiimlerinden kaynaklanmadigi, bunun hem kamu is¢ilerinin toplu
s0zlesme kapsami disinda olmasi hem de toplu sozlesme kapsaminda olmayan ancak
bilitceden harcanan diger personel giderlerinin mevcut olusu ve toplu sozlesme
kapsamindaki bir 6deme unsuru olsa dahi miinferit ve 6zel diizenlemeler ile s6z konusu

0deme unsurlarinda yapilan degisikliler nedeni ile olabilecegi degerlendirilmistir.

Istihdam sekillerine gore kamu personel giderleri incelendiginde en biiyiik
harcama tutarlarinin toplu s6zlesme kapsaminda sayilan zam ve tazminatlar, ek 6demeler
ile fazla ¢alisma iicreti, ek ders iicreti gibi ek calisma karsiliklarindan oldugu
goriilmistiir. S6z konusu bu 6demelerden toplu sozlesme kapsamindaki memur ve

sozlesmeli personelin temel maas ve ticretleri hari¢ tutuldugunda, en fazla personel
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giderinin zam ve tazminatlara yapildig1 goriilmiis ve kamu personel harcamalari analizi
zam ve tazminatlar cergevesinde yapilmistir. Analizimiz kapsamindaki yillarn
%80’ninde zam ve tazminat oranlarindaki artis oraninin kamu personel giderleri genel
artig oranindan daha fazla artig gosterdigi gozlenmis ve s6z konusu artisin sebebinin genel
olarak toplu sozlesme ile zam ve tazminatlara iliskin getirilen diizenlemelerden
kaynaklanabilecegi gibi mali ve sosyal haklara iligkin miinferit ve 6zel diizenlemelerden

de kaynaklanabilecegi degerlendirilmistir.

Diger taraftan, zam ve tazminat oranlarindaki artis oraninin kamu personel
giderleri genel artis oranindan diisiik oldugu sayili yillarda, memurlarin taban
ayliklarinda ve sozlegmeli personelin iicretlerinde seyyanen artis yapilmis olmasi,
olaganiistii hal kapsaminda kamu personelinden daha yiiksek zam ve tazminat ddenen
kidemli personelin ihrag edilerek yerine daha kidemsiz ve daha diisiik zam ve tazminat
odenen yeni kamu personelinin istihdam edilmesi, COVID-19 salgini nedeniyle kamu
personel alimindaki diisiis ve fiili calismaya bagl olarak odenen kamu personeli

odemelerindeki diisiisten kaynaklandigi degerlendirilmistir.

Ote yandan, 2022-2023-2024 yillar1 arasindaki zam-tazminat ve genel artis
oranlarindaki fahis artigin sebebinin hem Saghk Bakanhgi hem de Universite
hastanelerinde “sabit ek odeme” adi altinda doner sermaye ddemelerinden yararlanan
personel ddemelerinin - merkezi  yonetim biitcesi  kapsamina alinmasindan, kamu
gorevlileri icin 2023 yili Temmuz ayindan itibaren 6ngériilen seyyanen zam ilave 6deme

ad1 altindaki yeni maag kaleminden kaynaklandig1 degerlendirilmistir.
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Ardindan, toplu s6zlesmelerin daha islevsel ve daha etkin olarak yiiriitiilebilmesi
i¢in toplu s6zlesmelere ve toplu sdzlesme rejiminin isleyisine yonelik degerlendirme ve

onerilere harcama hukuku ¢ergevesinde yer verilmistir:

- 4688 sayili Kanun’un “Toplu sdzlesmenin kapsami” baglikli 28’inci maddesinde
yer alan “... diger mali ve sosyal haklart kapsar.” ifadesi dayanak gosterilerek sendikalar
ve konfederasyonlarca kamu gorevlilerini ilgilendiren ancak mali ve sosyal hak
niteliginde olmayan her konu toplu s6zlesme masasina gelebilmekte ve bunlardan bazilar
da toplu sozlesme metninde yer alabilmektedir. Kapsama dahil olmayan konularin toplu
sOzlesme metninde yer almasi, sonraki toplu sozlesmeler icin de emsal teskil etmekte,
Anayasanin 128’inci maddesi hilkmii basta olmak {izere toplu soézlesmenin yasal
gergevesini  belirleyen mevcut mevzuata aykirilik teskil etmektedir. Dolayisiyla,
Kanun’un 28’inci maddesinde yer alan “diger mali ve sosyal haklar1 kapsar” ifadesi daha
net ve anlasilir bir sekilde diizenlenerek bu konuda toplu s6zlesme siirecinde zaman ve
enerji kaybina yol acan tartismalara, hukuka aykiri talep ve uygulamalara son

verilmelidir.

- Kamu gorevlilerine grev hakkimin taninmamis olmasi ve toplu pazarlik
asamasinda taraflarin uyusmazliga diismeleri sonucunda uyusmazIligin taginabilecegi tek
ve en son yetkili merci olan Kamu Gorevlileri Hakem Kurulunun belirlenmis olmast,
Kamu Gorevlileri Hakem Kurulunun yapist itibariyla toplu sozlesme siireci sonunda
ortaya c¢ikabilecek uyusmazliklarin yeterli ve adil bir sekilde ¢oziilemeyecek olmasi
endisgelerinden &tiiri, mevcut Kamu Gorevlileri Hakem Kurulunun yapisinin yeniden

tartisilmasi gerektigi degerlendirilmektedir.

Kamu Gorevlileri Hakem Kurulunun yapisi incelendiginde; sekilsel agidan
bakildiginda Hakem Kurulu tiyelerinin esit oldugu goriilmekte, ancak kurul bagkani ve
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sendikalar1 temsil edecek Ogretim {iyesinin Cumhurbaskani tarafindan belirlenmesi,

Kurul’un bagimsizlik ve tarafsizlik ilkelerine aykirilik teskil ettigi degerlendirilmektedir.

- Toplu sozlesme goriismelerinin siiresi 4688 sayili Kanun’un 31’inci maddesinde
diizenlenmis olup, uygulamaya iligskin usul ve esaslar “Toplu S6zlesme Goriismelerinin
Yapilma Usul ve Esaslar1 ile Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu, Kamu Personeli Danigma
Kurulu ve Kurum idari Kurullarmin Teskili, Calisma Usul ve Esaslarma iliskin
Yonetmelik” te belirlenmistir. Buna gore toplu sézlesme gorligmeleri agustos ayinin ilk
is glinii baslayip en ge¢ agustos ayinin son is giinlii tamamlanmasi gerekmektedir. Bu
stireye tasnif toplantilarinin yapilmasi ve uyusmazlik halinde Kamu Gorevlileri Hakem
Kurulu taninan siireler de dahildir. Dolayisiyla toplu sdzlesme goriismeleri gergekte cok

az bir zaman diliminde ger¢eklesmektedir.

Ayrica, taraflarin uzlasamamasi halinde Kamu Gorevlileri Hakem Kurulunun
kararlarin1 bes giin igerisinde veriyor olmasi bu siire zarfinda yiizlerce talebin Kurul
tarafindan saglikli bir sekilde degerlendirilemeyecegi elestirilerini  beraberinde
getirmektedir. Yaklasik 6 milyon! kamu gorevlisini (kamu emeklileri dahil) etkileyecek
Hakem Kurulu kararlar1 igin belirlenen s6z konusu siirenin ¢ok kisa oldugu

degerlendirilmektedir.

- 4688 sayili Kanun’un 21’inci maddesi ile Kamu Personeli Danisma Kurulu, kKamu
gorevlileri sendikalar1 ve konfederasyonlari ile kamu idareleri arasinda sosyal diyalogun
gelistirilmesi, kamu personel mevzuatinin ve kamu yonetimi uygulamalarinin

degerlendirilmesi, yoOnetimin daha iyi isleyen bir yapiya kavusturulmasi, kamu

! https://www.sbb.gov.tr/kamu-istihdami/ (03/09/2025).
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gorevlilerinin yonetime katiliminin saglanmasi ve kamu yonetiminin karsilastig

sorunlara ¢oziimler gelistirilmesi amaciyla kurulmustur.

Toplu s6zlesme konular ile kamu personel sistemini ilgilendiren genel nitelikli
konularin 4688 sayili Kanun’da Kamu Personel Danigma Kurulunda degerlendirilecegine
iliskin diizenlemelere yer verilmesine ragmen, uygulamaya gelindiginde Kamu Personel
Danigma Kuruluna hi¢ ugramayan ve kanun kapsaminda degerlendirilmesi gereken
bircok hususun toplu sézlesme ile hayata gegirildigi goriilmektedir (Ozkal Sayan, 2017:
36). Kurulun sadece danigsma niteliginde bir kurul olmasi, somut kararlarin alinamamasi,
giindemin ¢cogu zaman tek tarafli olarak Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi tarafindan
belirlenmesi, alinan kararlarin baglayiciliginin olmamasi yoniindeki hem sendikalar hem
konfederasyonlar tarafindan yapilan elestiriler, Kurulun toplu sézlesme siirecindeki

etkinligi yoniindeki tartigmalara konu olabilecektir.

Kurulun islevselligi artirilmali ve toplu sozlesme goriismelerine getirilecek
tekliflerin Oncelikle danisma kurulunda goriisiilmesi on sart olarak belirlenmelidir.
Kurulda goriisiilmeyen konularin toplu sézlesme masasina gelmemesi saglanmalidir.
Boylece hem diger konfederasyonlarin da teklifleri degerlendirilmis olacak hem de
tekliflerin Kurumlarca toplu sozlesme goriismeleri oncesinde daha saglikli calisma

yapilabilecektir.

- Kamu Gorevlileri Sendikalari Heyeti, bagli sendikalarin toplam iiye sayisi
itibariyle en fazla iiyesi bulunan konfederasyonun Heyet Bagkani olarak belirleyecegi bir
temsilci ile her bir hizmet kolunda en fazla iiyeye sahip kamu gorevlileri sendikalari
tarafindan belirlenecek birer temsilci, bagh sendikalarin iiye sayilar1 esas alinmak
kaydiyla toplam {iye sayilar1 itibariyla birinci, ikinci ve iiglinclii sirada bulunan
konfederasyonlar tarafindan belirlenecek birer temsilci olmak iizere on bes iiyeden
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olusmaktadir. En fazla iiyeye sahip konfederasyonun, heyet baskani ve digerlerinden
farkli olarak bir degil iki temsilciyi belirleyebildigi, ayrica bu konfederasyonun hizmet
kollarinda en ¢ok iiyeye sahip sendikalar olabilecegi diisiintildiigiinde 15 iiyeden olusan
Kamu Gorevlileri Sendikalart Heyetinin 13 iiyesinin {iye sayisi itibartyla birinci sirada
bulunan konfederasyon tarafindan belirlenmesinin imkéan dahilinde oldugu, tiim yetkinin
en fazla iiyesi bulunan konfederasyona devredilmesi anlamina gelen bu durumun ise
sendika oOzgiirliigli, sendika coklugu ve nispi temsil esaslarina aykiri oldugu

degerlendirilmektedir.

Diger taraftan, toplu s6zlesme metnini imzalama yetkisi ile uyusmazlik ¢ikmasi
halinde Hakem Kuruluna bagvurma yetkisi, bagli sendikalarin {iye sayisi itibariyla en
fazla liyeye sahip konfederasyonuna ve her bir hizmet kolunda en fazla liyeye sahip
sendikalara tanmmustir. Dolayisiyla toplu soézlesme goriismelerine katilma yetkisi
bulunan diger iki konfederasyonun toplu sozlesmeyi imzalama yetkisi ile uzlagmazlik
halinde Hakem Kuruluna basvurma yetkisi bulunmamakta hatta teklifleri de

degerlendirmeye alinmamaktadir.

Ote yandan, Kamu Isveren Heyeti Baskani ile Kamu Gérevlileri Sendikalar1 Heyeti
Bagkani tarafindan toplu sozlesme goriismelerinin baslangicinda glindem ve caligma
usulii belirlenmektedir. Gorlisme glindeminin belirlenmesinde Kamu Gorevlileri
Sendikalar1 Heyet lyelerinin bulunmamasi, yalnizca Heyet Baskaninin yer almasi,
goriisme giindeminde en fazla iiyeye sahip konfederasyonun daha ¢ok s6z sahibi olmasina
sebebiyet vermekte, heyet tiyelerinin ise giindemin belirlenmesi siirecinin disinda

tutulmasina yol agmaktadir.

- Toplu sozlesmelerle zaman igerisinde ek 6deme, fazla ¢alisma ya da 6zel hizmet
tazminat1 gibi kalemlerde yapilan artiglar ile sadece belirli bir hizmet kolunda calisan
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kamu gorevlilerine yonelik yapilan mali diizenlemeler, kurumlar arast {icret
dengesizliginin yeniden olusmasina sebep olmus ve esit ise esit licret dengesini giderek

bozarak ticret dengesizligini kismen 666 sayili KHK 6ncesi duruma getirmistir.

2023 yilindaki Hakem Kurulu Karari ile “tasinur kayit yetkilisi ve tasinir mal
sorumlularimin - mali  sorumluluk zammi; miize arastirmacisi, arsivci, folklor
arastirmacisi, kiitiiphaneci, kitap patologu ve sosyologlarin zam ve tazminatlari,
programci ve ¢oziimleyicilerin zam ve tazminatlari; KIT lerde gérev yapan miidiirlerin
ozel hizmet tazminati; sivil savunma uzmanlarinin ozel hizmet tazminati; sef ve amirlerin
ozel hizmet tazminati; biyologlara ek ozel hizmet tazminati, miize arastirmacisi,
restorator ve sanat tarihgisi ek ozel hizmet tazminati; teknik personelin ek ozel hizmet
tazminati; miidiirler ve diger bazi idarecilerin tazminatlar1” basliklar altinda sadece
belirli kadro veya gorevde yer alan kamu gorevlilerine yonelik zam ve tazminatlara iliskin
iyilestirmelerin yapildigi ve bunun ayni veya benzer kadro veya gorevdeki kamu

gorevlileri arasinda ticret dengesini bozdugu degerlendirilmektedir.

- 4688 sayili Kanun’daki “...Toplu sézlesmeye kurumsal hiyerarsiyi bozacak ve
ayni veya benzer unvanli kamu gérevlilerinin mali ve sosyal haklar: arasinda kurumlar
arasi dengesizlige yol agacak hiikiimler konulamaz.” hitkmii ile kamu kurumlarinda ayni
veya benzer unvanli kadrolarda goérev yapan kamu gorevlileri arasinda ticret
dengesizligine yol agmasi muhtemel diizenlemelerin 6niine gecilmesi istenmis olsa da
toplu s6zlesme uygulamalarina bakildiginda ayni1 veya benzer unvanli kadrolarda gorev
yapan kamu gorevlileri arasinda ticret farkliligina neden olacak diizenlemelere yer
verildigi goriilmektedir. Ornegin yerel yonetim hizmetleri kolunda diger hizmet
kollarindan farkli olarak yetkili sendikaya mahalli idare personeline ddenecek sosyal

denge tazminatimin tavanini teklif etme yetkisi verilmistir. 7. Donem Toplu S6zlesme’nin
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Yerel Yonetim Hizmet Koluna Iliskin Toplu Sézlesme béliimiiniin 1’inci maddesinde
sosyal denge tazminati aylik tavan tutari en yliksek Devlet memuru ayliginin (ek gosterge
dahil) %120’si olarak tespit edilmis olup, bu rakam 2024 yilinin ilk alt1 ay1 i¢in yaklagik
olarak briit 8.674 TL’dir. Dolayisiyla, mahalli idarelerde calisan kamu gorevlilerinin
maaglarina her ay ilave olarak sosyal denge tazminati adi altinda 6deme yapilmasi diger
kurumlarda ayni veya benzer unvanda gorev yapan kamu gorevlileri agisindan maas

farkliligina neden olmakta ve genel iicret dengesini bozmaktadir.

Dolayisiyla, toplu sozlesmede iicret dengesini bozan, kamu personel harcamalarini
kamu kaynaginin verimsiz kullanilmasina yol acacak sekilde artiran diizenlemelerin,
sonraki donemlerde revize edilebilmesini 6ncelik olarak géren, bunu ilkesel bir gereklilik

olarak tanimlayan bir anlayis ve uygulama geleneginin olusturulmasi saglanmalidir.

- Sendikalarin gorevlerini yerini getirebilmeleri ve amaglarin1 gergeklestirmeleri
sliphesiz temelde ticret 0dentisinden olusan yeterli diizeyde gelire sahip olmalarina
baglidir. Ancak, Anayasanin 51’inci maddesindeki hi¢ kimsenin sendikalara liye olmaya
ya da liyelikten ayrilmaya zorlanamayacagi hiikkmii, sendikalara tiyeligin goniilliik esasina
dayanmasini ifade etmekte ve iiyelerin aylik veya licretinden kesilen {iyelik 6dentisi
istege bagli bu yapinin temelini olusturmaktadir. Ancak, tiyelerin 6demesi gereken tliyelik
Odentisinin devlet tarafindan toplu sdzlesme ikramiyesi ad1 altinda finanse edilmesi hatta
Odenti tutarinin iizerinde finanse edilmesi, bu durumu sendika {iyesi olan personel lehine
cevirmekte ve bu da toplu s6zleme ikramiyesinin kamu personeli i¢in bir maas unsuruna
doniismesine yol agmaktadir. Dolayisiyla, devlet biitgesinden karsilanan toplu s6zlesme
ikramiyesi, sendikalara iiyelik oranindaki artiga paralel olarak kamu personel
harcamalarin1 artiracak ve sendika tiyelerinin gontlliiliik esasina dayali sendikalara

katilimlarina miidahale niteligi tasiyacaktir. Dolayisiyla, kamu gorevlileri sendikalarina
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iye olan kamu gorevlilerine, iiye olmalar1 gerekgesiyle Devlet tarafindan higbir ad altinda

O0deme yapilmamasi gerekmektedir.

- Sendika tiyeligi kanunla yasaklananlar yoniinden toplu sézlesmenin gerek genel
gerekse hizmet kollarina iliskin boliimleri bakimindan haksiz rekabet ve dengesizlik
olusmaktadir. Dogal olarak siirekli sendika iiyesi olabilen gruplarin 6ncelenmesi, toplu
sOzlesmenin onlara yonelik hiikiimlerle dolmasi, bir yoniiyle toplu sdzlesmeyi belirli bir
alana hapsetmekte diger yoniiyle iicret dengesizligine yol agmaktadir. Bunun &tesinde,
sendikalarin tekliflerine gore goriismeler ve sdzlesmeler sekillendiginden, sendika iiyesi
olabilecek gruplar icinde yer alsa bile sendikalar bakimindan cazip olmayan, geri doniis
alamayacagi, kitlesel dnemi gorece diisiik gruplar da yine geride kalabilmektedir. Bu da

ayn1 sekilde tlicret adaletsizligini beraberinde getirmektedir.

Dolayisiyla, sadece sendika iiyelerine yonelik taleplerle sinirli kalan bir siireg
yonetiminin siirdiiriilebilir olmadigi, kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli
kullanilabilmesi ihtiyaci, siirecin ticret adaletini ve mali disiplini bozacak taleplere
bagimli kalmamasi gerektigi hususlar1 birlikte gozetilerek, sendika iiyeligi kanunla
yasaklananlar yoniinden Kamu Isveren Heyetinin gerekli gordiigii alanlara yonelik

alternatif tekliflerde bulunabilmesine imkan taninmalidir.

- Toplu s6zlesme metni yiiriirliige girmeden 6nce, sehven yapilan eksik, maddi hata
iceren veya mevzuat teknigine aykiri oldugu tespit edilen, yazim usulii nedeniyle tizerinde
uzlagilandan daha genis veya amag¢ dis1 uygulamalara sebebiyet verecegi ya da
uygulamada tereddiitlere yol acacagi degerlendirilen dilizenlemelerde, karsilikli
mutabakat saglanmasi kaydiyla gerekli diizeltme isleminin yapilabilmesine imkan

taninmalidir.
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- Hizmet kollarina iligkin toplu sdzlesme uygulamasi kaldirilmali, hizmet kollarina
iligskin tekliflerin sendikalar ile ayr1 ayr1 goriisiilmesi yerine, sendikalarin tekliflerini
konfederasyonlara iletmesi ve goriismelerin konfederasyonlar aracilifiyla yapilmasi
saglanmalidir. Boylece 4688 sayili Kanun’daki “Toplu sézlesmeye kurumsal hiyerarsiyi
bozacak ve ayni veya benzer tinvanli kamu gérevlilerinin mali ve sosyal haklar: arasinda
kurumlar arasi dengesizlige yol agacak hiikiimler konulamaz.” hiikkmiiniin

uygulanabilirligi de saglanmig olacaktir.

-Toplu sozlesme hiikiimlerinin uygulanmasinda ortaya c¢ikan tereddiitlerin
giderilmesi noktasinda ¢ok sayida kurumun yetkili kilinmig olmast (Cumhurbaskanligi
Personel Prensipler Genel Miidiirliigli, Cumhurbaskanligi Strateji ve Biitce Baskanligi,
Calisma ve Sosyal Gilivenlik Bakanligi, Hazine ve Maliye Bakanlig1) sorunlarin
¢Oziimiinii zorlastirmakta ve karmasaya neden olmaktadir. Bu ¢ercevede toplu s6zlesme
hiikiimlerinin uygulanmas1 hususunda yasanilan tereddiitlerin etkin bir sekilde
giderilmesi acisindan koordine olarak belirlenecek ihtisas sahibi bir kurumun, konusuna
gore ilgili diger kurumlardan yazili goriis talep ederek nihai goriis olusturmasina yonelik

diizenleme yapilmalidir.

Son olarak, toplu so6zlesmeler harcama hukukunun anayasal ilkeleri yoniiyle ele
almmis ve toplu sozlesmelerin konu bakimindan kapsaminin Anayasanin 128’inci
maddesinin ikinci fikrasinda yer alan “Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin
nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklari ve yiikiimliiliikleri, aylik ve odenekleri
ve diger ozliik igleri kanunla diizenlenir. Ancak, mali ve sosyal haklara iliskin toplu
sozlesme hiikiimleri saklidwr.” hiitkmiine binaen mali ve sosyal haklar ile sinirlandirildigy,

ancak toplu sozlesme metinleri incelendiginde mali ve sosyal hak niteliginde olmayan
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konularin toplu so6zlesmelerde yer almasinin Anayasaya aykirilik teskil ettigi

degerlendirilmistir.

Diger taraftan, kamu gorevlilerini ilgilendiren konularin, kanun yapim siirecinden
gecmeksizin (ilgili kurumlardan goriislerin alinmasi, grup toplantilarinin yapilmasi,
ihtisas komisyonlarinda tartisilmasi ve genel kurulda oylanmasi vb.) toplu sézlesme ile
hayata gecirilmesi, toplu sozlesmeleri yavas yavag kamu personel rejiminin genel

diizenleme araci haline doniistiirmiistiir.

Ancak, kamu hizmetini olusturan kamu goérevlilerinin gorevlerini esitlik ilkesine
uygun bir sekilde, objektif ve tarafsiz esaslar cergevesinde yiiriitebilmeleri igin
statiilerinin bu esaslar c¢er¢evesinde diizenlenmis olmas1 gerekmektedir. Kamu
hizmetlerinin bu esaslar ¢ergevesinde yiiriitiilebilmesi kamu gorevlilerinin statiilerinin
giivence altina alinmis olmasina baghdir. Giivence ise sozlesme ile degil statii ile
saglanmaktadir. Bu nedenle kamu gorevlileri ile idare arasinda statii iligkisi olmalidir.
Dolayisiyla, kamu gorevlisi statlislinliin kazanilmasi ile sona erecegi haller, kamu

gorevlilerinin haklar ve yiikiimliiliikleri yasama organinca kanunla diizenlenmelidir.
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EK- Toplu Sozlesme Siirecleri

2012 Yil1 Toplu Sozlesme Siireci ile Yetkili Sendika ve Konfederasyonlara Ait Uye Sayilari

Toplam

- Yetkili - -
Hizmet Kolu _K.am.n . | Yetkili Sendika | Sendika Uye ]_Eagh Oldugu
Girevlileri v Konfederasyon
N Sayis1
Sayist -
Biiro,
Bankaclik ve 181.595 | Tiirk Biiro-Sen 30.763 Tiirkiye Kamu-Sen
Sigortacihik -
Hizmetleri
Egitim,
Ogretim ve 909 168 | Egitim Bir-Sen 195695 Memur-Sen
Bilim
Hizmetleri
Saghk ve Sosyal a a i o
Hizmetler 381.436 Saglik-Sen 133.391 Memur-Sen
Yerel Yionetim _ R "
Hizmetleri 00653 Bem-Bir-Sen 39856 Memur-Sen
Basm, Yaym ve
Tletizim 36.8937 | Tirk Haber-Sen 12.377 Tirkiye Kamu-Sen
Hizmetleri
Kiiltiir ve Sanat - Kiiltiir Sanat- -
Hizmetleri 17.961 Sen 3.283 KESK
Baymdirhk, Bavindir
Insaat ve Kiy 31870 \-{ﬁur-Sm 7.714 Memur-Sen
Hizmetleri B
Ulastirma - Tiirk Ulagim- . i
Hizmetleri 26.047 Sen 6.345 Tiirkive Kamu-Sen
Tarm ve .
Ormancilik s2.120 | FeeBir-Sen 25.587 Memur-Sen
Hizmetleri
Enerji, Sanayi U
ve Madencilik 37891 | EnediBir-Sen 11.362 Memur-Sen
Hizmetleri
Diyanet ve
Valkaf 99903 Diyanet-Sen 49,870 Memur-Sen
Hizmetleri
Toplam p
Toplam Memur | 5 17975 | Sendikah 1375.661 | Semdikalasma | oo,
Says1 Oram
' Memur Sayisi
Konfederasyonlar I'-J}'e Sayilan
Memur-Sen 315378
Tiirkiye Kamu-Sen 304,497

KESK

232.083

11k toplu sézlesme siireci, 6289 sayili
Kanun’un yiiriirliige girmesinden
sonra 30 Nisan 2012 tarihinde
gerceklesmistir. 21 Mayis 2012
tarihine kadar yapilan goriismeler
oncesinde  kamu  gorevlilerinin
geneline yonelik bolim igin yetkili
konfederasyon tarafindan 96 madde
teklif  edilmis ve anlagma
saglanamamistir. Hizmet kollarina
iliskin bolimler icin ise yetkili
sendikalar tarafindan 797 madde
teklif edilmis yalnizca yerel yonetim
hizmetleri kolunda genel hiikiimlerle
birlikte 8 madde lizerinde uzlagma
saglanarak toplu sozlesme metni
imzalanmistir. Siireg kamu
gorevlilerinin  geneline ve diger
hizmet kollarma iliskin konularda
uzlagmazlikla sonuglanmistir. Kamu
gorevlilerinin geneline yonelik 20
madde, yerel yOnetim hizmetleri
kolu digindaki on hizmet kolunda ise
47 maddelik Kamu Gorevlileri
Hakem Kurulunun karariyla siire¢
tamamlanmuistir.

2013 Yili Toplu S6zlesme

Siireci ile Yetkili Sendika ve Konfederasyonlara Ait Uye Sayilari

Toplam Yetkili
Hizmet Kolu |, X3WU | yeqli Sendika | Sendika Uye Dagh Oldugu
Girevlileri - Konfederasyon
Sav Sayis1
ayist
Biiro,
Bankacilik ve 210,858 | Do Menur- 48.112 Memur-Sen
Sigortacihk Sen
Hizmetleri
Egitim, Ogretim
ve Bilim 1.007.863 | Egitim Bir-Sen 231110 Memur-Sen
Hizmetleri
Saglk ve Sosyal 449981 |  Saglik Sen 193.612 Memur-Sen
Hizmetler
Yerel Yinetim . -
Hizmetleri 118.546 Bem-Bir-Sen 57.100 Memur-Sen
Basm, Yaym ve
Tletisim 36.362 | Birlik Haber-Sen 13.003 Memur-Sen
Hizmetleri
Kiiltiir ve Sanat Kiiltiir Sanat- -
Hizmetleri 16.340 Sen 4.307 KESK
Baymdirhk, }
Insaat ve Koy 35.613 \fe;l‘?u":_ds”m 11.052 Memur-Sen
Hizmetleri -
TUlastirma < Ulagtirma -
Hizmetleri 28.543 Memur-Sen 9.534 Memur-Sen
Tarimm ve
Ormancihk 71822 Tog Bir-Sen 36.836 Memur-Sen
Hizmetleri
Enerji, Sanayi
ve Madencilik 38905 | Enerji Bir-Sen 16.683 Memur-Sen
Hizmetleri
Diyanet ve Valaf . -
Hizmetleri 118.801 Diyanet-Sen 66.366 Memur-Sen
Toplam .
Toplam Memur | 43, 43 Sendikah 148,021 | Sendikalagma 68,77
Says1 - Oram
Memur Sayis1
Konfederasyonlar I'-Jye Sayilan
M —Sen 707.652
Tiirkiye Kamu-5en 444.935
KESK 237.180

1 Ocak 2014 ile 31 Aralik 2015
tarihlerini kapsayan 2013 yili toplu
sozlesme goriismeleri 1-7 Agustos
tarihleri arasinda gerceklesmistir.
Memur-Sen en ¢ok iiyeye sahip
konfederasyon olmasindan dolay1

toplu  sozlesme  goriismelerinde
Kamu  Gorevlileri  Sendikalart
Heyetine  baskanlik  yapmustir.
Yapilan  goriismeler  dncesinde

yetkili konfederasyon tarafindan 80
madde teklif edilmis ve 26 madde
iizerinde anlasma  saglanmistir.
Hizmet kollarma yonelik bdlimler
icin ise yetkili sendikalar tarafindan
746 madde teklif edilmis ve Kiiltiir
ve Sanat Hizmetleri Kolu disinda on
hizmet kolunda 79 madde iizerinde
uzlasma saglanarak 105 maddelik
toplu sozlesme metni imzalanmistir.
Kiiltiir ve Sanat Hizmetleri Kolunda
ise siire¢ genel hiikiimlerle birlikte 9
maddelik Kamu Gorevlileri Hakem
Kurulu karariyla tamamlanmustir.
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2015 Y1li Toplu Sézlesme Siireci ile Yetkili Sendika ve Konfederasyonlara Ait Uye Sayilari

Toplam S
Hipmet Kola | _ Kamu Yetkili s ‘d‘i";(k‘]% Bagh Oldugu
Girevlileri Sendika enclina Lye Konfederasyon
S, Says1
ay1s1
Biiro,
Bankacilik ve 272285 | Biiro Memur- 54.908 Memur-Sen
Sigortacihk Sen
Hizmetleri
. Egitim,
Ogretim ve 1.115.703 | Egitim Bir-Sen 340.363 Memur-Sen
Bilim
Hizmetleri
Saghk ve Sosyal e a
Hizmetler 494 898 Saglik-Sen 211.648 Memur-Sen
Yerel Yinetim X -
Hizmetleri 121.141 | Bem-Bir-Sen 62.024 Memur-Sen
Basm, Yaym ve .
Tletigim 35.100 B’Il'ksia"e" 14.576 Memus-Sen
Hizmetleri
Kiiltiir ve Sanat ~ aey | Eiiltiir Memur-
Hizmetleri 17.771 Sen 4956 Memur-Sen
Baymdirhk, .
Insaat ve Kay 42.811 '\-{Be:[::unr]fi;eu 14.837 Memur-Sen
Hizmetleri -
Ulastirma Ulagtirma .
Hizmetleri 28013 Memur-Sen 9228 Memur-Sen
Tarm ve
Ormancihk 69.207 Tog Bir-Sen 36.625 Memur-Sen
Hizmetleri
Enerji, Sanayi
ve Madencilik 38.768 | Enerji Bir-Sen 16.153 Memur-Sen
Hizmetleri
Diyanet ve
Valaf 113.617 Divanet-Sen 71.185 Memur-Sen
Hizmetleri
Toplam .
Toplam Memur 2354314 |  Sendikah 1679025 | Sendikalasma 71,32
Sayis1 Oram
N Memur Sayist
Konfederasyonlar ﬁ}'e Sayilar
Memur-Sen 836.505
Tiirkiye Kamu-Sen 445729
KESK 236.203

1 Ocak 2016 ile 31 Aralik 2017
tarihlerini kapsayan 2015 yili toplu
sozlesme goriismeleri 3-22 Agustos
tarihleri arasinda gergeklesmistir.
Yapilan goriismeler 6ncesinde kamu
gorevlilerinin geneline yonelik bolim
icin yetkili konfederasyon tarafindan
89 madde teklif edilmis ve 43 madde
lizerinde  anlagsma  saglanmustir.
Hizmet kollarina yodnelik boliimler
icin ise yetkili sendikalar tarafindan
746 madde teklif edilmis ve 172
madde iizerinde uzlagma saglanarak
stirec sonunda 215 maddelik toplu
sO0zlesme metni imzalanmugtir.

2017 Y1l Toplu Sézlesme Siireci ile Yetkili Sendika ve Konfederasyonlara Ait Uye Sayilari

Toplam LT
Hizmet Kola | Kamu Yetkili s ‘d‘i‘]‘:‘ﬂ% Baigh Oldugu
Girevlileri Sendika enclika Lye Konfederasyon
S, Sayis1
ayisl
Biiro.
Bankacilik ve 271682 | Biwe Memur- 74.294 Memur-Sen
Sigortacihk Sen
Hizmetleri
Egitim,
Ogretim ve 1.158.576 | Egitim Bir-Sen 420.149 Memur-Sen
Bilim
Hizmetleri
Saghk ve Sosyal . i 44 27
Hizmetler 424478 Saglhk-Sen 244321 Memur-Sen
Yerel Yénetim . X
Hizmetleri 124.871 | Bem-Bir-Sen 67.553 Memur-Sen
Basm. Yaym ve .
fletisim 34.133 B”l'ksiabe" 15.869 Memus-Sen
Hizmetleri
Kiiltiir ve Sanat Kiiltiir Memur- -
Hizmetleri 16.913 Sen 5.417 Memur-Sen
Baymdirhk, ;
Insaat ve Kiy 41.994 \ﬁ?iu’?fis”m 17.598 Memur-Sen
Hizmetleri -
Ulagtirma Ulagtirma -
Hizmetleri 28.069 Memur-Sen 9955 Memur-Sen
Tarm ve
Ormancihk 72.518 Tog Bir-Sen 2.754 Memur-Sen
Hizmetleri
Enerji, Sanayi
ve Madencilik 38.885 | Enerji Bir-Sen 17.242 Memur-Sen
Hizmetleri
Diyanet ve
Valaf 119.109 Diyanet-Sen 91.937 Memur-Sen
Hizmetleri
Toplam .
T"P]‘;‘“ Memur 2.431.228 Sendikah 1634323 | Sendikalasma 60.28
ay1s1 Oram
N Memur Sayisi
Konfederasyonlar ﬁ}'e Sayilar
Memur-Sen 997.089
Tiirkiye Kamu-Sen 395.250
KESK 167.403

1 Ocak 2018 ile 31 Aralik 2019
tarihlerini kapsayan 2017 yili toplu
sozlesme goriismeleri 3-22 Agustos
tarihleri arasinda gerceklesmistir.
Yapilan goriismeler dncesinde kamu
gorevlilerinin geneline yonelik bolim
icin yetkili konfederasyon tarafindan
92 madde teklif edilmis ve 50 madde
iizerinde  anlagsma  saglanmustir.
Hizmet kollarina yodnelik boliimler
icin ise yetkili sendikalar tarafindan
772 madde teklif edilmis ve 213
madde iizerinde uzlagma saglanarak
stire¢ sonunda 263 maddelik toplu
sO0zlesme metni imzalanmustir.
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2019 Y1t Toplu Sézlesme Siireci ile Yetkili Sendika ve Konfederasyonlara Ait Uye Sayilari

Toplam e
Himet Kol Kamu Yetkili s ‘d‘i’]‘ck’]% Bagh Oldugu
trmet Rolu Gorevlileri Sendika encita Liye Konfederasyon
Sayis N
Sayisy !
Biiro,
Bankacilik ve 200.79g | Biro Memur- 73.683 Memur-Sen
Sigortacihk Sen
Hizmetleri
Egitim,
Ogretim ve 1.197.109 | Egitim Bir-Sen 433.787 Memur-Sen
Bilim
Hizmetleri
Saghk ve Sosyal S . P
Hizmetler 575.766 Saglik-Sen 251.572 Memur-Sen
Yerel Yonetim X .
Hizmetleri 126.936 Bem-Bir-Sen 66.732 Memur-Sen
Basm, Yaym ve .
Tletigim 33.445 B”l'l;iabe" 15.009 Memus-Sen
Hizmetleri
Kiiltiir ve Sanat Kiiltiir Memur-
Hizmetleri 16.844 Sen 5549 Memur-Sen
Baymdirhk, }
ingaat ve Ky 42.068 \f;iu“;ds”m 19.831 Memus-Sen
Hizmetleri - B
Ulastirma - Ulagtirma -
Hizmetleri 28781 Memur.Sen 10310 Memur-Sen
Tarm ve
Ormancihk 74899 Tog Bir-Sen 43071 Memur-Sen
Hizmetleri
Enerji, Sanayi
ve Madencilik 36.769 | Enerji Bir-Sen 16.653 Memur-Sen
Hizmetleri
Diyanet ve
Valkaf 124779 Diyanet-Sen 83632 Memur-Sen
Hizmetleri
Toplam .
Toplam Memur 2.540.004 Sendikal 1.702.644 | Sendikalasma 66,79
Sayis1 Oram
N Memur Savisy
Konfederasyonlar Uye Sayilan
Memur-Sen 1.019.853
Tiirkiye Kamu-Sen 413399
KESK 137.606

1 Ocak 2020 ile 31 Aralik 2021
yullarin1 kapsayan 2019 yili toplu
sozlesme siireci 1-20  Agustos
tarihleri arasinda gergeklesmistir.
Yapilan goriismeler 6ncesinde kamu
gorevlilerinin geneline yonelik bolim
icin yetkili konfederasyon tarafindan
134 madde teklif edilmis, hizmet
kollarma yonelik boliimler igin ise
yetkili sendikalar tarafindan 687
madde teklif edilmistir. Hem kamu
gorevlilerinin geneline iligkin
bdliimde hem de on bir hizmet koluna
iligkin boliimde taraflar arasinda
uzlasma saglanamamis ve kamu
gorevlilerinin geneline yonelik bolim
icin 51 madde, diger hizmet kollarina
iligkin boliim i¢in 204 madde olmak
iizere toplam 255 maddelik Kamu
Gorevlileri Hakem Kurulu karariyla
stire¢ tamamlanmuistir.

2021 Yili Toplu Soézlesme Siireci ile Yetkili Sendika ve Konfe

derasyonlara Ait Uye Sayilart

Toplam e
Hizmet Kol Kamu Yetkili s ‘d‘i’]‘:‘ﬂ% Bagh Oldugu
Gorevlileri Sendika endita Lye Konfederasyon
5, Sayis1
ay1s1
Biiro,
Bankacilik ve 282317 | Buro Memur- 75.671 Memur-Sen
Sigortacihk Sen
Hizmetleri
Egitim,
051';1‘3 ve 1.224 644 | Egitim Bir-Sen 427386 Memur-Sen
Hizmetleri
Saghk ve Sosyal . . o
Hizmetler 647.512 Saglik-Sen 245850 Memur-Sen
Yerel Yénetim - . o eas
Hizmetleri 124776 Bem-Bir-Sen 38.655 Memur-Sen
Basm, Yaym ve 5
Tletisim 31.515 B’ﬂ”;ia"e” 14224 Memur-Sen
Hizmetleri
Kiiltiir ve Sanat < Kiiltiir Memur-
Hizmetleri 23.240 Sen 5.999 Memur-Sen
Baywmdirhk, .
Insaat ve Ky 46.613 \f;gu"r‘_‘g‘m 20010 Memur-Sen
Hizmetleri _
Ulagtirma Ulagtirma 1
Hizmetleri 28 609 Memur Sen 10306 Memur-Sen
Tarm ve
‘Ormancihk 74.899 Tgg Bir-Sen 43071 Memur-Sen
Hizmetleri
Enerji, Sanayi
ve Madencilik 37.098 | Enerji Bir-Sen 17.140 Memur-Sen
Hizmetleri
Diyanet ve
Valaf 131.132 Diyanet-Sen 83587 Memur-Sen
Hizmetleri
Toplam .
Toplam Memur 2.658.555 Sendikall 1715984 | Sendikalasma 64.66
Sayis1 Oram
N Memur Sayisi
Konfederasyonlar ﬁ}'e Sayilar
Memur-Sen 1.004.152
Tiirkiye Kamu-Sen 430.183
KESK 132.225

2 Agustos 2021 tarihinde baslayan ve
1 Ocak 2022 ile 31 Aralik 2023
yillarin1 kapsayan 2021 yili toplu
sozlesme stireci yiiriitiilen
miizakereler neticesinde  varilan
mutabakat sonucunda 23 Agustos
2021 tarihinde imzalanmigtir.
Yapilan goriigmeler dncesinde kamu
gorevlilerinin geneline yonelik bolim
i¢in yetkili konfederasyon tarafindan
122 madde teklif edilmis ve 53 madde
iizerinde  anlasma  saglanmustir.
Hizmet kollarma yonelik boliimler
icin ise yetkili sendikalar tarafindan
703 madde teklif edilmis ve 270
madde {izerinde uzlasma saglanarak
stirec sonunda 323 maddelik toplu
sOzlesme metni imzalanmistir.
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1 Ocak 2024 ile 31 Aralik 2025
yullarinin kapsayan 2023 yili toplu
sozlesme goriismeleri 1-22 Agustos
tarihleri arasinda gergeklesmistir.
Yapilan goriigmeler 6ncesinde yetkili
konfederasyon tarafindan kamu
gorevlilerinin geneline yonelik bolim
icin 139 madde teklif edilmis ve
anlagma saglanamamasi tizerine nihai
karar 62 maddelik Kamu Goérevlileri
Hakem Kurulu karariyla verilmistir.
Hizmet kollarina ydnelik boliimler
icin ise yetkili sendikalar tarafindan
844 madde teklif edilmis ve 291
madde {izerinde uzlasma saglanarak
toplu sozlesme metni imzalanmustir.

2023 Y1l Toplu Sozlesme Siireci ile Yetkili Sendika ve Konfederasyonlara Ait Uye Sayilari
Toplam .
Hizmet Kol Kamn Yetkili s ‘d?]‘(“‘]% Bagh Oldugu
ZmEL RO | Gorevlileri Sendika enclika Lye Konfederasyon
g Sayis1
Aavyisl
Biiro,
Bankacilik ve 317.170 | Bore Memur- 28.401 Memaur-Sen
Sigortacihk Sen
Hizmetleri
_ Egitim,
Ofretim ve 1.271.906 | Egitim Bir Sen 306.421 Memus-Sen
Bilim
Hizmetleri
Saghk ve Sosyal . o -
Hizmetler 734332 Saglik-Sen 266.908 Memur-Sen
Yerel Yonetim X o
Hizmetleri 146.423 | Bem-Bir-Sen 70.038 Memur-Sen
Basm, Yaym ve L
Tletigim 20.467 B”l'ksiabe" 12.007 Memur_Sen
Hizmetleri
Kiiltiir ve Sanat Kiiltiir Memur-
Hizmetleri 20954 Sen 6.452 Memur-Sen
Baymdirhk, i
Insaat ve Koy 50.995 \fe:gu"fs”m 22,573 Memuz-Sen
Hizmetleri -
Ulagtirma Ulagtirma -
Hizmetleri 20.343 Memur-Sen 10.893 Memus-Sen
Tarm ve
Ormancihk 80796 Tog Bir-Sen 45835 Memus-Sen
Hizmetleri
Enerji, Sanayi
ve Madencilik 38.785 | Enerji Bir-Sen 17.500 Memur-Sen
Hizmetleri
Diyanet ve
Valaf 138.253 Diyanet-Sen 87.249 Memus-Sen
Hizmetleri
Toplam
Sendikah .
Toplam Kamu | 50 134 Kamu 2.130.644 | Semdikalagma 74.54
Giorevlisi Sayis Gérevlisi Oram
- drevlisi
Sayis1
Konfederasyonlar ﬁ}'e Sayilara
Memur-Sen 1.035.27§
Tiirkiye Kamu-Sen 352.948
KESK 163.636

Kaynak:

https://www.csgb.gov.tr/%C4%B1statistikler/calisma-hayati-%C4%B1statistikleri/sendikal-

%C4%B1statistikler/kamu-gorevlileri-sendika-uye-sayilari-hakkinda-tebligler/ (02/05/2025)

Resmi Gazeteler: 7/7/2011-27987; 1/6/2012-28310; 6/7/2013-28699; 14/8/2013-28735; 23/8/2013-28744;
8/7/2015-29410; 23/8/2015-29454; 5/7/2017-30115; 25/8/2017-30165; 6/7/2019-30823; 1/9/2019-30875;
2/6/2021-31529; 25/8/2021-31579; 4/7/2023-32238; 3/9/2023-32298.
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https://www.csgb.gov.tr/%C4%B1statistikler/calisma-hayati-%C4%B1statistikleri/sendikal-%C4%B1statistikler/kamu-gorevlileri-sendika-uye-sayilari-hakkinda-tebligler/
https://www.csgb.gov.tr/%C4%B1statistikler/calisma-hayati-%C4%B1statistikleri/sendikal-%C4%B1statistikler/kamu-gorevlileri-sendika-uye-sayilari-hakkinda-tebligler/

OZET

Diinyada oldugu gibi iilkemizde de kamu gorevlileri sendikaciliginin ortaya
cikist isci sendikaciligindan sonra olmustur. Isgiler 19. yiizyilin baslarindan itibaren
hak ve oOzgiirliikkleri i¢in miicadele verirken, kamu gorevlilerinin benzer hak ve
Ozgirliikler icin harekete gegmesi zaman almistir. Kamu gorevlilerinin yerine
getirdikleri hizmetin niteligi ve iscilere nazaran hem ekonomik hem de sosyal
bakimdan daha avantajli konuma sahip olmalar1 bu grup icin orgilitlenme hakkinin
giindeme gelmesini geciktirmistir. Ancak, is¢ilerin sendikalasma yoluyla hak ve
¢ikarlarin1 koruyarak kendilerine gére zamanla daha iyi konuma yiikseldigini géren
kamu gorevlileri ekonomik ve sosyal durumlarini iyilestirmek adina orgiitlenme

ihtiyact duymuslardir.

Ulkemizde 19611982 yillar1 arasinda kamu goérevlileri sendikaciligi alaninda
birgok hukuki ve fiili gelisme yasanmistir. Bu siirecin devaminda kamu gorevlileri
sendika kurma hakki elde etmis ve kamu gorevlilerinin sendikal hakki anayasal
giivenceye kavusturulmustur. Sendikal alanda yasanan bu gelismelerin de etkisiyle
1995 yilinda yapilan Anayasa degisikligiyle birlikte kamu gorevlilerine toplu goriisme
hakki taninmis ve 2001 yilinda bu hakkin kullanilabilmesine iliskin usul ve esaslar1
belirleyen 4688 sayili Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Kanunu kabul edilmistir. 4688
sayill Kanun’un kabul edilmesiyle beraber 2002-2010 yillar1 arasinda kamu
gorevlilerinin mali ve sosyal haklar1 toplu goriisme sistemiyle belirlenmistir. 2010 y1l1
Anayasa degisikligi ile birlikte toplu s6zlesme yapma hakki kamu gorevlileri i¢in
anayasal hak haline gelmistir. 4688 sayili Kanun’da 2012 yilinda yapilan degisiklikle
kamu gorevlilerinin mali ve sosyal haklarinin toplu s6zlesme ile belirlenmesine imkan

taninmistir.
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Kamu gorevlilerinin mali ve sosyal haklarina iliskin nihai kararin toplu sézlesme
goriismelerine birakilmasinin son derece ileri bir adim oldugunu sdyleyebiliriz. Ancak,
degisen gereksinimler, uygulamada ortaya c¢ikan aksakliklar, ekonomik ve politik
anlayista meydana gelen degisiklikler sebebiyle mevzuatlarin da revize edilme ihtiyacinin
oldugu unutulmamalidir. 1961 yilindan itibaren yasanan gelismeler de aslinda bunun bir
gostergesidir. Bu nedenle; yapilan oneriler, siiregte yasanan aksaklik ve olumsuzluklara

iliskin yapilan degerlendirmeler harcama hukuku ag¢isindan biiyiik bir kazanim olacaktir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Gorevlileri, Sendikalasma, Sendikal Haklar, Toplu

Sozlesme, Harcama Hukuku, Kamu Harcamasi, Personel Harcamalari
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ABSTRACT

In Turkey, as in the world, the emergence of public servants' unionism came after
that of labor unionism. While workers have been struggling for their rights and freedoms
since the early 19th century, it took time for public officials to mobilize for similar rights
and freedoms. The nature of the services provided by public servants and their more
advantageous position both economically and socially compared to workers delayed the
emergence of the right to organize for this group. However, public servants, who saw that
workers were able to protect their rights and interests through unionization and became
better positioned over time, felt the need to organize in order to improve their economic

and social situation.

Between 1961 and 1982, many legal and defacto developments took place in the
field of public servants' unionization in Turkey. In the continuation of this process, public
officials gained the right to form trade unions also the trade union rights of public
officials were constitutionally guaranteed. With the impact of these developments in the
trade union field, the right to collective aggrement was granted to public officials with
the Constitutional amendment in 1995 and the Law No. 4688 on Public Officials' Trade
Unions was adopted in 2001, which sets out the procedures and principles for the exercise
of this right. With the adoption of Law No. 4688, the financial and social rights of public
officials were determined through collective agreement between 2002 and 2010. With the
2010 Constitutional amendment, the right to collective agreement became a constitutional
right for public servants. Law No. 4688 was amended in 2012 to allow the financial and

social rights of public servants to be determined through collective agreement.
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We can say that leaving the final decision on the financial and social rights of
public servants to collective bargaining negotiations is a step forward. However, it should
not be forgotten that the legislation also needs to be revised due to changing needs,
problems that arise in practice, and changes in economic and political understanding. The
developments since 1961 are in fact an indication of this. For this reason, the suggestions
made and the evaluations made regarding the setbacks and negativities experienced in the

process will be a great gain in terms of expenditure law.

Key Words: Public Officers, Unionization, Union Rights, Collective Agreement.

Expenditure Law, Public Expenditure, Personnel Expenditures

194



