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OZET

Kamu toplu is sozlesmeleri gerceve anlasma protokolii, 2017 yilinda 6356 sayil
Sendikalar ve Toplu Is Sézlesmesi Kanunu’na eklenen Ek Madde 2 ile diizenlenmis ve kamuda
(genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri, kamu iktisadi tesebbiisleri ile yerel yonetimlerde)
calisan ig¢ilerin mali ve sosyal haklarini diizenlemek iizere baglayici bir ¢erceve sunmustur. Bu
diizenleme, kamu igveren sendikalari ile is¢i sendikalar1 konfederasyonlari arasinda imzalanan
kamu kesimi ¢ergeve toplu is sozlesmeleri protokolii (KCP) araciligiyla yerel yonetimler dahil
olacak sekilde tasarlanmistir. Ancak, yerel yonetimlerde bu protokoliin uygulanmasinda ¢esitli
cekinceler ve uygulama eksiklikleri gdzlemlenmistir.

Ozellikle belediyeler ve belediye sirketlerinin, kamu isveren sendikasina iiye
olmamalar1 gerekce gosterilerek bu sozlesmelerden yararlanamamistir. Bu durum, yerel
yonetimlerde is barisi, toplumsal huzur ve sosyal devlet ilkesi acisindan esitlik ve hakkaniyet
bakimindan olumsuzluga yol agmigtir. Fakat 2023 yilinin sonlarinda Anayasa Mahkemesi
KCP’nin baglayiciligini diizenleyen kanun hiikkmiinii iptal etmistir.

Bu ¢alismada, KCP nin yerel yonetimlerde uygulanmasi 6nerilmistir. Bu uygulama dort
onemli fayda saglayacaktir. Oncelikle, KCP kamu kesimi ve yerel yonetimlerde galisan isgiler
arasindaki iicret ve sosyal hak farkliliklarin1 azaltarak, esit ise esit {icret ilkesinin hayata
gecirilmesine katki saglayacaktir. Bu durum, sosyal devlet ilkesinin bir geregidir. Ikinci olarak,
KCP, toplu is sozlesmesi siirecindeki taraflarin islem maliyetlerini azaltarak, daha etkin bir
toplu pazarlik sisteminin olusmasina zemin hazirlayacaktir. Ozellikle yerel yonetimlerde, her
bir igyeri i¢in ayr1 ayr1 toplu is sdzlesmesi miizakerelerinin yiriitiilmesi yerine, temel mali ve
sosyal haklarin merkezi diizeyde belirlendigi bir sistemin varligi, hem is¢i sendikalarinin hem
de igverenlerin kaynaklarin1 daha verimli kullanmalarina olanak tanryacaktir. Ugiincii olarak,
KCP, yerel yonetimlerde is barigmnin saglanmasina katkida bulunacaktir. Ucret ve sosyal haklar
konusundaki esitsizliklerin giderilmesi, isciler arasindaki rekabeti azaltarak, daha uyumlu bir
calisma ortaminin olusmasini saglayacaktir. Son olarak, KCP sendikalarin toplu pazarlik
stirecindeki roliinii giiclendirerek, endiistri iligkileri sisteminin daha dengeli bir yapiya
kavusmasini kolaylastiracaktir.

Sonugta yerel yonetimlerde ¢alisan iscilerin KCP’den yararlanmasinin, sosyal devlet
ilkesi ile is barisinin saglanmasinda faydali olacagi tespit edilmistir.

Anahtar Kelimeler: Kamu ¢ergeve protokolii, toplu is s6zlesmesi, esit ise esit iicret,

yerel yonetim, belediye, belediye sirketleri.



SUMMARY
IMPLEMENTATION OF PUBLIC SECTOR COLLECTIVE LABOR AGREEMENT
FRAMEWORK PROTOCOL IN LOCAL GOVERNMENTS

The Public Sector Collective Labor Agreement Protocol (CLAP) was regulated through
Additional Article 2, added to the Trade Unions and Collective Labor Agreements Law No.
6356 in 2017, establishing a binding framework to govern the financial and social rights of
workers in the public sector (including public administrations under general governance, state
economic enterprises, and local governments). This regulation was designed to be implemented
through the CLAP, signed between public employer unions and labor union confederations,
with the inclusion of local governments. However, various reservations and implementation
deficiencies have been observed in the application of this protocol in local governments.
Particularly, municipalities and municipal companies have been unable to benefit from these
agreements on the grounds that they are not members of public employer unions. This situation
has led to negative consequences in terms of equality, fairness, labor peace, social harmony,
and the principle of the social state in local governments. However, in late 2023, the
Constitutional Court annulled the legal provision regulating the binding nature of the CLAP.
This study proposes the implementation of the CLAP in local governments, which would yield
four significant benefits.

First, the CLAP would help reduce wage and social rights disparities between public
sector workers and those in local governments, thereby advancing the principle of 'equal pay
for equal work."' This aligns with the requirements of the social state principle. Second, the
CLAP would reduce transaction costs for the parties involved in collective bargaining
processes, fostering a more efficient collective bargaining system. Specifically, instead of
conducting separate negotiations for each workplace in local governments, a system where core
financial and social rights are determined centrally would allow both labor unions and
employers to allocate their resources more effectively. Third, the CLAP would contribute to
ensuring labor peace in local governments. Addressing inequalities in wages and social rights
would mitigate competition among workers and promote a more harmonious work
environment. Finally, the CLAP will facilitate a more balanced industrial relations system by
strengthening the role of unions in the collective bargaining process.

In conclusion, the study finds that extending the benefits of the CLAP to workers in

local governments would enhance the realization of the social state principle and labor peace.
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GIRIS

Ulkemizde 6356 sayili Sendikalar ve Toplu Is S6zlesmesi Kanunu ile sendikalara toplu
is sozlesmesi imzalamak i¢in yetki belgesi alma ve toplu is s6zlesmesi imzalayarak 4857 sayilt
Is Kanunu’na tabi olarak ¢alisan iscilerin kanunda belirtilen asgari haklardan fazla nakdi ve
ayni haklar almasinin yolu agilmustir.

2017 yilinda 6356 sayili Sendikalar ve Toplu Is Sézlesmesi Kanunu’na eklenen Ek
Madde 2 uyarinca, hiikiimet ile kamu isveren sendikalar1 ve is¢i sendikalar1 konfederasyonlari
arasinda;

“a) Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, diizenleyici ve denetleyici kurumlar
ile sosyal giivenlik kurumlari ile bunlara bagl doner sermayeli kuruluslarda,

b) Kamu iktisadi tesebbiisleri ve bagl ortakliklari ile sermayesinin %50 sinden fazlast
kamuya ait olan her tiirlii isletme ve sirketlerde,

c) 1l ¢zel idareleri, belediyeler ve mahalli idare birlikleri, belediyelerin bagli
kuruluglar:, miiessese ve isletmeleri ile bunlarin birlikte ya da ayri ayri sermayesinin
%350 sinden fazlasina sahip olduklar: sirketlerde,

calistirilan ig¢ilerin mali ve sosyal haklarini belirlemek tizere kamu toplu is sozlesmeleri
cergeve anlagma protokolii imzalanabilir.” hiikmii getirilmistir. Bu protokoliin resmi adi Kamu
Toplu Is Sézlesmeleri Cerceve Anlasma Protokolii olmasina ragmen uygulamada ve literatiirde
Kamu Cerceve Protokolii olarak adlandirilmistir. Bu protokolde yer alan hiikiimler, gecerlilik
siiresi boyunca ilgili idareler ve taraf konfederasyona bagli sendikalar agisindan hukuki
baglayicilik tasimaktadir. Bahse konu kanun hiikmii Anayasa Mahkemesinin 27.12.2023 tarihli
ve E: 2018/96, K: 2023/222 say1l1 Karari ile iptal edilmistir

Kanunun bu acik emredici diizenlemesine ragmen kanun hitkmiiniin yiiriirliikkte oldugu
2017-2023 doneminde dogrudan veya is¢i sendikasi ve isverenin anlagmasi ile Kamu Cergeve
Protokolii yerel yonetimlerde uygulanmamaistir. Bu tezde, her ne kadar Anayasa Mahkemesi
tarafindan iptal edilmekle birlikte, KCP’nin yerel yonetimlerde uygulanacak sekilde yeniden
diizenlenmesi gerektigi One siiriilmektedir. Anayasa Mahkemesi toplu is sdzlesmesi
goriismelerinin isyeri merkezinde taraflarca yiiriitiilmesi ve bagitlanmasi gerektiginden hareket
ederek KCP diizenlemesini anayasaya aykiri bulmustur. Fakat KCP pazarlik siirecinde gorece
zay1f olan is¢i tarafinin asgari haklarini teminat altina alma potansiyeline sahiptir. Bu bakimdan
is¢i tarafin1 koruyan bir hilkmiin yeniden mevzuata girmesi gereklidir. Boylece gerek kamu

kesiminde calisan isciler arasindaki iicret farklarinin azalmasi gerekse toplu is s6zlesmesi



stirecindeki taraflarin islem maliyetlerinin azaltilmas1 miimkiin olacaktir. Nitekim KCP sadece
ticret ve sosyal haklarda genel ¢erceveyi cizmektedir, toplu is sézlesmesi siirecini tamamen
kapatmadig1 ve isyeri temelli ilave diizenlemelerin yapilabilecegi dikkate alinmalidir. Grev
hakkinin, Anayasa ile giivenceye alindig1 ve ayrica calisanlarin iicret ve sosyal hak disindaki
konular i¢in grev yapabilecegi géz Oniine alindiginda baglayicilik ifadesinden Anayasal bir
hakkin kisitlanmas1 sonucu ¢ikarilmamalidir.

Tiirkiye’de belirli bir cografi sinir i¢inde yerel ve ortak ihtiyaglar1 karsilamak igin
kurulan (yer yoniinden) yerel yonetimlerin baslicasi; biitge biiylikliigli ve personel sayisi
acisindan belediyeler, bilyiiksehir belediyeleri ile biiyliksehir belediyesinin bagli kuruluslari (su
ve kanalizasyon idaresi, IETT, EGO, ESHOT) olarak goriilmektedir. Bunlarin yani sira il dzel
idaresi, mahalli idare birligi ve kdy seklinde de yerel yonetimler kurulmaktadir (Duru, 2021).
Bu tezde belediye baglaminda analizler yapilacaktir. Ancak belediyeler i¢in yapilan analizler il
0zel idareleri, mahalli idare birlikleri ile biiyliksehir belediyesinin bagl kuruluslari icin de
gecerlidir. Bu tezde koy tiizel kisiligine iliskin istatistiksel verilere ulasilamadigi i¢in koyler
incelenmeyecektir.

Tezin birinci boliimiinde Tiirk kamu yonetiminde yerel yonetimlerin gorevleri, sayist ve
merkezi yonetimle iliskisi ortaya konulacaktir. Tkinci béliimde belediye personel yapis1 i¢inde
is¢ilerin durumu ele alinacaktir. Bu kapsamda belediyelerde istihdam tiirleri ile is¢ilerin toplam
istihdam ig¢indeki konumu agiklanacaktir. Tezin {li¢lincli boliimiinde isgilerin sendikal haklari,
bu baglamda KCP’nin gelisimi ve KCP’nin yerel yonetimlerde uygulanmasinin getirecegi

yararlar analiz edilecektir.



BIiRINCi BOLUM
TURK KAMU YONETIMINDE YEREL YONETIMLER

1.1. Tiirk Yerel Yonetimlerin Tarihsel Gelisimi

Yerel yonetimlerin Tiirkiye’de ki tarihsel gelisimi, Tanzimat sonras1 donem olan 19.
ylzyilin ikinci yarisinda hiz kazanmistir. Bu sliregte, batidaki yerel yonetimleri 6rnek alan
belediyeler ve il 6zel idareleri sekillenmis, kdyler ise biiylik Ol¢lide geleneksel yapisini
korumaya devam etmistir. Bu durum, Tiirkiye’de yerel yonetim geleneginin bati Avrupa’ya
nazaran gorece kisa bir gegcmise sahip oldugunu ortaya koymaktadir. Tarihsel olarak 6nemli bir
doniim noktasi olan 3 Kasim 1839°da, Osmanli Devleti’nin reform siirecini baslatan Tanzimat
Fermani (Giilhane Hatt-1 Hiimayun) yiiriirliige konulmustur. Bu ferman, Osmanli halkinin tiim
din ve smiflardan temsilcileri ile yabanci diplomatlarin katilimiyla duyurulmus ve reform
odakl1 bir siirecin baglangicini olusturmustur. Tanzimat Fermani’yla birlikte, aydin biirokratlar,
imparatorlugun islevini yitirmis kurumlarini yeniden yapilandirmak ve devletin merkezi
giiciinii yeniden insa etmek amaciyla finansal, yonetsel ve yargisal alanlarda reform
girisimlerine baslamistir. Tanzimat déneminde, modernlesme hareketleri hiz kazanmis ve bu
kapsamda yonetim alaninda yeni hukuki diizenlemelere ihtiya¢ duyulmustur. Ozellikle
gayrimiislim halkin yonetime katilimini saglamak amaciyla ilk yerel yoOnetim birimleri
olusturulmaya baslanmigtir. Osmanli imparatorlugu’nda yerel yonetimlerin hukuki altyapusi,
1855°te Istanbul’da kurulan Belediye Idaresi ve 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesi ile
olusturulmustur. Bu diizenlemeler, yerel meclislerin kurulmasina ve bazi yerel meselelerin
tartigtlmasinda yetkilendirilmesine olanak tanimistir. Belediye idareleri, Istanbul’un ardindan
oncelikle liman kentlerinde ve ulagim agisindan onemli merkezlerde olusturulmustur. Bu
oncelikli uygulama, sehirlerdeki yerel topluluklarin ve tiiccarlarin, diizenli bir yonetim ve
modern belediye hizmetlerine duyduklar1 ihtiyactan kaynaklanmistir. Bodylece, yerel
yonetimlerin kurulmasi hem toplumsal taleplerin karsilanmasi hem de modern sehirlesme
stirecinin desteklenmesi amaciyla 6nemli bir adim olmustur (Mutlu, 2010).

Istanbul Sehremaneti, Tiirkiye’de belediyecilik geleneginin gelisim siirecinde kritik bir
baslangi¢ noktasi olmus ve batinin modern belediyecilik anlayisina dayali ilk kurumsal
yapisinin temelini atmistir. 1854 yilinda yayimlanan Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliyye
nizamname ile yarginin gorevleri ve statiisii belirlenmistir. Bu diizenlemeye gore, Sehremaneti,
Meclis-i Vala’ya bagl olarak caligmaktadir (Ortayli, 2000). Bu organizasyon, donemin

merkeziyet¢i yonetim anlayisindan kaynaklaniyordu. Ancak, batidaki belediyecilik



anlayisindan farkli olarak, Tiirkiye’de yerel yonetimlerin gelisimi, merkeziyet¢i bir yapida
gerceklesmistir. Sehremaneti'nin baginda, Bab-1 Ali tarafindan 6nerilen ve padisahin oluru ile
atanan bir Sehremini bulunuyordu. Sehremaneti Meclisinin yapisi; Sehremini, iki yardimcisi ve
toplamda on bes iiyeden olusan bir karar alma organ1 niteligindeydi. Istanbul Sehremaneti’ne
oldukca kapsamli gorevler verilmisti, ancak bu yetkilerin tamami merkezi idarenin onayina
bagliydi. Biirokrasinin karmasiklig1 ve yetersiz mali kaynaklar nedeniyle, Sehremaneti, verilen
gorevleri yerine getirmekte zorlanmis, beklenen islevi yerine getirememistir (Ortayli, 2000).

Bununla birlikte, istanbul’un belediyecilik anlayisin1 Bati standartlarina uyarlamak ve
yeni bir yapt kurmak amaciyla, Intizam-1 Sehir Komisyonu 09.05.1855’te kurulmustur. Bu
komisyon, 1857 yilina kadar ¢esitli 6nerilerde bulunmus, 6zellikle kanalizasyon, su yollart,
sokak temizligi ve aydinlatma gibi modern belediye hizmetlerinin gerekliligi izerinde durmus
ve diizenlemeler getirmistir (Vural, 2004). intizam-1 Sehir Komisyonu’nun 6nerileri arasinda,
Istanbul’un on dort daireye ayrilmasi ve her dairede ayr1 bir belediye dairesi kurulmasi yer
aliyordu. Ancak bu Oneri c¢esitli nedenlerle hayata gegcirilememis, bunun yerine Ornek
olusturacak nitelikte bir belediye teskilatinin kurulmasina karar verilmistir. Bu dogrultuda, ilk
olarak 1858 yilinda Galata ve Beyoglu bolgelerinde Altinci Daire-1 Belediye teskil edilmistir.
Bu bolge, batili yasam tarzinin etkisi altinda olan, yabanci banka ve okullarin bulundugu ve
ticaretin yogun oldugu bir semt olarak belirlenmistir. Burada yasayanlarin belediye
hizmetlerinden daha 6nce faydalanmis olmalar1 ve bu semtteki ticarethanelerin gelir diizeyinin
belediye harcamalarina katki saglamasi beklenmistir (Ortayli, 2000).

Tanzimat doneminin baslangici ile belediyecilik alaninda 6nemli gelismeler yasanmis
ve bu siireg, Altinc1 Daire-1 Belediyye'nin kurulmasiyla yeni bir doneme girmistir. Bu donemde,
Altinct Daire-i Belediye'nin Istanbul geneline yayilmasma yonelik caligmalar yapilmustir.
1868'de, Istanbul’daki belediye yapisini diizenlemek amaciyla Dersaadet idare-i Belediye
Nizamnamesi yayimlanmis ve Sehremaneti'nin yeniden yapilandirilmasina karar verilmistir.
Bu nizamnameye gore, Istanbul’un 14 belediye dairesine ayrilmas1 6ngdriilmiis ancak, 6nceki
uygulamalarda oldugu gibi, bu dairelerin tam anlamiyla 6rgiitlenmesi gergeklestirilememistir.
Sonug olarak, yalnizca Adalar, Yenikdy, Tarabya ve Beykoz ilgelerinde belediye daireleri
kurulabilmistir (Eryilmaz, 2007).

Bu ¢abalar sonucunda, Istanbul'un tamaminda belediye 6rgiitii kurulamasa da bu siireg
bir sonraki asamada 1. Mesrutiyet donemiyle devam etmistir. I. Mesrutiyet’in getirdigi ilk yazili
anayasa, belediyelerin 6zel bir kanunla diizenlenecegini belirtmis ve 1877°de kabul edilen
“Dersaadet Belediye Kanunu” bu alanda atilan ilk adim olmustur. Bu kanunla Istanbul, 20

belediye dairesine ayrilmis ve Altinci Daire-i Belediye'nin ayricaliklari ortadan kaldirilmastir.



1877 tarihli kanun, belediyelerin ii¢ ana organa sahip olmasini Ongdrmiistiir: belediye
sehremini, belediye meclisi ve belediye cemiyeti. Belediye cemiyeti, diger iki organin ortak
oturumlarinda belirlenen yedek iiyelerden olugsmaktadir. Belediye sehremini, merkezi yonetim
tarafindan belediye meclis iiyeleri arasindan seg¢ilmektedir. Bununla birlikte, belediyelere
yalnizca geleneksel hizmet alanlariyla sinirli kalmayan gorevler de yiiklenmis; niifus sayimi ve
emlak kayitlarmin tutulmast gibi merkezi idareye ait sorumluluklar da belediyelere
devredilmistir (Celik, 1995). Ancak 1878 yilinda uygulamadaki zorluklar nedeniyle, 20 daire
yerine 10 belediye dairesi olmasina karar kilinmis ve bu sistem, II. Mesrutiyet’in ilan
edilmesine kadar stirmiistiir (Eryilmaz, 2006).

II. Mesrutiyet donemi ile, “Dersaadet Teskilatt Belediyesi Hakkinda Kanunu
Muvakkat1” ile Istanbul'daki belediye yapisi revize edilmistir. Bu diizenleme ile Sehremaneti
meclisinin yerine enciimen organi getirilmis, belediye daireleri kaldirilarak yerine belediye
subeleri kurulmustur (Dénmez, 1995).

1877°deki Dersaadet Belediye Kanunu ve ardindan gelen degisikliklerle kurulan
yapilar, 1930°a kadar uygulanmaya devam etmistir. Istanbul’daki bu belediyecilik gelismeleri,
Osmanli Imparatorlugu’nun ilk modern belediyecilik deneyimlerini olusturmus ve batili
modern belediyelerin Osmanli Imparatorlugu’nda uygulanabilirligini test etmistir. Ancak tasra
sehirlerinde bati tarzi belediyecilik, 1870 yilina kadar yerlesmemistir. Bu tarihte, 22.01.1871°de
yayimlanan Idare-i Umumiye-i Vilayat Nizamnamesi ile tasra belediyeleri igin yasal bir temel
olusturulmus ve vilayet, sancak ve kazalarda belediye meclislerinin kurulmasi hedeflenmistir.
Nitekim bu yapi, bircok yerde kurulamamis ve uygulamada basarili olamamistir. 1875°te
cikarilan Nahiyyeler Nizamnamesi ile kasaba ve koOylerde belediye teskilatlar1 kurulmasi
planlanmis, ancak bu da gerceklesememistir. 1877 yilinda Dersaadet Belediye Kanunu ve
Vilayetler Belediye Kanunu ile Istanbul disinda da belediyecilik yapismin temelleri atilmugtir.
Bu kanunlar, Istanbul disindaki yerlesim yerlerinde belediyelerin tiizel kisilik kazanmasini
saglamis ve her belediye icin bir belediye meclisi olusturulmasina olanak tanimistir. Belediye
meclislerinin tiyeleri, niifusla orantili olarak 6 ile 12 kisi arasinda olacak sekilde se¢ilmis ve
belediye sehremini hiikiimet tarafindan atanmistir. Ayrica, 1877 Belediye Kanunu, tek dereceli
secim sistemini ve gizli oy, agik tasnif yontemine dayali se¢im usuliinii getirmistir. Bu yontem
Tirkiye’de belediyecilik tarihi agisindan, tarihi bir dneme sahiptir. Bu kanuni diizenleme,
belediyelere niifus sayimi gibi yeni gorevler vermis ve belediye mallarinin yonetiminde
istimlak yetkisi tanimistir ancak belediyelerin mali yapisi, gelir kaynaklart agisindan gii¢siiz

kalmis ve bu sorun uzun yillar devam etmistir (Ortayli, 2000).



Kurtulus Savas1 sonrasinda, Cumbhuriyet’in ilaniyla birlikte {ilkenin yeniden
yapilandirildigi bir donemde, Osmanli’dan miras kalan 389 belediyeden (Celik, 1995) sadece
20’sinde saglikli igme suyu altyapisi, 4’linde elektrik sebekesi, 17’sinde kesimhane, 7’sinde
spor tesisleri, 29’unda yesil alan ve bahge diizenlemesi, 90’ 1nda ise belirli kurallara gore isleyen
pazar yerleri bulunmaktaydi (Bostanoglu, 1990). Bu veriler, donemin belediyelerinin altyap1
acisindan ciddi eksiklikler tasidigini ve diizenli bir altyapmin bulunmadigini ortaya
koymaktadir.

24.04.1921°de kabul edilen Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nda mabhalli idarelerle ilgili
hiikiimler yer almis (madde 10-23), Ancak Goymen (1999) bu donemin 6zellikle savasin yol
actig1 yikimlar, bulasici hastaliklar, sermaye eksikligi ve yerli girisimciligin olmamas1 gibi
zorluklarla sekillendigini belirtmektedir. Bu durum, merkeziyet¢ilik anlayisinin pekismesine
yol agmustir. Ayn1 zamanda, bu yillarda siyasi istikrar1 saglama gerekliligi, merkeziyetci
yaklagimi giiclendiren diger bir faktor olmustur. Yerel demokrasiye katki saglama anlaminda
acik bir “yerellesme” hareketi olsa da donemin yerel yonetim uygulamalart bu cabalari
gostermektedir. Ozellikle yeni baskent Ankara'nin insas1 ve yerel yonetimlerle ilgili yapilan
yasal diizenlemeler, bu ¢abalarin 6nemli 6rnekleri olarak 6ne ¢ikmaktadir (Y 6riikoglu, 2009).

1930°da yiirtirliige konulan 1580 sayili Belediye Kanunu ise modern yerel yonetim
anlayisinin temelini atmigtir. Bu kanunun ardindan, milletin yasadigi yerlerin denetimini
belediyelere veren 1593 sayili Umumi Hifzissihha Kanunu ve imar alanindaki diizenlemeleri
iceren 2290 sayil1 Belediyeler Yap1 ve Yollar Kanunu gibi kanunlar, belediyeler i¢in 6nemli
diizenlemeler getirmistir (Y oriikoglu, 2009).

Bu dénemde ayrica, belediyelere finansal destek saglamak amaciyla 2301 sayili kanun
ile Belediyeler Bankas1 kurulmus, ardindan ismi iller Bankasi'na ¢evrilmistir. Belediyelere gelir
saglamak icin 2256 sayili Gilimrilk Tarifesi Kanunu c¢ikarilmig ve cesitli gelir artirici
diizenlemeler yapilmistir (Celik, 1995).

Ayrica, 1937'de 3166 sayili Kanun ile belediyelere orman yetistirme gorevi verilmis,
1938'de ise 3530 sayili Kanun ile sportif faaliyetler konusunda gorevler yiiklenmistir. 1580
sayil1 Belediye Kanunu, belediyelere ¢ok ¢esitli yerel hizmetler verme gdrevi yiiklemis ve bu
hizmetlerin ardindan yerel halkin yararina olabilecek her tiirlii girisimde bulunmalarina izin
vermistir. Bu dénemde, &zellikle Istanbul ve Ankara'da valilik ve belediyenin tek elden
yonetilmesi ongoriilmiis ve donemin kosullarina gore vesayetc¢i hiikiimler de getirilmistir. Bu
kanunla, 6nceki Vilayet ve Dersaadet Belediye Kanunlari ile 1924 tarihli Ankara Sehremaneti

Kanunu yiirtirliikkten kaldirilmistir (Yoriikoglu, 2009).



Ancak donemin i¢ ve dis kosullari, belediyecilik anlayismi etkilemistir. Ornegin,
1929'da yasanan diinya ekonomik buhrani, Tiirkiye'nin de etkilendigi bir donemi baslatmis ve
liberal ekonomi politikalar1 terk edilmistir. Bu siiregte, tek parti yOnetiminin etkisiyle
merkeziyet¢ilik artmis ve devletcilik ilkesinin belediye hizmetlerine yansimasi goriilmiistiir.
Bir¢ok kamu hizmeti, imtiyazli sirketlerden alinarak belediyelestirilmistir (Bostanoglu, 1990).
1948'de ¢ikarilan 5237 sayili Belediye Gelirleri Kanunu ile belediyelerin gelirleri diizenlenmis
ve bor¢lanma yetenekleri artirilmistir. 1580 sayili Belediye Kanunu'nun etkisiyle, belediyelere
genis bir islev alam1 taninmis ve merkezi denetimi yiiksek bir belediyecilik modeli
olusturulmustur. Bu donemde belediyeler, merkezi idarenin bir uzantisi gibi hizmet yiiriitmiis
ve merkeziyet¢i anlayisa dayali bir yonetim modeli benimsenmistir (Eryilmaz, 1995). Sonug
olarak, 1580 sayili Belediye Kanunu'nun ve diger diizenlemelerin yiiriirliie girmesiyle
belediyecilik 6nemli bir doniisiim geg¢irmistir. Bu donemde belediyelere yetkiler verilmis olsa
da kaynak ve personel eksiklikleri nedeniyle cumhuriyet donemi belediyeciligi, bir yeniden
yapilanma siireci yasamistir. 2004 yilinda yapilan yerel yonetimler reformlarinin ardindan Tiirk

yerel yonetimleri ve bu kapsamda personel yonetimi yeni bir asamaya ge¢mistir.

1.2. Yerel Yonetimlerin Giincel Durumu

Tiirkiye'de yerel yonetimler alaninda 6nemli bir reform stireci 2004 yilinda baslamistir.
Bu donemde 5216 sayili Biiyiliksehir Belediyesi Kanunu, 5393 sayili1 Belediye Kanunu, 5302
sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu ile 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu yiiriirliige
konulmustur. Bu reformlar, yerel yonetimlerin yetkilerinin ve sorumluluklarinin artirilmasi,
finansal ozerkliklerinin gli¢lendirilmesi ve merkezi-yerel yonetim iliskilerinin yeniden
diizenlenmesi gibi temel amaglari igermistir (Okmen, 2010: 75-78; Sahin, 2015: 112-115).
Biiytiiksehir belediye sisteminin yeniden yapilandirilmasi ve kiiclik Ol¢ekli belediyelerin
durumu da bu siirecte ele alinan 6nemli konulardandir (Yilmaz, 2008: 45-48). Siireg, sonraki
yillarda 2012 yilinda ¢ikarilan ve 2014 yilinda yiiriirliige giren 6360 sayili Kanun gibi ¢esitli
diizenlemelerle devam etmistir.

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 126. maddesi, merkezi idare teskilatin1 cografi,
ekonomik ve kamu hizmetleri gereklerine gore diizenler. Buna gore, Tiirkiye’nin merkezi
idarest illere, iller ise daha alt kademeli birimlere ayrilmaktadir. Ayrica, kamu hizmetlerinde
verimlilik ve biitlinciil bir isleyis saglamak amaciyla, birden fazla ili kapsayan merkezi idare
teskilatlarinin olusturulabilecegi belirtilmektedir. Bu hiikiim, tasra teskilatinda zorunlu olan en
tist idari birimi "il" olarak tanimlar. Ancak ilin altinda kurulacak birimlerin sayis1 ve tiirleri

anayasa tarafindan agikca belirtilmemistir. Her ne kadar Anayasa’nin ge¢ici 19/d maddesinde



“ilce” kavrami gegse de bu kavramin anayasal diizeyde bagimsiz bir idari birim olarak
tanimland181 sdylenemez. 5442 sayil il idaresi Kanunu’na gore, Tiirkiye’nin merkezi ydnetimi
idari agidan illere, illerin de ilgelere ayrildigi belirtilmistir. Ayrica bu kanunda, ilgelerin
bucaklara ayrilabilecegi ifadesine yer verilmistir. Ancak bucak teskilatlanmasi sinirli bir
uygulamaya sahip olmus ve 6360 sayili Kanun ile biiyiiksehirlerde, 2014 yilinda ise 6552 sayili
Kanun ile tiim tilkede bucak teskilatlar1 kaldirilmistir (Mecek & Atmaca, 2020).

Anayasa’nin 126. maddesi, il diizeyinden daha iist bir kademede, yani “bolge”
diizeyinde bir miilki idare teskilatinin kurulabilecegini de dngérmektedir. Ancak, 5442 sayil il
Idaresi Kanunu’nda bu konuda bir diizenleme bulunmamaktadir. Tiirkiye’nin idari yapisinda
merkezi yonetimden farkli bir diger grup, yerinden yonetimler (adem-i merkezi yonetimler)
olarak adlandirilmaktadir. Yerinden yoOnetimler ikiye ayrilir: cografi agidan yerinden
yonetimler (yerel yonetimler veya mahalli idareler) ve hizmet acisindan yerinden ydnetimler
(kamu kurumlar1 veya hizmet kuruluslari). Hizmet esasina dayali yerinden yonetimler, anayasa
ve ¢esitli kanunlarla diizenlenmistir. Bu tiir yonetimler, hizmet verdikleri cografi alanlara gore
yerel, bolgesel ve ulusal kamu kurumlar seklinde siniflandirilabilir. Kamu kurumlari, belirli
bir veya birden fazla kamu hizmetini sunmak {izere olusturulmus tiizel kisiliklerdir. Buna
karsin, cografi agidan yerel yonetimler, kendilerine mevzuatla taninan gorev ve yetkiler
cercevesinde belirli bir bolgedeki kamu hizmetlerini yerine getirmek amaciyla kurulmus tiizel
kisiliklerdir. Yerel yonetimlerin hizmet kapsami ve cesitliligi, kamu kurumlarina kiyasla
oldukca genistir. Her kamu kurumu, anayasa, kanun ya da Cumhurbagkanlig1 kararnamesi gibi
yasal diizenlemelerle kurulmaktadir. Merkezi yonetim ve yerel yonetimler ise anayasa ile
temellendirilmistir. Anayasa ve yasalarin olusturulma yetkisinin merkezi yonetimde oldugu goz
onlinde bulunduruldugunda, yerel yonetimlerin de merkezi yonetim tarafindan kuruldugu
sonucuna ulasilmaktadir (Mecek & Atmaca, 2020).

Yerel yonetimler, yerel diizeyde hizmetlerin yiiriitiilmesi i¢in olusturulan bir 6rgiitlenme
yapisidir ve diger yonetim modellerinden, karar alma ve yiirlitme organlarinin olusumu
acisindan ayrilmaktadir (Bayrak¢i, 2002). Anayasa, yerel yonetimleri li¢ farkli kategoriye
ayirmustir: il 6zel idaresi, belediye ve kdy. Bu yonetim birimlerinin her biri, kurulus ve sona
erme siireglerini farkli yasal diizenlemelerle hukuki bir zemine oturtmustur (Mecek & Atmaca,
2020).

Yerel yonetimler, anayasal temele dayanan idari birimlerdir. 1876 Anayasasi’ndan
itibaren tiim anayasalarda, yerel yonetimlere iliskin gesitli hiikiimler ve ilkeler yer almistir.
Ancak 1982 Anayasasi, onceki anayasalara kiyasla yerel yonetimler konusunda daha ayrintili

ve kapsamli diizenlemeler icermektedir (Eryilmaz, 1995:124).



1982 Anayasasi’nda, “Idarenin Kurulusu” kenar baslig1 altinda yer alan 126. maddede
merkezi idareye, 127. maddede ise mahalli idarelere yer verilmistir. 126. madde oldukca kisa
bir bicimde diizenlenmisken, 127. madde yerel yonetimler konusunu daha ayrintili sekilde ele
almaktadir. Anayasa’nin 127. maddesi, yerel yonetimlerin temel ilkelerini ortaya koymakta; bu
yoniiyle yerel yonetim sistemimizin anayasal zeminini ve hukuki dayanagin1 teskil etmektedir:
“Mabhalli idareler, il, belediye veya koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarin karsilamak
tizere kurulus esaslart kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gésterilen,
se¢menler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizel kisileridir. Mahalli idarelerin kurulugs
ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.”

Anayasanin 127. maddesinde yerel yonetim se¢imlerinin 67. maddedeki esaslara gore:
“Secimler ve halkoylamasi serbest, esit, gizli, tek dereceli, genel oy, a¢ik sayim ve dokiim
esaslarina gore, yargi yonetim ve denetimi altinda yapilir.” ve bes yilda bir yapilacagi
diizenlenmistir. Ayn1 maddede, yerel yonetimlerin se¢ilmis organlarinin géreve baglamalarina
iligkin itirazlarin degerlendirilmesi ve organlik sifatin1 kazanmalarina iliskin itirazlarin ¢ézimii
ve kaybetmeleri ilgili denetimin yargi mercileri araciligiyla gerceklestirilecegi hiikme
baglanmistir. Bununla birlikte, gérevleri kapsaminda isledikleri iddia edilen bir su¢ nedeniyle
haklarinda sorusturma veya kovusturma baglatilan mahalli idare organlar1 ya da bu organlarin
tiyeleri, Igisleri Bakami tarafindan, yarg siireci kesinlesinceye kadar gecici bir énlem olarak
gorevden uzaklagtirilabilir.

Anayasa'nin 127. maddesinde, merkezi yonetimin yerel yonetimler {izerindeki vesayet
denetimine iligkin hiikiimler agik¢ca yer almaktadir. Bu dogrultuda, merkezi idare yerel
yonetimler {lizerinde, yerel hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun bi¢cimde yiiriitiilmesi,
kamu hizmetlerinde birlik saglanmasi, kamu yararinin gézetilmesi ve yerel ihtiyaglarin etkin
sekilde karsilanmasi amaciyla, kanunla belirlenen ilke ve usuller ¢ercevesinde idari vesayet
yetkisini kullanabilmektedir.

Yerel yonetimler, belirli kamu hizmetlerini yerine getirmek tizere, Cumhurbagkaninin
onayiyla kendi aralarinda birlik olusturabilmektedir. Yerel yonetimlerin gorev ve yetkileri,
maliye ve kolluk faaliyetleri ile merkezi idareyle olan karsilikli iliskileri kanunla
diizenlenmektedir. Ayrica, Anayasa’nin 127. maddesinde, yerel yonetimlere iistlendikleri
gorevlerle orantili mali kaynaklarin saglanacagina dair hiikiimlere de yer verilmistir.
Anayasanin 127. maddesinde mahalli idarelerin idari ve mali yonden ozerklikleri
vurgulanmistir. Gorev, yetki, merkezi idare ile iliskilerinin kanunla diizenlenecegi, idari islemle
diizenlenemeyecegi ifade edilmistir. Merkezi yonetim vesayet yetkisi dahilinde sadece bir

kanuna dayandigr durumlarda genelge, yonetmelik vs. yayinlayarak islem tesis edebilecektir
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(K&ksal, 2006: 10). Ote yandan madde metni (67/2. Madde) “Secimler ve halk oylamasi serbest,
esit, gizli ve tek dereceli, genel oy, acik sayim ve dokiim esaslarina gére, yargi yonetim ve
denetimi altinda yapilir” hiikkmiini icermektedir. Diger bir ifadeyle yerel yonetimlerin karar
organlar1 se¢imle isbasina gelmek zorundadir, merkezi yonetimin vesayet denetimi yerel
yonetimlerin karar organini belirlemeyi igermez.

2005 yilinda ¢ikarilan 5393 sayili Belediye Kanunu ile belediyenin kurulusu, organlari,
yonetimi, gorev, yetki ve sorumluluklari ile ¢alisma usul ve esaslar1 diizenlenmektedir. 2004
yilinda yiiriirliige giren 5216 Sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanunu ise iilkemizde biiyiiksehir
belediyelerinin temel kurulus kanunudur. S6z konusu kanunda, biiyiiksehir belediyesi
yonetiminin hukuki yapist ile hizmetlerin planli, programli, etkili, verimli ve esglidiim i¢inde
yiriitiilmesine 1iligskin temel ilkeler belirlenmistir. Ayrica, bu diizenleme 30 biiyiiksehir
belediyesi ile bu belediyelerin yetki alaninda yer alan ilge belediyelerine yonelik hiikiimlere de
yer vermektedir.

Yerel yonetimler; milletin ortak ve yerel ihtiyaglarini karsilamak amaciyla olusturulmus
idari yapilardir. Anayasal bir ¢cergeve i¢inde, belirli bir hukuk diizenine tabi olan bu yonetimler,
Tiirkiye'de 1864 yilindan itibaren yonetsel sistemin bir pargasi haline gelmistir (Bilgisay, 2010).
Yerel yonetimler, milletin giinliik yasamda ihtiya¢ duydugu hizmetleri saglamak ve sorunlara
yerel ¢oziimler tiretmek amaciyla olusturulmus kamu kurumlaridir. Anayasayla giivence altina
alinan bu yapilar, belediyeler, il 6zel idareleri ve kdylerden olusur. Yerel yonetimler, halkin
kendi temsilcileri araciligiyla karar alabilmesini saglayarak demokratik bir yonetim modeli
sunar. Ayn1 zamanda, mali 6zerklikleriyle kendi kaynaklarini kullanarak yerel hizmetleri daha
hizli ve etkili bir sekilde sunmay1 hedefler. Tiirkiye’de yerel yonetimlerin yapis1 ve isleyisi,
toplumsal ve ekonomik ihtiyaclara gére zaman i¢inde ¢esitli yasal diizenlemelerle gelistirilmis
ve modernlestirilmistir. Bu sistem, vatandaglarin yasam kalitesini artirmay1 ve toplumsal refahi
giiclendirmeyi amaclayan bir yonetim anlayisini temsil etmektedir.

Belediyeler Tiirkiye’deki yerel yonetim tiirleri iginde biit¢e biiytlikliigii ve personel
sayist bakimindan en Onemli olamidir (Duru, 2022). Belediyelerin en temel ve dogal
sorumlulugu; belde halkinin saglikli, huzurlu ve refah i¢inde yasamasini saglayacak bir diizeni
tesis etmek ve cagdas yerel ortak ihtiyaclar ile hemsehrilik bilincine karsilik verebilmektir
(Giritli, 1998: 66; Koksal, 2006: 12). 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 14. maddesi,
belediyelerin gorev, yetki ve sorumluluk alanlarini belirlemektedir. Buna gore belediye, mahalli
miisterek 6zellik tasiyan konularda;

“a) Imar, su ve kanalizasyon, ulasim gibi kentsel alt yapi; cografi ve kent bilgi

sistemleri; ¢evre ve gevre saghgi, temizlik ve kati atik; zabita, itfaiye, acil yardim,
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kurtarma ve ambulans; sehir i¢i trafik; defin ve sistemleri, agac¢landirma, park ve yesil
alanlar; konut; kiiltiir ve sanat, turizm ve tanitim, genglik ve spor; sosyal hizmet ve
yardim, nikah, meslek ve beceri kazandirma,; ekonomi ve ticaretin gelistirilmesi
hizmetlerini yapar veya yaptirwr. Biiyiiksehir belediyeleri ile niifusu 50.000°i gegen
belediyeler, kadinlar ve ¢ocuklar i¢in koruma evleri acar
b) Devlete ait her derecedeki okul binalarinin insaat: ile bakim ve onarimini
vapabilir veya yaptirabiliv, her tirlii arag¢, gere¢ ve malzeme ihtiyaglarin
karsilayabiliv, saghkla ilgili her tirlii tesisi acabilir ve isletebilir; kiiltiir ve tabiat
varliklart ile tarihi dokunun ve kent tarihi bakimindan énem tasiyan mekdnlarin ve
islevlerinin korunmasmn saglayabilir, bu amagla bakim ve onarumint yapabilir,
korunmasi miimkiin olmayanlar: aslina uygun olarak yeniden insa edebilir.
Gerektiginde, 6grencilere, amatér spor kuliiplerine malzeme verir ve gerekli destegi
saglar, her tirlii amator spor karsilasmalari diizenler, yurt i¢i ve yurt dist
miisabakalarda tistiin basari gosteren veya derece alan sporculara belediye meclisi
kararwyla 6diil verebilir gida bankaciligi yapabilir. Hizmetlerin yerine getirilmesinde
oncelik sirasi, belediyenin mali durumu ve hizmetin ivediligi dikkate alinarak belirlenir.
Belediye hizmetleri, vatandaslara en yakin yerlerde ve en uygun yontemlerle sunulur.
Hizmet sunumunda oziirlii, yash, diiskiin ve dar gelirlilerin durumuna uygun yontemler
uygulanir.”
Belediyenin gorev, yetki ve sorumluluk sahasi, esas olarak belediye sinirlar1 igerisindeki
alanlar1 kapsamaktadir. Ancak, belediye meclisinin alacag: kararla birlikte, belediye hizmetleri

miicavir alanlara da ulastirilabilir.

1.3. Merkezi Yonetim ile Yerel Yonetimlerin iliskisi

Tiirk Devleti'nin idari teskilati; merkezi yonetim yani sira yerinden yonetimleri (hizmet
bakimindan yerinden yonetim ile yer bakimindan yerinden yonetim) de iceren bir yapiya
sahiptir. Anayasamizin 127. maddesine gore yerel yonetimler, il, belediye ve kdy halkinin
mabhalli ortak ihtiyaclarin1 gidermek amaciyla olusturulan kamu tiizel kisilikleridir. Yerel
yonetimlerin idari ve mali 6zerklikleri, kurulusu ve yonetilisleri kanunla giivence altina alinmis
ve karar organlarinin demokratik yollarla se¢ilmesi belirlenmistir. Ayn1 zamanda, idarenin
bitiinliigii ilkesi geregi, merkezi yonetimin vesayet denetimine tabi kilinmislardir. Bu
cercevede yerel yonetimler, hizmetlerin vatandaga en yakin birimden sunulmasi1 amaciyla islev
gormektedir. Anayasa’nin 127. maddesi, yerel yonetimlerin yasal c¢ergevesini olustururken,

idarenin biitiinliigli ve yerinden yonetim ilkelerini bir araya getiren bir denge kurmay1
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amaglamaktadir. Yerel yonetimlerin bu yapisi, kamu hizmetlerinin verimli ve demokratik bir
sekilde sunulmasini saglamay1 hedeflemektedir (Gozler, 2019).

Merkezi yonetim ve yerel yonetimler, kamu yonetiminin birbirini tamamlayan ancak
farkli onceliklere sahip iki temel yapisini olusturur. Bu iki idari yap1 arasindaki farklar; yetki
dagilimi, hizmet kapsami ve karar alma siiregleri gibi pek ¢ok alanda goriiliir. Merkezi yonetim,
devletin genel yonetiminden sorumlu olan bakanliklar, valilikler ve kaymakamliklar gibi
birimlerden olusur. Bu yap1, ulusal politikalarin belirlenmesi ve uygulanmasinda 6nemli bir rol
oynar. Yerel idare ise, il, belediye ve kdy gibi daha dar kapsamli alanlarda halkin yerel
ihtiyaglarini karsilamak i¢in kurulmus, 6zerk birimlerdir. Merkezi idare, kararlarin1 genellikle
tek merkezden alir ve bu kararlar hiyerarsik bir yap1 iginde tasra teskilatlar1 araciligiyla
uygulanir. Buna karsin, yerel idareler, halk tarafindan secilen belediye baskani ve meclis iiyeleri
gibi organlarla yonetilir ve mali, yonetsel 6zerklige sahiptir. Ancak, merkezi idarenin yerel
yonetimler iizerinde hukuka uygunluk denetimi yapma yetkisi bulunmaktadir. Ozerklik, bir
kurumun kendi sorumluluklart dogrultusunda ve {ilkenin genel ¢ikarlarimi gozeterek
hizmetlerini diizenleme hakkini ifade eder. Bu, 6zerk kuruluslarin, kendi kararlarini alip
uygulama yetkisine sahip olduklar1 anlamina gelir. Ozerk bir kurum, karar alacak organlarin,
disaridan higbir baski olmadan ve serbestce olusturabilir. Karar alma 6zgiirliigli, bu organlarin
bagimsiz bir sekilde kurulmasina baghidir. Ancak 6zerklik, yalnizca bu organlarin 6zgiirce
olusturulmasiyla sinirli kalmaz. Ozerk kurumlar, merkezi yonetimin miidahalesi olmadan mali
acidan da bagimsiz olmali, yani harcamalarmi kendi kararlarina gére yapma yetkisine sahip
olmalidir (Tortop, 1991).

Ozerkligin sinirlar1, Anayasa ve ilgili yasalar tarafindan belirlenmistir. Yasalarin tersine
yorumlanarak, iilkenin genel ¢ikarlariyla celisen kararlar alinmasi ve bu dogrultuda
uygulamalar yapilmasi, dzerklikle uyumlu degildir. Ozerkligin temel amaci, hizmetlerin daha
verimli bir sekilde yiiriitiilmesini saglamaktir. Bu sayede hizmetlerin kalitesinin artirilmasi
hedeflenir (Tortop vd., 2006).

Merkezi yonetim, ulusal diizeyde egitim, saglik ve gilivenlik gibi temel kamu
hizmetlerini saglar. Bu hizmetlerde standartlagsma ve esgiidiim 6nemlidir. Yerel idare ise, su
temini, yol yapimi ve cevre diizenlemesi gibi yerel halkin giinliik ihtiyaglarina yonelik
hizmetlerde yogunlasir (Gozler & Kaplan, 2018).

Merkezi yonetimde karar alma siireci yukaridan asagiya dogru islerken, yerel idareler
halkin katilmini esas alir. Belediye ve il genel meclisleri, yerel ihtiyaglara uygun ¢éziimler
iiretmek icin demokratik bir zemin sunar. Ozerk kuruluslar, karar alma siireglerini ve bu

kararlarin uygulanmasini bagimsiz bir sekilde gerceklestirme hakkina sahiptir. Bu baglamda,
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karar alma yetkisini elinde bulunduran organlarin, herhangi bir dig baskidan etkilenmeden
olusturulmasi esastir. Ozerklik, yalnizca bu kuruluslarin bagimsiz organlari tarafindan karar
alma yetkisine sahip olmasiyla sinirli degildir; ayn1 zamanda mali 6zerkligin de saglanmasi
gerekir. Yani, merkezi yOnetimin etkisi olmaksizin biitgelerini kullanabilmeleri ve harcama
yapabilmeleri 6zerkligin ayrilmaz bir parcasidir (Tortop, 1991).

Merkezi yonetimin yerel yonetimler lizerindeki vesayet denetimi, sadece yasalara uygun
olup olmadiklarin1 kontrol etmekle sinirlidir. Bu denetim, yerel yonetimlerin bagimsizligini
zedelemeyecek bigimde sinirlandirilmis ve anayasa tarafindan korunmaktadir. Merkezi ve yerel
yonetimler arasindaki etkili gorev dagilimi ve is birligi, kamu hizmetlerinin hem tilke genelinde
diizenli bir sekilde hem de yerel diizeyde etkin bir bigimde sunulmasina olanak tanir. Yerel
yonetimlerin 6zerk yapisi, halkin gereksinimlerine daha g¢abuk yanit verme yetenegini
artirirken, merkezi hiikiimet ulusal biitiinligli muhafaza eder ve genel hedefleri belirler (Tortop,
1991).

Yerel yonetimlerle ilgili yasal diizenlemelerde, il ve ilge idare kurullari cogunlukla ya
onay mercii ya da goriis bildiren kuruluslar olarak gorev yapmaktadir. Ayrica, Sayistay Kanunu
kapsaminda, Sayistay gelir, gider ve mal hesaplar lizerinde denetim yetkisine sahiptir. Bunun
yaninda, yargi ve idari danigmanlik gorevleriyle donatilmig olan Sayistay, “6zel idari yarg1”
statisiinde bir kurulus olarak da tanimlanabilir. Yerel yonetimlerin diger bir denetim
mekanizmasi ise Danistay’dir; bu kurum, il 6zel idareleri ve belediyeler iizerinde idari vesayet
denetimi uygular. Ancak, kdy idareleri ile yargi organlar1 arasinda bdyle bir vesayet iligkisi
bulunmamaktadir. Bu durum, kdylerin daha sinirli bir yonetim ve denetim mekanizmasina tabi

oldugunu gostermektedir (Colak, 2004).
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IKiNCi BOLUM
BELEDIYE PERSONELI iCINDE ISCILERIN DURUMU

657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’nun 4. maddesinde kamu hizmetlerine iligskin
istihdam tiirleri diizenlenmistir. Merkezi yonetime benzer sekilde belediyelerde de memur,
sozlesmeli personel ve kadrolu is¢i calistirilmaktadir. Buna ilave olarak taseronun kadroya
gecisinin ardindan belediyelerde “sirket isg¢isi” calistirilmaktadir. Belediyenin ¢ogunluk
hissesine sahip oldugu ve belediyeye personel temin eden sirketlerin is¢ileri ayr1 bir grup

olusturmaktadir.

2.1 Belediyelerde Istihdam Tiirleri ve Isci Cahstirllma Esaslar

Tirk kamu personel yonetiminin temelini 657 sayili Devlet Memurlart Kanunu
olusturmaktadir. Bu Kanunun 4. Maddesinde kamu hizmetlerinin memurlar, sdzlesmeli
personel ve is¢iler eliyle gordiiriilecegi hiikiim altina alinmistir. Bu istihdam tiirleri ayn1 sekilde
belediyelerde de uygulanmaktadir. Ancak 2018 yilinda taseron is¢ilerin merkezi idarede
merkezi idare kadrolarina gegmesi, yerel yonetimlerde ise yerel yonetim sirketi kadrolarina
geemesi nedeniyle, is¢i istthdami bakimindan merkezi idareden ayrilan bir yonii vardir. Yerel
yonetimlerde ¢alisan personel, tiim kamu gorevlilerinin yaklasik %]15'inden daha azini
olusturarak devletin genelinde kiiclik bir paya sahiptir. Ancak bu personel, ¢oplerin toplanmasi,
yol ve kaldirim yapimi, park temizligi gibi halkin giinliik ve dogrudan ihtiyaclarini karsiladig:
icin vatandaglar tarafindan sik¢a goriilmektedir. Bu durum, vatandaslarin kaliteli hizmet
beklentilerini karsilamak adma yeterli sayida ve nitelikte personel istthdamini zorunlu
kilmaktadir. Bu nedenle, yerel yonetimlerde insan kaynaklar1 yonetimi, yasal diizenlemelerle
belirlenen personel sayisi ve maliyet kisitlamalar1 dikkate alinarak yiirtitiilmelidir. Yerel
yonetimlerin personel yonetimi, genel hatlariyla merkezi yonetimin uygulamalarina benzese de
personel sayisi, nitelikleri ve bu alandaki harcamalar konusunda daha sinirlayici1 kurallara
tabidir (Duru, 2021).

Yerel yonetimler; memur, sézlesmeli personel ve is¢i olmak {izere ii¢ farkli istthdam
tiirlinde personel almaktadir. Bilgisayar isletmeni, miihendis, zabita memuru gibi cesitli
unvanlardaki memur alimlar1 Devlet Memurlar1 Kanunu'na gore yapilirken, miihendis ve
avukat gibi sdzlesmeli personel alimlar1 Belediye Kanunu'na dayanmaktadir. Ayrica, yine ayni

kanun kapsaminda siirekli ve gecici is¢i alimi da yapilmaktadir. Bunlara ek olarak, belirli bir
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375 sayili kanun hiilkmiinde kararname cergevesinde belediye sirketlerinde de isci statiisiinde
personel istihdami miimkiindiir. Ancak, bu kuruluslarin personel alimi, belirlenen kadro sayilart
ve unvanlar ile yillik toplam personel giderlerinin biitge gelirlerinin belirli bir yiizdesini
(bliytiksehir belediyelerinde %30, diger belediyelerde %40) asmamasi gibi yasal sinirlamalarla
diizenlenmektedir. Yeni personel alimi, mevcut personel giderlerinin bu smirlarin altinda
olmas1 ve (belediye sirketlerinde calistirilanlar hari¢) onayli kadro cetvellerinde bos pozisyon
bulunmasi kosuluna baghdir (YYGM, 2024).

Belediyelerde is¢i istihdami esaslart merkezi yonetim tarafindan ¢ikarilan
yonetmeliklerle diizenlenmistir. Belediyeler, bagl kuruluslar1 ve iiyesi olduklart mahalli idare
birliklerinde is¢i alim siirecleri, temel olarak Kamu Kurum ve Kuruluslarina is¢i Alinmasinda
Uygulanacak Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik gercevesinde yliriitiilmektedir. Bu
yonetmelik dogrultusunda, ilgili idareler siirekli ve gegici is¢i ihtiyaclarint karsilamak {izere
ISKUR (Tiirkiye Is Kurumu) aracihigiyla ilanlar yayinlamakta ve basvuru siireclerini
yonetmektedir.

Bu genel yonetmeligin yani sira, belirli gruplara yonelik 6zel diizenlemeler de
bulunmaktadir. Engelli is¢i alimlari, yine ayni temel yonetmelik hiikiimleri ¢ercevesinde ancak
engelli adaylara yonelik 06zel prosediirler ve kontenjanlar dikkate alinarak
gerceklestirilmektedir. Benzer sekilde, eski hiikiimlii is¢i alimlart ise Kamu Kurum ve
Kuruluslarina Eski Hiikiimlii veya Terorle Miicadelede Malul Sayilmayacak Sekilde
Yaralananlarin Is¢i Olarak Alinmasinda Uygulanacak Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik
hiikiimleri dogrultusunda yapilmaktadir. Bu 06zel yonetmelik, eski hiikiimlii ve terdrle
miicadelede malul sayilmayacak sekilde yaralanan vatandaslarin kamu kurumlarinda is¢i olarak
istihdam edilmelerine iliskin 6zel sartlar1 ve bagvuru siire¢lerini detaylandirmaktadir.

Yukarida belirtilen yonetmelikler kapsaminda, belediyeler ve ilgili kuruluslarinda isci
statlisiinde c¢alisacak adaylarin belirli temel niteliklere sahip olmasi gerekmektedir. Bu
niteliklerden ilki, 2527 sayili Tiirk Soylu Yabancilarin Tirkiye'de Meslek ve Sanatlarini
Serbestce Yapabilmelerine, Kamu, Ozel Kurulus veya Isyerlerinde Calistirilabilmelerine Iliskin
Kanun hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla Tiirk vatandasi olmaktir. ikinci olarak, adaylarmn 18
yasin1 tamamlamis olmalari zorunludur. Ayrica 657 sayili Kanunun 48. maddesinin 5.
bendinde:

“5. (Degisik: 23/1/2008 - 5728/317 md.) Tiirk Ceza Kanununun 53 iincii maddesinde
belirtilen siireler gecmis olsa bile; kasten islenen bir sugtan dolayr bir yil veya daha fazla
stireyle hapis cezasina ya da affa ugramis olsa bile devletin giivenligine karsi suglar, Anayasal

diizene ve bu diizenin isleyisine karsi suglar, (...)[112] zimmet, irtikap, riigvet, hirsizlik,
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dolandiricilik, sahtecilik, giiveni kotiiye kullanma, hileli iflas, ihaleye fesat karistirma, edimin
ifasina fesat karistirma, sugtan kaynaklanan malvarligi degerlerini aklama veya kacak¢ilik
su¢larindan mahkim olmamak.” sartlarim saglamak gerekmektedir. Son olarak, adaylarin
basvuru yapacaklart kamu kurum ve kuruluslarinin 6zel kanunlarinda yer alan 6zel sartlar1 da
tagimalar1 beklenmektedir. Bu 6zel sartlar, pozisyonun gerektirdigi mesleki bilgi, tecriibe,
egitim diizeyi gibi unsurlar igerebilir.

llgili kamu idareleri, is¢i ihtiyaglari1 karsilamak amaciyla &ncelikle is¢i alimi
yapacaklar1 bolgedeki ISKUR 11 Miidiirliigii veya Hizmet Merkezi'ne basvururlar. Bu basvuru
lizerine iletilen isci talepleri, Kamu Kurum ve Kuruluslarina is¢ci Alinmasida Uygulanacak
Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik hiikiimleri dogrultusunda ISKUR'un resmi internet
sitesinde kamuoyuna duyurulur. ISKUR, bu duyuruyu uygun gordiigii diger iletisim kanallar:
araciligiyla da genisletebilir.

Aday belirleme siirecleri ise talep edilen pozisyonun egitim diizeyine gore farklilik
gostermektedir. On lisans ve lisans mezunu adaylarm basvurdugu is¢i pozisyonlari i¢in Kamu
Personeli Se¢me Simavi (KPSS) puanlari esas alinir. Aymi egitim diizeyindeki ancak
miinhasiran engelli adaylarin bagvurdugu pozisyonlar i¢in ise Engelli Kamu Personeli Se¢me
Sinavi (EKPSS) puanlar1 degerlendirmeye alinir. Ortadgretim ve daha alt egitim diizeyindeki
is¢i talepleri ile temizlik, giivenlik ve koruma, bakim ve onarim gibi belirli hizmet alanlarinda
veya egitim sart1 aranmaksizin komiir ve maden isletmelerinin yeralt1 iglerinde ¢alistirilacak
adaylar noterin gerceklestirecegi kura ¢ekimi ile belirlenir. Bu kura usulii, Kamu Kurum ve
Kuruluslarina Is¢i Alinmasinda Uygulanacak Usul ve Esaslar Hakkinda Y&netmelik'te detayli
bir sekilde aciklanmistir.

Tgili kamu idareleri, ISKUR tarafindan kendilerine génderilen aday listeleri iizerinden
ise alacaklar kisileri bir sinav araciligiyla belirlemektedirler. Bu sinav, adaylarin mesleki bilgi
ve becerilerini 6lgmek amaciyla yazili veya sozlii miilakat yontemlerinden biri ya da her ikisi
birlikte kullanilarak yapilabilir. Ancak, temizlik hizmetleri, glivenlik ve koruma hizmetleri ile
bakim ve onarim hizmetleri i¢in gergeklestirilecek alimlarda, kura ¢ekiminin ardindan sadece
sozlii miilakat uygulanmaktadir. Ise alim siirecinin, ISKUR tarafindan gonderilen listelerin
idareye ulagsmasini takip eden yirmi giin igerisinde tamamlanmas1 temel bir prensiptir. Bu
siiregler, genel olarak Kamu Kurum ve Kuruluslarina Is¢i Alimmasinda Uygulanacak Usul ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik hiikiimleri dogrultusunda yiiriitiilmektedir.

Ote yandan, 4857 sayili Is Kanunu’nun 30 uncu maddesi, yerel ydnetimlere toplam is¢i

sayilarinin belirli oranlarinda engelli (%4) ve eski hiikkimli (%2) personel calistirma
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yukiimliliigi getirmektedir. Belirtilen bu yasal ytikiimliiliik, s6z konusu idarelerin personel
planlamalarinda dikkate almalari1 gereken 6nemli bir unsurdur.

Ayrica, yerel yonetimlerin sermayesinin yaridan fazlasina sahip oldugu sirketlerdeki
is¢i isttihdami da farkli bir ¢er¢evede ele alinmaktadir. Daha dnce personel c¢alistirilmasina
dayali hizmet alim1 s6zlesmeleri kapsaminda ¢alistirilan personel, 375 sayili Kanun Hitkmiinde
Kararname’nin Gegici 24. maddesi kapsaminda, sermayesinin ¢ogunlugu belediyelere, bagli
kuruluglara ya da bu kurumlarin {iyesi oldugu mahalli idare birliklerine ait olan sirketlere gecis
saglanmistir. Kendi biinyesinde, ilgili kanunda Ongoriilen nitelikte bir sirket bulunmayan
idareler ise, ayn1t KHK’nin Ek 20. maddesi uyarinca yalnizca bu amag dogrultusunda kurulmus
sirketlerde is¢i statiisiinde personele istihdam olanagi saglamaktadir. Bu ¢ergevede, s6z konusu
idareler personel teminine dayali hizmetlerini dogrudan bu sirketler araciligiyla yiiriitmekte
olup, yeni personel alimlar1 da 375 sayili KHK ’nin Ek 20. maddesi temel alinarak ¢ikarilan il
Ozel Idareleri, Belediyeler ve Baghi Kuruluslari ile Bunlarin Uyesi Oldugu Mahalli idare
Birliklerinin Personel Calistirilmasina Dayali Hizmetlerinin Gordiiriilmesine iliskin Usul ve
Esaslar dogrultusunda gergeklestirilmektedir. Bu usul ve esaslar, sz konusu sirketlerin
personel alim siireclerini detayl bir sekilde diizenlemektedir.

Personel gider oranmin hesaplanmasina iliskin temel kriterler, il Ozel Idareleri,
Belediyeler ve Bagli Kuruluslari ile Bunlarin Uyesi Oldugu Mahalli Idare Birliklerinin Personel
Calistirilmasina Dayali Hizmetlerinin Gérdiiriilmesine Iliskin Usul ve Esaslar icerisinde detayli
bir sekilde diizenlenmistir. S6z konusu usul ve esaslara gore, belediyeler, bagli kuruluslar1 ve
bunlarin iiyesi oldugu mahalli idare birliklerine ait sirketlerde personel calistirilmasina dayali
hizmet alim1 kapsaminda yapilacak isci istthdaminda, personel gider orani genel olarak %40
olarak uygulanmaktadir. Ancak biiyiiksehir belediyeleri i¢in bu oran %30 diizeyinde
belirlenmistir.

Personel gider oraninin hesaplanmasinda dikkate alman unsurlar sunlardir: Ilgili
idarenin Mahalli Idareler Detayli Hesap Plani’nda yer alan 830.01 Personel Giderleri biitge
tertibi altindaki memur (830.01.01), s6zlesmeli personel (830.01.02), is¢i (830.01.03), gecici
personel (830.01.04) ve diger personel (830.01.05) kalemlerinde yil i¢inde gerceklesen
O0demeler ile yil sonuna kadar yapilmasi Ongoriilen tahmini 6demelerin toplami; ayrica,
personel calistirilmasina dayalt hizmet alimi kapsaminda ilgili sirketlerde goérev yapan
personelin (yOneticiler, is¢iler ve destek personeli dahil) cari yil iginde yapilan ve yapilmasi
beklenen ticret ddemeleri de hesaplamaya dahil edilmektedir.

Bu iki kalemin toplamu, ilgili idarenin bir 6nceki y1l gergeklesen biitce gelirinin, yeniden

degerleme oraniyla giincellenmis haliyle karsilastirilarak personel gider orani belirlenmektedir.
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Ote yandan, dogrudan hizmet alimi yoluyla istihdam edilen is¢i sayisi, 375 sayili Kanun
Hiikmiinde Kararname’nin Gegici 24. maddesine istinaden gecise esas alinan sdzlesmede
belirlenen is¢i sayisin1 gegemez. Ancak personel gider oran1 %40’ 1n (biiyliksehirlerde %30’ un)
altinda kalan idareler, bu simir asilmamak kaydiyla bazi durumlarda bakanlik onay1
aranmaksizin yeni is¢i istihdaminda bulunabilmektedir. Bu durumlar sunlardir: isten ayrilan
personelin yerine alim yapilmasi ve is artisinin zorunlu oldugu hallerde (375 sayili KHK nin
gecici 24. maddesine gore isci statlisiinde gecise esas sozlesmedeki o is i¢in Oongoriilen is¢i
sayisinin %20'sini gegmemek iizere) yeni hizmet alanlarinda personel istthdam edilmesi. Bu
istisnai durumlarda dahi, personel alim1 mevcut personel gider oraninin belirlenen sinirlarin
altinda kalmasi sartina baghdir (YYGM, 2023).

Bununla birlikte, Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanligmin 02.01.2020 tarihli
ve 2020/3 sayili Bakanlik Genelgesi ile personel gider oranlar1 (%30 veya %40) dikkate
alinmaksizin ve bakanlik onayina tabi olmadan, ilgili idarelerin engelli ve eski hiikiimli
personel temini yapabilmelerine olanak taninmistir. Bu diizenleme, engelli ve eski hiikiimlii
vatandaslarin istthdamini tesvik etme amacini tasimaktadir (YYGM, 2023).

696 sayili KHK diizenlemesi 24.12.2017 tarth ve 30280 sayili Resmi Gazetede
yayinlanarak yiirirliige girmistir. 696 sayili KHK’nin 127°nci maddesi ile 4734 sayili Kamu
fhale Kanunun 62°’nci maddesinin (e) bendine gore personel istihdam edilmesine dayali hizmet
alimlar1 kapsaminda ¢alisan personel daimi kamu iscisi statiisiine alinmistir. Diger bir ifadeyle,
kamu kurum ve kuruluslarindaki tageron is¢iler kadroya gecirilmistir. Yine 696 sayili KHK ile
4734 say1li Kamu Thale Kanunu’nun 62. maddesinin (e) bendi degistirilerek, ilgili kamu kurum
ve kuruluslarinda fazla personel istihdam edilmesine dayali hizmet aliminin 6niine ge¢cmistir.
Fakat 696 sayili KHK’nin gerekg¢esine bakildiginda konuyla ilgili ayrintili bir agiklama
yapilmamistir (TBMM, 2017).

2.2 Belediyelerde Calisma Hayatina liskin Istatistikler
2023 yil1 verileriyle belediye ve bagli idarelerde 614 bin is¢i caligmaktadir. Bu say1 yerel
yonetimlerde ¢alisanlarin %76’sina tekabiil etmektedir (YYGM, 2024).
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Tablo 2.1 Mahalli idarelerin Tiirlerine Gére Personel Sayilar

Sozlesmeli isci ‘
Mahalli Memur Personel ‘ Toplam

. Siirekli Gegici
Idare Tiirii

2022 | 2023 ‘ 2022 ‘ 2023 2022 2003 2022 | 2023 2022 203

Belediyeler 92.7391 119.422| 30.947| 7.397| 41.747| 31.860| 3.314| 3.085| 168.747| 161.764
Belediye

]-3ag11 11.864| 14.503| 3.520| 1.081| 10.065| 6.686| 158 66 25.607| 22.336
Idareleri

il Ozel idaresi

4.906 5.576 789 49 4.304( 3.715| 118 62 10.117] 9.402

WELEUTEETD || o 346 | 168 | 30 | 676 | 622 | 371 | 431 | 1413 | 1.429
Birlikleri
Toplam 109.707 | 139.847| 35.424| 8.557] 56.792| 42.883| 3.961| 3.644| 205.884| 194.931

Kaynak: Cevre Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanligi Yerel Yonetimler Genel Miidiirliigii, 2023 yili Mahalli
Idareler Genel Faaliyet Raporu

2023 yilinda yerel yoOnetimlerde calisan yaklasik 195 bin personelin %83’i
belediyelerde gorev almaktadir. Personel sayis1 bakimdan belediyeler en 6nemli yerel yonetim
tiriidiir. Ayrica taseron is¢ilerin yerel yonetim sirketlerinde kadroya gecisinden sonra personel
sayist acisindan en onemli istihdam orani bu sirketler olmustur. Yerel yonetim sirketlerinde

calisan isci sayilart asagida sunulmustur (YYGM, 2024).

Tablo 2.2 Mahalli idarelere Bagh Sirketlerde istihdam Edilen Personel Sayilari

Sirketlerde Calisan Personel Sayisi

Mabhalli idare Tiirii

2022 2023
Belediyeler ve Bagh idareleri 564.694 614.119
i1 Ozel idareleri 9.576 10.046
Mabhalli idare Birlikleri 493 605
Toplam 574.763 624.770

Kaynak: Cevre Sehircilik ve Tklim Degisikligi Bakanlig1 Yerel Yonetimler Genel Miidiirliigii, 2023 yili Mahalli

Idareler Genel Faaliyet Raporu
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Belediyeler, belde halkinin yerel ve ortak gereksinimlerini karsilama amaciyla kurulmus
hem idari hem de mali ac¢idan 6zerk idarelerdir. Yerel yonetimlerde calisan personelin biiyiik
bir boliimii belediyelerde ve belediye istiraklerinde gorev yapmaktadir. Belediyelerde dort
farkl1 personel statiisii bulunmaktadir: memurlar, is¢iler, sozlesmeli personel ve belediye sirketi
(eski tageron) iscileri. Yerel yonetimlerdeki insan kaynaklari yonetimi ve is¢i-igveren iligkileri,
kamu yOnetimi prensipleri ve merkezi yonetimin denetimi altinda yiiriitiilmektedir. Ancak bu
alanda, kamu sektoriinlin genel sorunlari, ise alim siireglerinden {icret esitsizligine ve karmasik
isci-igsveren iligkilerine kadar cesitli problemler yasanmaktadir. Belediyelerdeki insan
kaynaklar1 ve endiistriyel iliskilerle ilgili sorunlara, idari ve mali bagimsizliklar1 géz oniinde
bulundurularak, biitiinciil bir yaklasimla ¢6ziim bulunmalidir (Copoglu, 2016).

Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlhigi'min "6356 Sayili Sendikalar ve Toplu Is
Sozlesmesi Kanunu Geregince; Iskollarmdaki Is¢i Sayilart ve Sendikalarin Uye Sayilarma
Mliskin 2025 Ocak Ay istatistikleri Hakkinda Teblig’i Resmi Gazete’de (tarih: 28.1.2025, say1:
32796) yaymlanmistir. Buna gore Tiirkiye’de toplamda yaklasik 16 milyon 865 bin isgi
calismaktadir. Bu iscilerin sadece %15’ine tekabiil eden 2,52 milyon is¢i sendika iiyesidir.
Diger bir ifadeyle tilkedeki iscilerin %85°1 sendika iiyesi degildir.

19.12.2012 tarihli ve 28502 say1l1 Resmi Gazetede yayimlanan Iskollar1 Yénetmeligine
gore “Belediye hizmetleri (belediyelerin sirketleri, bagh kuruluslari, miiessese ve igletmeleri
ile bunlarin birlikte ya da ayri ayri sermayesinin yiizde ellisinden fazlasina sahip oldugu
sirketlerin diger iskollarinda faaliyet gosteren isyerleri harig) ile Belediyelerden, I Ozel
Idareleri ile baska kamu kurum ve kuruluslarina, 30 Mart 2014 tarihinden sonra devredilen
iscilerin sahsina miinhasir olmak tizere, bu is¢iler tarafindan yerine getirilen isler ’de ¢alisan
isciler 20 numarali Genel Isler iskolunda yer almaktadir. Iskollar1 Yénetmeliginde NACE
(Nomenclature générale des Activités économiques dans les Communautés Européennes-
Avrupa Toplulugunda Ekonomik Faaliyetlerin Istatistiki Siniflamasi) Rev.2 — Altili Ekonomik
Faaliyet Siniflamasi temelinde yerel yonetimlerde yapilan isler atik toplanmasi, atik transferi,
kanalizasyon, sehir i¢i yolcu tasimaciligi, temizlik, ¢evre diizenlemesi ve bakimi faaliyetleri,
itfaiye ve cenaze hizmetleri gibi ¢ok genis bir yelpazedeki isleri kapsamaktadir.

20 farkli iskolu incelendiginde, en ¢ok ¢alisanin bulundugu sektor 4,47 milyon kisiyle
"Ticaret, Biiro, Egitim ve Giizel Sanatlar" olarak belirlenmistir. Bu sektorii, sirasiyla 1.987.733
kisiyle "Metal" ve 1.741.475 kisiyle "Insaat" sektorleri takip etmektedir. Genel Isler iskolunda
toplam 991.976 is¢i calismaktadir ve bu iskolundaki sendikalara iliskin bilgi asagidaki tabloda

sunulmaktadir.
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Uye sayisinin
Is kolunda faaliyet gosteren sendikalar Uye sayis1 iskolundaki is¢i sayisina
orant
Belediye-is 126.182 12,720%
Hizmet-Ig 280.769 28,304%
Genel-Is 171.348 17,273%
Konut-Is 363 0,037%
TBS 2 0,000%
Imece 23 0,002%
Hiir Belediye-Is 125 0,013%
Konut-Sen 520 0,052%
Yerel-is 6 0,001%
THIS 27 0,003%
Yeni Belediye-Is 30 0,003%
Belediye-Sen 11 0,001%
Tiim Genel-is 65 0,007%
Oz Hizmet-Is 68 0,007%
Ege-Is 7 0,001%
Gen-Ses-iz 7 0,001%
Oz Belediye-Is 3.808 0,384%
EBS 5 0,001%
Taseron-Is 113 0,011%
Egebirsen 12 0,001%

Kaynak: 6356 Sayili Sendikalar ve Toplu Is Sozlesmesi Kanunu Geregince; Iskollaridaki Isci Sayilar1 ve
Sendikalarin Uye Sayilarma iliskin 2025 Ocak Ay istatistikleri Hakkinda Teblig, Resmi Gazete tarih: 28.1.2025,
say1: 32796.

Yukaridaki tabloda goriildiigii iizere Genel Isler Iskolunda toplam 20 sendika
bulunmaktadir. 6356 sayili Sendikalar ve Toplu Is Sézlesmesi Kanunu’nun 41. maddesinin
birinci fikrasinda “Kurulu bulundugu iskolunda calisan is¢ilerin en az yiizde birinin tiyesi
bulunmasi sartiyla is¢i sendikasi, toplu is sézlesmesinin kapsamina girecek igyerinde basvuru

tarihinde c¢aligan iscilerin yaridan fazlasinin, isletmede ise yiizde kirkinin kendi iiyesi
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bulunmasi halinde bu isyeri veya isletme i¢in toplu is soézlesmesi yapmaya yetkilidir." Hikmii
yer almaktadir. Anilan yilizde bir iskolu barajin1 gegme kosulunu sadece ii¢ sendika
saglayabilmistir. TURK-IS (Tiirkiye Is¢i Sendikalar1 Konfederasyonu)'na bagli olan Belediye-
Is %12,7; HAK-IS (Hak is¢i Sendikalar1 Konfederasyonu)na bagli olan Hizmet-Is %28,3;
DISK (Tiirkiye Devrimci Is¢i Sendikalar1 Konfederasyonu)'na bagli olan Genel-Is %17,3
oraninda isciyi iiye olarak kaydedebilmistir. Iiskolundaki toplam sendikali is¢i sayis1 ise %58,8
oranina ulagsmaktadir, bu acidan iilke genelindeki %15 sendikal1 is¢i oraninin ¢ok tizerindedir.
Bu gorece yiiksek sendikalagsma oraninda, igverenlerin kamu kesiminden olmasinin énemli

etkisi vardir.
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UCUNCU BOLUM
ISCILERIN SENDIKAL HAKLARI VE KAMU CERCEVE PROTOKOLU

Is hukuku, ¢alisma yasamina iliskin iliskileri diizenleyen hukuk dalidir ve calisan ile
isveren arasindaki iligskiyi konu alir. Bu alanda, is¢i haklarinin korunmasi, ¢alisma kosullarinin
tyilestirilmesi, is glivenliginin saglanmasi, is soOzlesmelerinin diizenlenmesi, toplu is
sozlesmeleri, grev ve lokavt gibi konular ele alinir (Aydin, 2016). Sendikal 6rgiitler giiniimiizde
demokratik sivil toplum kuruluslarinin 6n 6nemlileri arasinda yer almaktadir, hatta sendikal
ozgiirliiklerin bulunmadig: iilkeler demokratik {ilke sayilmamaktadir (Aktay, 2019, s. 12). Is
hukuku, is¢ilerin haklarimi korumayi1 ve igverenlerle is¢iler arasindaki dengeyi saglamayi
amaglar. Calisma hayatindaki esitsizlikleri gidermeyi hedefler ve isci ile igveren arasindaki gii¢
dengesizligini dengelemeye calisir (Aydin, 2016). Is hukukunun temel 6zellikleri arasinda yer
alan koruyucu niteligi, onun kamu diizeni ile yakindan iliskili oldugunu gostermektedir. Ciinkii
is¢i-igveren iliskilerinde ortaya ¢ikan uyusmazliklar, sadece taraflar1 degil, toplumun genelini
de ilgilendirir (Erken, 2013).

Is hukuku, ¢alisma yasamimin diizenlenmesi ve is¢ilerin haklarmin korunmas1 amaciyla
ortaya ¢ikmustir. Isveren ile isci arasindaki giic dengesizligini gidermeyi hedefleyen bu hukuk
dali, ¢aligma kosullarinin iyilestirilmesi, is glivenliginin saglanmasi, sosyal giivenlik haklarinin
korunmas1 gibi konularda 6nemli roller {istlenmektedir. Dolayisiyla is hukuku, is¢i-igveren
iliskilerini adil bir sekilde diizenleyerek, calisma hayatinda sosyal barisi ve istikrar1 saglamay1
amaglamaktadir. Is hukuku ve sendikal haklar, ¢aliyma hayatinin iki temel yapi tasim
olusturmaktadir. Is hukuku, ¢aligma iliskisini diizenleyen kurallar biitiiniiyken, sendikal haklar,
calisanlarin orgilitlenme ve toplu goriisme yapma haklarini igerir (Erken, 2013). Sendikal
haklar, ekonomik olarak gii¢lii olan igveren karsisinda is¢ilerin sézlesme 6zglirliigiinii gercek

anlamda kullanabilmesini saglayan haklardir (Aktay, 2019).

3.1  Iscilerin Sendikal Haklar

Tiirkiye'de sendikaciligin 2. Mesrutiyet doneminde ortaya ¢iktig1 ve sanayilesme ile
isci-igveren iliskilerini diizenleyen yasal kurallarin zorunlu hale geldigi goriilmektedir.
Cumbhuriyet doneminin ilk yillarinda, 1921 ve 1924 Anayasalarinda sendikal haklar yer almasa
da, 1947°de yiiriirliige konulan 5018 sayil1 Isci ve Isveren Sendikalar1 ve Sendika Birlikleri
Hakkinda Kanun, toplu ¢alisma iliskilerini diizenlemeye baslamistir (Erken, 2013; Yenihan &
As, 2017).
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Tiirkiye'de Cumhuriyet’in ilk doneminde sendikalar ve kolektif haklar, giiclii
sanayilesme stratejilerinin golgesinde kalmistir. Yeni Cumhuriyet, savastan zarar gormiis
iilkenin kalkinmasina ve reformuna oncelik vermistir. Bu dogrultuda, 1924 Anayasasi kolektif
is¢i haklarindan hi¢ bahsetmemistir. Sanayiye dayali reformlar1 kolaylastirmak ve iilkenin
ekonomik kalkinmasimi hizlandirmak amaciyla, politika yapicilar sendikalarin ve isveren
birliklerinin kurulmasini engellemistir. 1947 yilina kadar sendikalar ve igveren dernekleri yasal
statiiye sahip degildi ve bu tiir 6rgiitler kurma girisimleri bastirilmist1. Ikinci Diinya Savasi'nin
ardindan Tiirkiye ¢ok partili demokrasiye gegmis ve bu da kolektif haklarin gelismesine yol
acmistir. Tiirkiye'nin ¢ok partili demokrasiye gecisinin ilk yili, ilk Sendikalar Kanunu ile
kutlanmistir. Bu kanun, bu tiir orgiitleri etkileyen yasal belirsizligi sona erdirmistir. 1947
reformlarindan dnce, bireysel istihdam iliskilerini diizenleyen Is Kanunu'nun varligina ragmen,
kolektif haklar1 diizenleyen 6zel bir mevzuat yoktu. Caligma Bakanlig1, Sendikalar Kanunu'nun
kabul edilmesinden oOnce, 1946 yilinda kurulmustur. Bu Kanun kapsaminda, isgiler ve
isverenler, hak ve menfaatlerini korumak amaciyla sendika ve dernek kurma ozgiirliigline
sahipti. Ancak, Kanun, kapsami ve ilgili orgiitlerin 6zerkligi ile ilgili ¢ok sayida kisitlama
icermekte ve grev ve lokavtlar1 tamamen yasaklamaktaydi (Yildiz, 2021, s. 492-493).

1961 Anayasasi ile sendikal haklar anayasal glivence altina alinmistir. Anayasa’nin bu
koruyucu yaklasimi ve 1963 yilinda yiiriirliige giren Toplu Is Sozlesmesi, Grev ve Lokavt
Kanunu sayesinde serbest toplu pazarlik siireci resmen baslamis; bdylece lilkede toplu is
sO6zlesmesi hakkinin gelisiminde kritik bir asamaya gec¢ilmistir (Erken, 2013; Gormiis, 2012;
Yenihan & As, 2017).

Tiirkiye'de toplu is sozlesmesi hakkinin tarihsel siireci, lilkenin sosyo-ekonomik ve
siyasal kosullarindan biiyiik dl¢iide etkilenmistir. Ozellikle 1980'lere kadar olan dénemde, is¢i-
igveren iliskilerinde ve sendikal haklardaki ciddi kisitlamalar nedeniyle toplu is sdzlesmeleri
ancak simirlt bir sekilde uygulanabilmistir. 1961 Anayasasi ile toplu is sozlesmesi hakkinin
anayasal giivence altina alinmasimin ardindan, 1963 yilinda yiiriirliige giren 275 say1li Toplu Is
Sozlesmesi, Grev ve Lokavt Kanunu ile serbest toplu pazarlik siireci fiilen baglamistir. Ancak
s0z konusu kanunda, igskolu ve isyeri diizeyindeki toplu is sozlesmeleri arasindaki iliskinin
yeterince agik tanimlanmamis olmasi, uygulamada gesitli hukuki ve idari sorunlarin ortaya
ctkmasina neden olmustur (Gormiis, 2012).

Toplu pazarlik diizeyi, hem is¢iler hem de isverenler acisindan toplu is s6zlesmesinin
kapsayacag1 alam ve etkisini belirleyen temel bir unsurdur. Ulkelerdeki isgi-isveren toplu
pazarlik diizeyleri, sosyal ve mali durumlari, endiistri iliskileri uygulamalari, isyeri ve isletme

ozellikleri, sendikalarin egilimleri, sosyal politikalar ve diger bircok faktdrden etkilenir. Isyeri
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veya isletme, iskolu, ulusal ve uluslararasi diizeyde toplu pazarlik yapilabilir. 1961 Anayasasi,
Tiirkiye'de ilk kez toplu is s6zlesme hakkini garanti etmistir. 1963’te yiirtirlige giren 275 sayili
Toplu Is Sozlesmesi Grev ve Lokavt Kanunu, isyeri toplu is sdzlesmeleri ile iskolu toplu is
sozlesmeleri arasinda bir baglanti kurmamustir. 1983’te cikarilan 2822 sayili Toplu Is
Sozlesmesi, Grev ve Lokavt Kanunu, 1982 Anayasasi'nda bir kez daha yasal giivenceye
baglanan toplu is sézlesmesi hakkini isyeri ve isletme kapsaminda yeniden diizenlemistir
(Gormts, 2012). 1961 Anayasasi ve bu donemde ¢ikan kanunlar, sendikalarin ve isveren
birliklerinin ortaya ¢ikmasini ve gelismesini saglamistir. Ana pazarlik diizeyi, sendikalarin
biiylik cogunlugunun kuruldugu isyeri olmustur. Sendikalarin temsil giicii ve etkisi bu donemde
onemli 6l¢iide artmistir ve toplu s6zlesme kapsami genislemistir. 1980 askeri darbesi is¢ilerin
orgiitlenme 0zgiirliigliniin kisitlanmas1 sonucuna yol agmistir (Yildiz, 2021).

Tiirkiye'de sendika hakki ve sendikal faaliyetler, ¢aligma hayatini diizenleyen cesitli
mevzuat kapsaminda ele alinmaktadir. flgili mevzuat, Anayasa'dan baslayarak cesitli kanun,
tiiziilk ve yonetmeliklerde yer almakta olup, sendikal haklarin kapsami, kullanim sekli ve
smirlar1 bu diizenlemeler aracihigiyla belirlenmistir. Onceki anayasal diizenlemelere kiyasla,
1982 Anayasasi'nin sendikal haklar konusunda getirdigi yenilikler Onemlidir. 1982
Anayasasi’nin 51. maddesi, ¢alisanlar ve igverenlerin ekonomik ve sosyal haklart ile tiyelerinin
cikarlarmi koruyup gelistirebilmeleri amaciyla, 6nceden izin alma sart1 aranmaksizin sendika
ve Ust kurulus kurma hakkini anayasal koruma altina almistir. Bu baglamda, demokratik bir
toplumda olmasi gereken Orgiitlenme 6zgiirliigiiniin anayasa tarafindan giivence altina alindig:
goriilmektedir (Aydin, 2016). Sendika kurma hakki cercevesinde, bireyler ne bu hakki
kullanmaya zorlanabilir ne de kullanmaktan vazge¢meye yonlendirilebilir. Anayasa’nin 51.
maddesi, is¢i ve isverenlere, calisma hayatina iliskin iligkileri diizenleyebilmek ve ekonomik-
sosyal hak ve ¢ikarlarini savunup gelistirebilmek amaciyla sendika kurma ve sendikalara {iye
olma hakkini tanimaktadir. Ancak bu hak, kamu diizeninin korunmasi, milli giivenlik, su¢larin
onlenmesi, toplum saglig1 ve genel ahlak gibi gerekgelerle ya da bagkalarinin temel hak ve
ozgirliiklerinin ihlal edilmemesi amaciyla yasal sinirlandirmalara tabi tutulabilmektedir.

Anayasa, is¢ilerin sendikal haklarinin yani sira grev yapma hakkini da giivence altina
almaktadir. 52. madde, is¢ilerin grev hakkinin kullanilmasinin, milli giivenlik, kamu diizeni,
genel saglik ve ahlak nedenleriyle sinirlanabilecegini belirtilmektedir. Ayrica Anayasa, sendika
kurma 6zgiirliigiinti ve sendika tiyeligini is s6zlesmesinin feshi i¢in gerekge olusturamayacagini
hiikme baglamaktadir. Ote yandan, yasa koyucunun sendikal haklarin kullanimini diizenlerken,
calisanlarin temel hak ve Ozgirliiklerini zedelememesi gerektigi de Anayasa'da

vurgulanmaktadir (Baybora, 2017). Bu kapsamda, Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, is¢ilerin
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sendikal haklarin1 kapsamli sekilde koruyarak, iscilerin sendikal hakkini giivence altina
almistir.

6356 sayil1 Sendikalar ve Toplu Is S6zlesmesi Kanunu, sendikal haklarin uygulanmasi
ile toplu is so6zlesmesi mekanizmasinin temel ilkelerini belirleyen anayasal diizenlemedir. Bu
yasa kapsaminda, is¢i ve isverenlere sendika kurma, sendikalara katilma, sendikal faaliyet
yiirlitme, toplu is sdzlesmesi imzalama ve grev hakki gibi temel sendikal 6zgiirliikler taninmigtir
(Hiiseyinli & Ozcelik Kaynak, 2020). Tiirkiye’de sendikal haklar ile toplu is sdzlesmesi
sisteminin yasal temelini olusturan diizenleme, Sendikalar ve Toplu Is Sézlesmesi Kanunu’dur.
Bu kanun; is¢ilerin sendika kurabilme, sendikalara katilabilme ve sendikal faaliyetlerde
bulunabilme haklarin1 giivence altina almakta, is¢i ve isveren sendikalarinin yani sira iist
kurulusglarin kurulus siiregleri, isleyis bigimleri ve denetim esaslarini tanimlamaktadir. Ayrica,
toplu is s6zlesmesi yapma hakki ile grev ve lokavt uygulamalarina iligkin usul ve esaslar da bu
yasal metin kapsaminda ele alinmaktadir.

Tiirk hukukunda Anayasa’nin 51. maddesiyle bireysel sendika ozgiirliigii (sendika
kurma, sendikaya iliye olma, sendika iiyeliginden ayrilma) ile birlikte is¢i ve igveren
kuruluglarinin teminat altina alindig1, diger bir ifadeyle kolektif sendikal 6zgiirligli sagladigi
goriilmektedir. Sendikalar Anayasa’nin 53. ve 54. maddelerinde diizenlenen toplu is s6zlesmesi
ve grev hakkiyla iscilerin haklarini koruyacaktir. Fakat bu haklar dogrudan isciler tarafindan
degil, is¢i sendikalar1 aracili@iyla kullanilmaktadir. Ayni hiikiimler 1961 Anayasasi doneminde
de gecerliydi (Caniklioglu vd., 2022, s. 832). Bu diizenlemenin Anayasaya aykir1 oldugu
iddiasin1 inceleyen Anayasa Mahkemesi (AYM, E.1963/337, K.1967/31, 20/10/1967, §
2) soyle bir yorum yapmistir:

“Toplu sozlesmelerde is¢iler bakimindan alabildigince yararli ve kazangh
hiikiimleri igverenlere kabul ettirebilmek icin goriisme masasina oturan isgi
temsilcilerinin arkalarinda gii¢lii bir is¢i varligimin eylemli olarak bulunmasi ve
goriismede bulunacaklar: desteklenmesi, vazgecilmez bir kosuldur. Is hayatindaki
uygulamalardan ogrenildigine gore bu destekleyici varliklar, ancak sendika bi¢iminde
ve hem de gergekten giiclii olan bir sendika durumunda olduklar: zaman is¢iler olumlu
sonuclar alabilmektedirler... Gergekten, toplu sézlesme yapma yetkisi Iscilerin sosyal
ve iktisadi durumlarini diizeltmek icin onlara taminmustir. Gorvismeler sirasinda isveren
karsisinda giiclii ve desteklenmesi hemen hemen kesinlikle beklenen bir varlik olarak
bulunan iscgiler, sosyal durumlarim diizelten ve daha iyiye gotiiren toplu sozlesmeler
elde edebilirler ve isverenle isciler arasindaki sosyal ve iktisadi denge boylelikle daha

iyi saglanmis olur... Agiklanan nedenler karsisinda ddva konusu hiikiimde
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sendikalardan baska ig¢i kuruluslarina veya eylemli is¢i topluluklarina toplu sézlesme
vetkisinin taninmamis olmasinda Anayasa'ya aykiri bir yon yoktur.”

Anayasa Mahkemesinin bu goriisii 6356 sayili Kanun déneminde de gegerlidir. Toplu
1§ sozlesmesi goriismelerinin yapilmasi ve imzalanmasi sadece sendikalara taninmistir, sendika
seklinde orgiitlenmemis isci topluluklariin veya konfederasyonlarin bdyle bir yetkisi yoktur
(Caniklioglu vd., 2022).

Ayrica, 6356 sayili Sendikalar ve Toplu Is S6zlesmesi Kanununda sendikal haklarin
kullanimina yénelik birtakim sinirlamalar da ongoriilmiistiir. Ornegin, sendikalarm toplu
sOzlesme goriismelerine baglayabilmek icin sahip olmasi gerekli iiye sayisina iligkin sartlar ve
bazi igkollarinda grev hakkinin kullanimina iligkin kisitlamalar, iscilerin sendikal haklarini
kullanmalarini zorlastirmaktadir.

6356 sayili Kanunun 41. Maddesinde yer alan “Kurulu bulundugu iskolunda ¢alisan
iscilerin en az yiizde birinin tiyesi bulunmast sartiyla is¢i sendikasi, toplu is sozlesmesinin
kapsamina girecek isyerinde bagvuru tarihinde ¢alisan is¢ilerin yaridan fazlasinin, isletmede
ise yiizde kirkinin kendi tiyesi bulunmasi halinde bu isyeri veya igletme icin toplu is sozlesmesi
vapmaya yetkilidir.” hiitkmi sendikanin yetki kosullarini belirlemistir.

Toplumsal ve ekonomik yapinin temelinde yer alan isgi-igsveren iliskileri, her iki tarafin
da kendi cikarlarii korumaya calistig1 bir alan1 olusturmaktadir. iscinin kendini koruma ve
lyilestirme gabalari, isverenin ise maliyet ve iiretkenlik kaygilar1 paralelinde sekillenmektedir.
Bu dengedeki temel sorun, is¢inin pazarlik giiciiniin igverene kiyasla daha diisiikk olmasidir.
Devletin, is¢i ve isveren arasindaki giic dengesizliginde ©nemli bir rol {istlenmesi
gerekmektedir. Sendika ve toplu pazarlik hakkinin yasal giivence altina alinmasi, orgilitlenme
Ozglrliigiiniin korunmasi, asgari ticret diizenlemeleri ve ¢alisma kosullarini iyilestirici dnlemler
devletin iist diizeyde sorumluluk almasi1 gereken alanlar1 olusturmaktadir. Ancak tilkemizdeki
mevzuat incelendiginde, serbest toplu pazarlik sisteminin 6niindeki engellerin devletin kendisi
tarafindan konuldugu goriilmektedir (Yenihan & As, 2017). Ornegin, kamu gérevlilerinin toplu
pazarlik stirecinde muhatab1 konumunda olan devletin, "baba devlet" anlayisinin etkisiyle, is¢i
lehine diizenlemeler yapmasi giiclesmektedir. Ayrica, iskolu baraji ve toplu is sézlesmesi
yetkisinin Caligma ve Sosyal Gilivenlik Bakanlig1 tarafindan belirlenmesi; yasal siireglerin
biiytik olciide bakanlik denetiminde yliriitiilmesi ve grev erteleme uygulamalariin fiilen grev
yasagina doniismesi, devletin tarafsizliktan uzaklasip isci-igveren iligskisinde igveren lehine bir
tutum benimsedigini ortaya koymaktadir. Sonug¢ olarak, is¢i ve isveren arasindaki gii¢
dengesizliginde devletin roli, is¢i haklarin1 gozeten, drgiitlenme 6zgiirliigiinii ve toplu pazarlik

hakkin1 giivence altina alan bir c¢erceveye isaret etmektedir. Ancak {lkemizdeki
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diizenlemelerin, is¢i haklarindan ¢ok igveren c¢ikarlarini 6n plana ¢ikardigi goriilmektedir

(Yenihan & As, 2017; Yorgun, 2023).

3.2 Kamu Cerceve Protokoliiniin Gelisimi

Tiirkiye'deki sendikal c¢alismalar géz Oniine alindiginda, sendikalarin en Onemli
faaliyetleri arasinda toplu pazarlik yer almaktadir. 6356 sayilt Yasanin 2012 yilinda ¢ikarilan
ilk halinde, iskolu diizeyinde orgiitlenmeyi esas alan tiim sendikalara toplu pazarlik yapma
yetkisi verilmistir. Bu yetki, iskolu diizeyinde %1, isyerinde ¢alisanlarin yarisindan fazlasini
liye yapan veya isletme diizeyinde calisanlarin en az %40'mi1 igeren is¢i sendikalarina
verilmistir. Ekonomik ve Sosyal Konsey'de yer alan konfederasyonlara bagli sendikalar, 6356
sayil1 Yasada yer alan diizenlemeyle Cerceve Sozlesme yapabilme hakkina sahiptir. Cerceve
sOzlesme 6356 sayili Kanunun 33. maddesinde “faraflardan birinin ¢agrisi ve karsi tarafin
cagriya olumlu cevap vermesi ile en az bir, en ¢ok ii¢ yil i¢in yapilabilen, sézlesmenin tarafi
olan is¢i ve igveren sendikasimin tiyeleri hakkinda uygulanir ve mesleki egitim, is saghgi ve
giivenligi, sosyal sorumluluk ve istihdam politikalarina iliskin diizenlemeleri icerebilen”
sOzlesme olarak tanimlanmistir. Ancak is¢i sendikalarinin olusturdugu konfederasyonlar
cergeve sozlesme yapma hakkina sahip degildi. Her ne kadar mesleki egitim, is sagligi ve
giivenligi, sosyal sorumluluk ile istthdam politikalarina dair diizenlemeler ¢erceve sozlesme
metninde yer almis olsa da, bu belge hukuken toplu is sézlesmesi niteligi tagtmamaktaydi
(Yorgun, 2023).

Kamu kesimi toplu is s6zlesmelerinde uygulama birligi saglamak amaciyla olusturulan
'Koordinasyon Kurulu'nun ardindan, Tiirk-Is, kamu sdzlesmelerinde daha etkili bir miizakere
stireci yiriitmek ve iiye sendikalar arasinda koordinasyonu giiclendirmek {izere kendi
biinyesinde bir yap1 olusturmustur. 1989 yili kamu toplu is sézlesmesi goriismeleri sirasinda
kurullar tarafindan imzalanan Kamu Kesimi Cerceve Anlasma Protokolii, yasal baglayicilig
bulunmamasina ragmen 1989°dan 2015 yilina kadar her toplu s6zlesme déoneminde istege bagl
olarak yenilenmistir. 2015’te yiirtirliige giren 20.11.2017 tarih ve 696 sayil1 Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin 112. Maddesi uyarinca, Kamu Toplu Is Sézlesmeleri Cerceve Anlasma
Protokoliine (KCP) iliskin bir ek madde 6356 sayili yasaya eklendi ve bdylece KCP toplu
s0zlesme hiitkmiinde kabul edildi. Yapilan bu yasal diizenleme, mevcut uygulamada degisiklige
giderek cerceve protokoliinii sendikalar agisindan hukuken baglayict bir nitelige
kavusturmustur. KHK hiikmii, 01/02/2018 tarihinde yiiriirliige giren 7079 sayili Kanunun 105.
Maddesiyle aynen kabul edilmistir (Yorgun, 2023). Kanun maddesinin gerekcesinde ayrintili
bir bilgi verilmemistir. 696 sayili KHK’nin 112. maddesinin gerekgesi su sekildedir: “Madde
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ile, 6356 sayili Sendikalar ve Toplu Is Sozlesmesi Kanununa ek madde eklenmek suretiyle
idarelerde ¢alistirilan iscilerin mali ve sosyal haklarinin kamu toplu is sozlesmeleri ¢ergeve
anlagma protokolii ile diizenlenmesine imkan saglanmaktadir.” (TBMM, 2017, s. 21). Madde
hukuksal olarak 6nemli bir degisiklik getirmesine karsin madde gerekg¢esi buna neden ihtiyag
duyuldugu, ka¢ kisinin etkilenecegi ve beklenen faydanin ne oldugu konusunda agiklama
getirmemektedir.

Kamu Cergeve Protokoliinii diizenleyen 6356 sayil1 Sendikalar ve Toplu Is Sézlesmesi
Kanunu’nun maddesi soyledir:

“EK MADDE 2- (1) Hiikiimet, kamu isveren sendikalari ile is¢i sendikalart
konfederasyonlart arasinda;

a) 10/12/2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa
ekli (1), (1), (I1l) ve (IV) sayui cetvellerde yer alan kamu idareleri ile bunlara bagli
doner sermayeli kuruluslar, kanunla kurulan fonlar ve kefalet sandiklari, ozel
kanunlarla kurulan diger kamu kurum ve kurulugslari, hizmetlerini genel biitcenin
transfer tertiplerinden yardim alarak yiiriiten kamu kurum ve kuruluglarinda,

b) Kamu iktisadi tesebbiisleri ve bagl ortakliklar: (istirakler harig), birlikte ya
da ayrt ayri sermayesinin %50 sinden fazlasi kamu kurum ve kuruluslarina ait olan her
tiirlii igletme ve sirketler, 24/11/1994 tarihli ve 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalart
Hakkinda Kanun c¢ergevesinde ozellestirme kapsaminda veya programinda
bulunanlardan sermayesinin %50 sinden fazlasi kamuya ait kuruluslarda,

c) Il ozel idareleri, belediyeler ve bunlarin iiyesi oldugu mahalli idare birlikleri,
belediyelerin bagh kuruluslari, miiessese ve isletmeleri ile bunlarin birlikte ya da ayri
ayri sermayesinin %350 sinden fazlasina sahip olduklar: sirketlerde,

calistirdlan iscilerin mali ve sosyal haklarini belirlemek tizere kamu toplu is

sozlesmeleri ¢cerceve anlagma protokolii imzalanabilir. Bu protokol hiikiimleri gecerlilik

stiresi_icinde bu madde kapsamindaki idareler ile taraf konfederasyona iive olan

sendikalar icin baglayicidir. (Alt1 ¢izili climle Anayasa Mahkemesinin 27/12/2023
tarihli ve E: 2018/96, K: 2023/222 sayil1 Karart ile iptal edilmistir)”

Getirilen dlizenleme kamu kesimindeki isgi-isveren iligkilerini 6nemli Olgiide
etkilemistir. Bununla birlikte, s6z konusu diizenleme; toplu pazarlik sistemine iliskin ulusal
mevzuat, anayasal ilkeler ve uluslararast normlar agisindan cesitli tartismalar1 beraberinde
getirmistir. Goniillii ve serbest toplu pazarlik sistemi, sendikal haklarin boéliinmezligi ve
biitiinselligi goz onilinde bulunduruldugunda, KCP’nin toplu is s6zlesmesinin bir parcasi olarak

kabul edilmesi ve toplu is uyusmazliklarinin ¢oziimiinde taraf olmayan ve grev karari alma
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hakki olmayan konfederasyonlar tarafindan imzalanmasina izin verilmistir. KCP, sendika
Ozgurliglni fiilen ortadan kaldirdigi, kazanilmig haklar1 geriye gotiirdiigii, sendikalarin
islevselligini sinirlandirdig1 ve sendika tiyelerinin karar alma siireglerindeki bagimsizliklarini
zayiflattig1 gerekgesiyle elestirilmistir (Yorgun, 2023).

Literatirde KCP’nin baglayiciligt hakkinda baska elestiriler de getirilmistir.
Baglayicilik ifadesinin belirsizlik icerdigi, bu ifadeden amaglananin konfederasyona bagl
sendikalarin miizakere ettikleri toplu is sozlesmelerinde uygulanmasinin Anayasanin tanidigi
toplu is s6zlesmesi yapma hakkina aykir1 oldugu iddia edilmistir. Benzer sekilde, baglayiciligin
isvereni kapsadigi diisiiniilse bile, taraflarin miizakere etmedigi ve taraflarin iradelerine
uygunlugu belli olmayan konfederasyon ile hiikiimet arasindaki anlasmanin baglayiciligi da
Anayasaya aykir1 olacaktir. Ozellikle iilkemizde sendikal faaliyetlerin biiyiik dlgiide toplu is
sOzlesmesi temelinde yiiriitiildiigli diisiiniildiiglinde, baglayicilik sendikal 6zgiirliikleri de ciddi
bicimde simirlama anlamina gelecektir. Baglayicilik o6ncesi donemdeki KCP, sozlesme
ozerkligini ve 6356 sayili Kanunda diizenlenen yetkili sendikaya iliskin hiikiimlere uygun
olarak bir mutabakat zemini sunuyordu. Taraflar fiilen KCP hiikiimlerini kendi toplu is
sOzlesmelerine aktarabilme yetkisine sahipti. KCP’nin baglayiciligt bu 6zerkligi ortadan
kaldirdig1 i¢in taraflarin grev veya lokavt haklarin1 da etkileme potansiyeline sahiptir.
Baglayiciligin Yiiksek Hakem Kuruluna atfedilmesi halinde de mevcut toplu is hukukunun ilke
ve kurallartyla bagdagmayacagi ve dolayisiyla Anayasaya aykiri olacagi belirtilmistir
(Caniklioglu vd., 2022, s. 935).

6356 sayili Sendikalar ve Toplu Is S6zlesmesi Kanunu’nun KCP’nin baglayiciligini
diizenleyen son climlesinin iptal edilmesi talebiyle 2018 y1linda ana muhalefet partisi tarafindan
dava agilmistir. Dava dilekgesinde; diizenlemenin kamu kesimindeki is¢iler ve sendikalar i¢in
baglayict hale gelen KCP’yi bir toplu is sézlesmesi niteligine kavusturdugu belirtilerek, toplu
sozlesme hakkini sendikalardan alarak sendika konfederasyonlarina verdigi ve bu durumun,
orgiitlenme 0Ozgiirliigi ile toplu pazarlik hakkinin sinirlandirilmasma yol actigi yoniinde
degerlendirmelerde bulunulmustur. Anayasa Mahkemesi eski kararlarina atif yaparak sendika
hakkinin, iscilerin ve igverenlerin sendika kurmalari ve bunlara iiye olmalarinin yaninda
olusturduklart sendikalarin kendine 6zgii faaliyetlerinin giivence altina alinmasini da igerdigini
kaydetmistir. Baska bir ifadeyle Anayasa Mahkemesi sendika hakkinin, sendikalarin iiyelerinin
ortak cikarlarin1 korumak ve gelistirmek amacina yonelik olarak is uyusmazlig1 c¢ikarmasi,
toplu goriisme ve toplu sozlesme yapmasi, grev ve lokavt karar1 vermesini de igerdigini
vurgulamistir. Anayasa Mahkemesi sendika hakkinin unsuru olan grev hakkinin Anayasa'nin

54. Maddesinde giivence altina alindigini belirterek baglayici olan KCP’nin sendikalarin toplu
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is sozlesmesi yapma hakkini sinirladigini tespit etmistir. Cilinkii “séz konusu baglayicilik toplu
is sozlesmesi yapilmasi sirasinda uyusmazlik ¢ikmasint da engeller nitelikte oldugundan
sendikanin grev karari almasini dolayli olarak engeller niteliktedir. Tiim bu kisitlama ve
engeller ise sendikal faaliyete ve dolayisiyla sendika hakki kapsaminda olan haklara temas
ettiginden diizenlemenin sendika hakkini sumirlandwrdigi anlasimaktadr.” Diger taraftan
Anayasa Mahkemesi su dort noktada KCP’nin faydali olacagini belirtmektedir:

a) Toplu is sozlesmesi goriigmelerinde biitiin iscilerin yararlanacagi hiikiimlerde
yeknesakligin saglanmasi,

b) Konfederasyonun iiyeleri arasinda esglidiim saglanmast,

c) Isci-isveren arasinda daha giiclii bir goriisme olanagmnin konfederasyon
diizeyinde yapilabilmesi.

d) Sendikalarin toplu pazarlik siirecindeki roliinii gliglendirmesi

KCP’nin biitin bu olumlu boyutlarina ragmen Anayasa Mahkemesi KCP’nin
Anayasa’nin 51. maddesinde yer alan sendika kurma hakkinin kisitlanmasi anlamina geldigi,
bu durumun Anayasanin 13. maddesinde diizenlenen temel hak ve hiirriyetlerin
sinirlandirilmasi Olgiitlerine (Anayasanin soziine ve ruhuna, demokratik toplum diizeninin ve
laik Cumhuriyetin gereklerine ve Olgiiliiliik ilkesine uygun olma) aykiri oldugu yorumunu
yapmistir. Sonucta KCP’nin kamu idareleri i¢cin baglayiciligini diizenleyen kanun hiikmiinii
iptal etmistir (AYM, E.2018/96, K.2023/222, t. 27.12.2023). Anayasa Mahkemesinin bu karar1
17/4/2024 tarihli ve 32520 say1l1 Resmi Gazete yayinlanarak ylriirliige girmistir.

AYM’nin iptal karar1 vermesinin isciler lehine olup olmadigr tartismalidir. Anayasa
Mahkemesi sendika kurma hakkina vurgu yaparak, sendikanin bizzat kendi tiizel kisiliginin
tarafi olmadig1 bir toplu is s6zlesmesi olan KCP nin iptali gerektigi yorumunu yapmistir. Fakat
bu yorumun ortaya ¢ikardi1 sonug iki agidan iscilerin lehine degildir. Ilki Anayasa Mahkemesi
kararinda da yer alan KCP’nin olumlu boyutlari, iptal karariyla ortadan kalkmistir. Boylece
biitiin kamu kesimi is¢ilerinin yeknesak olarak yararlanacagi asgari mali ve sosyal haklar elde
etmesi imkan1 ortadan kalkmistir. Ayrica isci sendikalar1 konfederasyonu iiyeleri arasindaki
sendikalar arasinda esgiidiim saglanmasi ile is¢ilerin toplu sdzlesme pazarliklarinda daha giiclii
bicimde yer alma olanagi da yitirilmistir. Bu dezavantajlarin yani sira baglayict KCP
hiikiimlerinin varhig1 is¢i sendikalarinin is¢i lehine olacak yeni hiikiimlerin toplu is
s0zlesmesinde yer almasi i¢in igverenle pazarlik yapmasina engel degildi. KCP is¢i sendikalari
icin asgari zemini olusturmaktaydi. Buna ek olarak her bir yetkili is¢i sendikasi toplu is
sOzlesmesi pazarliklarinda igyerinin ozelliklerine gore isverenle pazarlik yaparak yeni

kazanimlar elde edebilmekteydi.
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KCP iscilerin 6zliik haklar1 i¢in biitiin kamu kesimi igyerlerinde uygulanacak bir zemin
olusturmaktaydi. Bu durum hem is¢i sendikalari hem de kamu isverenleri i¢in énemli bir
kolaylik da saglamaktaydi. Ote yandan 6356 sayili Sendikalar ve Toplu Is Sozlesmesi
Kanunu’ndaki bir diger diizenleme olan Yiiksek Hakem Kurulu’nun varligi Anayasa
Mahkemesinin iptal kararinin yol ac¢ti§i olumsuz sonuclart kismen azaltmaktadir. Asagida
aciklandigi iizere baglayict olan Yiiksek Hakem Kurulu kararlariyla, KCP ile toplu pazarlik
oncesinde belirlenen asgari mali ve sosyal haklarin benzerleri toplu is soOzlesmesi
uyusmazliklarinin ardindan saglanabilmektedir.

Hukukta yorum yontemleri, hukuki metinlerin anlamini belirlemek ve yasalarin
uygulanabilirligini saglamak i¢in kullanilan gesitli teknik ve ilkeleri igerir. Bu yontemler,
hukukun etkin isleyisini saglamak amaciyla hukuki metinlerin gercek igerigini acikliga
kavusturmay1 hedefler. Genel olarak kabul edilen hukukta yorum ydntemleri sunlardir (Kaya,
2014):

J Sozel (Lafzi) Yorum: Hukuki metinlerin kelime anlamlarina dayanarak yapilan
yorumdur. Metnin agik ve net anlami esas alinir.

. Tarihsel Yorum: Hukuki normlarin kabul edildikleri donemin kosullar1 ve
onceki hukuki diizenlemeler dikkate alinarak yapilan yorumdur. Bu yontem, normun tarihsel
baglamini ve gelisimini inceler.

o Sistematik Yorum: Hukuki normlarin, i¢inde bulunduklari yasal sistemin
biitlinliyle uyumlu bir sekilde yorumlanmasidir. Bu yontem, normlarin diger yasal
diizenlemelerle iliskisini dikkate alir.

J Amagsal Yorum: Yasanin amacini ve yasama organinin niyetini goz oniinde
bulundurarak yapilan yorumdur. Bu yontem, yasanin hangi amagcla ¢ikarildigini anlamaya
calisir.

Amagsal yorum yaklasimi, hukuki normlarin toplum i¢indeki ¢ikar dengesine uygun
bicimde degerlendirilmesini esas alir. Yasama organi, bir diizenleme olustururken belirli bir
cikart diger ¢ikarlarin {istiinde tutmaya calisir ve bu dogrultuda hareket eder, bu da s6z konusu
diizenlemenin amaci olarak tanimlanir. Yasanin amaci belirlenirken, uygulanacagi toplumun
yapisal Ozellikleri, ihtiyaglari, deger sistemi, olayin niteligi ve diizenlemenin gerekcesi birlikte
g6z onilinde bulundurulur. Toplumsal yasami diizenleyen kurallar1 yorumlarken, bu normlari
toplumsal doniisim ve gelisim siireci i¢inde degerlendirmek gerekir. Dolayisiyla yasal
diizenlemelerin amaci ile toplumun giincel gereksinimleri birlikte ele alinarak yorum

yapilmalidir (Kaya, 2014, s. 368).
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Anayasa Mahkemesi iptal kararin1 verirken sistematik yorum yodnteminden
yararlanmistir. Hukuki normu sendikalarin pazarlik yapma yetkisini dikkate alarak yorumlamis
ve sendikalari islevsiz kilacagi diislincesinden hareketle normu Anayasaya aykir1 bularak iptal
etmistir. Bununla beraber Anayasa Mahkemesinin amagsal yorum yontemini kullanarak bu
kanun hiikmiinii iptal etmemesi de miimkiindii. Ciinkii genel olarak is¢i haklar1 ve sendikal
haklarla korunan hukuki deger, giiclii isveren karsisinda isgilerin haklarini korumaktir. Bu
baglamda Tiirkiye’nin taraf olmadig1 Uluslararas1 Calisma Orgiitii’niin kamu kesiminde toplu
pazarlik hakkini diizenleyen 154 No’lu Toplu Pazarlik S6zlesmesi (1981)’nin 8. Maddesi yol
gostericidir (ILO, 2025a). Bumadde “Toplu pazarligin gelistirilmesi amactyla alinan tedbirler,
toplu pazarlik ozgiirliigiinii engelleyecek sekilde tasarlanamaz veya uygulanamaz.” seklindedir
(ILO, 2025b). Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilen kanun hiikmii sendikalarin toplu
pazarlik Ozgiirliigiinii engelleyecek nitelikte degildir. Aksine KCP, sendikalarin isveren
karsisinda asgari kazanimlarla pazarliga baslamasini saglayacak mahiyettedir. Diger bir
deyisle, sendikalar KCP ile ortaya konan zemin iizerinde pazarliga baslamaktadir. Sendikalarin
pazarlik siirecinde isci lehine KCP’ye ilave hicbir olumlu kazanimi olmasa dahi, iscilerin
haklar1 merkezde alinan bir kararla teminat altina alinmaktaydi. Fakat bu teminat sendikalarin
toplu pazarlik siirecinde ilave taleplerde bulunmasina engel degildi. Sendika ile kamu
igvereninin uzlasmasi halinde isciler hem KCP ile getirilen haklardan hem de igyeri igin
imzalanan toplu is sozlesmesiyle getirilen haklardan istifade edebilecekti. Nitekim kanun
hiikmiiniin yiiriirlikte oldugu donemde imzalanan toplu is sézlesmeleri KCP paralelinde isci
lehine pek ¢ok hiikiim icermistir. Anayasa Mahkemesinin iptal karar1 sendikalar1 ve dolayisiyla
iscileri KCP ile getirilen asgari haklardan yoksun kilmistir. Sonu¢ olarak da Anayasa
Mahkemesi is¢ilerin haklarin1 korumak amacina dayanarak iscilerin lehine olan bir kanun

hiikmiinii iptal etmistir.

3.3 Yiiksek Hakem Kurulunun Olusumu ve Gorevleri

1936 yilinda ¢ikarilan Is Kanunu, is anlasmazliklarinin ¢dziimii i¢in zorunlu uzlastirma
ve hakem yoluna gidilmesini 6ngdrmiistiir ve grev ve lokavt uygulamalarini yasaklamistir.
Kanun, devlet gorevlilerinden olusan ve toplulukla is uyusmazliklarini ¢6zmek i¢in il hakem
kurullar1 olusturmustur. Bu kurullarin kararlarina kars1 taraflara ulusal diizeyde kurulan Yiiksek
Hakem Kurulu nezdinde itiraz etme yetkisi de verilmistir. Kanun'un getirdigi bu sistem i¢inde,
Yiiksek Hakem Kurulunda isci veya igveren temsilcileri yer almamis, tamamen hiikiimetin
kontroliinde bir yap1 olusturulmustur. Yiiksek Hakem Kurulu zorunlu tahkim olarak ¢alismis

ve uyusmazliklari ¢6zen kesin kararlar almistir (Akcay, 2010).
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Yiiksek Hakem Kurulu 1980 yilindan itibaren is¢i ve igveren temsilcilerini de
kapsamistir. Grev veya lokavtin tercih edilmedigi veya yasak oldugu hallerde is¢i-igveren
uyusmazliklarini ¢ézecek son miiracaat mercii Yiiksek Hakem Kurulu olmustur. 24.12.1980
tarihli ve 2364 sayili Sona Eren Toplu Is Sézlesmelerinin Sosyal Zorunluluk Hallerinde
Yeniden Yiriirlige Konmast Hakkindaki Kanun ile Yiikksek Hakem Kurulunun yapisi ve
yetkileri degistirilmistir. 2364 sayili Kanunla Yiiksek Hakem Kuruluna arabuluculuk,
uzlastirma ve tahkim unsurlarini igermeyen yetkiler taninmistir. 2364 sayili Kanunun 7.
maddesine gore Yiiksek Hakem Kurulunun olusumu bugiinkii diizenlemelerle hemen hemen
aynidir. YHK yapisinda ylirlitme organinin ve isverenlerin agirligi nedeniyle olusan
dengesizliklerin haksizliga yol agtig1 elestirileri getirilmistir. 07.05.1983 tarihli ve 2822 sayili
Toplu Is Sézlesmesi, Grev ve Lokavt Kanununda da Yiiksek Hakem Kurulunun yapist ve
gorevleri hemen hemen ayni sekilde yer almistir (Kul, 2012).

Anayasa'nin 51. maddesiyle teminat altina alinan iscilerin igverenlere karsi ekonomik
ve sosyal durumlarini korumak ve iyilestirmek amaciyla sendika kurma hakki ve 53.
maddesiyle teminat altina alinan toplu is sdzlesmesi yapma hakkinin uygulanabilirligini
artirmak i¢in Anayasa’nin 54. maddesiyle Yiiksek Hakem Kurulu diizenlenmistir. Anayasa’nin
54. maddesine gore “Grev ve lokavtin yasaklandigi hallerde veya ertelendigi durumlarda
ertelemenin sonunda, uyusmazlik Yiiksek Hakem Kurulunca coziiliir. Uyusmazligin her
safhasinda taraflar da anlasarak Yiiksek Hakem Kuruluna basvurabilir. Yiiksek Hakem
Kurulunun kararlar kesindir ve toplu is sozlesmesi hiikmiindedir. Yiiksek Hakem Kurulunun
kurulus ve gorevleri kanunla diizenlenir. ” BOylece Anayasa is¢i ve igverenin anlagsmasinin esas
oldugunu belirterek yine de uyusmazlik ¢oziilmezse son basvuru noktasi olarak Yiiksek Hakem
Kurulunun devreye girecegini hiikiim altina almistir.

6356 say1l1 Sendikalar ve Toplu Is S6zlesmesi Kanununun 54 ila 57. maddeleri arasinda
diizenlenen Yiiksek Hakem Kurulu'nun olusumu ve gorevleri, kamu calisma iliskilerinin
diizenlenmesinde 6nemli bir role sahiptir.

Yiiksek Hakem Kurulu'nun olusumu, Sendikalar ve Toplu Is S6zlesmesi Kanununun
54. maddesinde sOyle diizenlenmistir:

“(1) Yiiksek Hakem Kurulu, Yargitayin bu Kanundan dogan uyusmazliklara
bakmakla gorevli dairelerinin baskanlar: arasindan baskanlik siiresi en fazla olanin
baskanlhginda;

a) Cumhurbaskaninca, bakanliklar biinyesi disinda, is¢i veya isveren kuruluglar

ile hi¢bir sekilde baglantisi bulunmayan ve siyasi parti organlarinda gorevli olmayan,
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ekonomi, isletme, sosyal politika veya is hukuku konularinda bilgi ve tecriibe sahibi
olanlar arasindan secilecek bir iiye,

b) Universitelerin is ve sosyal giivenlik hukuku anabilim dali 6gretim iiyeleri
arasindan Yiiksekogretim Kurulunca segilecek bir tiye,

¢) Bakanlik Calisma Genel Miidiirii,

¢) Isci sendikalar: konfederasyonlarindan kendisine mensup isci sayisi en yiiksek
olan konfederasyonca segilecek iki iiye,

d) Isverenler adina en c¢ok isveren mensubu olan isveren sendikalar:
konfederasyonunca biri kamu isverenlerinden olmak iizere segilecek iki tiyeden olugur.
Ancak uyusmazlik konusunun tarafi olan sendikamin bagli  bulundugu is¢i
konfederasyonunun farkli olmasi halinde, bagli bulundugu konfederasyonun sececegi
bir tiye, uyusmazliik konusunun tarafi olan sendikanin bagl bulundugu bir baska isveren
sendikalar1 konfederasyonu bulunmast halinde de sendikamin bagh bulundugu
konfederasyonun segecegi bir iiye, ikinci tiyenin yerine Kurul iiyesi olarak toplantiya
katilir.

(2) Secimle gelen tiyeler, iki yil icin secilir ve yeniden segilmeleri miimkiindiir.
Isci ve igverenler adina secilecek iiyelerde 6 nci maddedeki kurucular igin éngoriilen
sartlar aranir.

(3) Secimle gelen her bir iiye icin aym sekilde ikiser yedek iiye segilir. Kurul
Baskanligi igin birinci ve ikinci yedekler, Yargitay Hukuk Genel Kurulunca hukuk
daireleri baskanlar: arasindan segilir. Yiiksek Hakem Kuruluna katilacak iiyelerin
secilmesi, her se¢im doneminden ii¢ ay once Bakanlik¢a ilgili makam ve kuruluglardan
istenir.”

Yukaridaki yasa metninde goriildiigii gibi Yiiksek Hakem Kurulu, yargi mensubu
tarafsiz bir bagkan, is¢i ve isveren sendikalarindan ikiser iiye, hiikiimetin dogrudan veya dolayl
iradesine uygun bicimde atanan {i¢ liyeden olusmaktadir. Kamu kurum ve kuruluslari isveren
ile 1s¢1 sendikasinin toplu s6zlesme uyusmazliklarinda, hiikiimetin is¢i ticretleri, mali ve sosyal
haklarina dair genel uygulamalarinin Yiiksek Hakem Kurulu kararina déniismesi muhtemeldir.
Zira Yiksek Hakem Kurulunun mevcut olusumu, hiikiimetin iradesiyle atanan ii¢ liyenin
isveren sendikasi temsilcisi iiyelerle ayni yonde oy kullanmasi halinde, hiikiimetin genel
yaklasimi uyusmazliga konu toplu s6zlesme i¢in de gecerli olacaktir.

Yiiksek Hakem Kurulu'nun temel islevi toplu goriisme uyusmazliklarini kesin olarak
karara baglamaktir. Sendikalar ve Toplu Is S6zlesmesi Kanununun dokuzuncu béliimii toplu is

uyusmazliklarmin ¢éziimiinii diizenlemektedir. Anilan Kanunun 49. maddesine gére “Toplu
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goriisme icin kararlastiridan ilk toplantiya taraflardan biri gelmez veya geldigi halde
gortismeye baslamazsa, toplu gériismeye basladiktan sonra toplantiya devam etmezse veya
taraflar toplu goriisme siiresi icerisinde anlagamadiklarini bir tutanakla tespit ederlerse ya da
toplu goriigme siiresi anlagma olmaksizin sona ererse, taraflardan biri uyusmazligi alti is giinti
icinde gorevli makama bildirir.” Ardindan Sendikalar ve Toplu Is Sézlesmesi Kanununun 50.
maddesinde diizenlenen arabuluculuk asamasi baslar. Arabulucu, onbes giin ve taraflarin
anlagsmasi ile en c¢ok alt1 i glinii uzatilan siirede calisir ve uzlasma saglamaya gayret eder.
Taraflar bu asamada da anlasamadig1 takdirde, Sendikalar ve Toplu Is Sézlesmesi Kanununun
51. maddesi uyarinca isci sendikasi ya greve gitme ya da Yiiksek Hakem Kuruluna bagvurma
karar alir.

Sendikalar ve Toplu Is Sézlesmesi Kanununun 51/2 maddesine gére “Yiiksek Hakem
Kurulu kararlart kesindir ve toplu is sozlesmesi hiikmiindedir.” Diger bir ifadeyle Yiiksek
Hakem Kurulu'nun kararlari, taraflar i¢in baglayici niteliktedir. Bu durum, toplu sézlesmenin
uygulanmasinda 6nemli bir islev gormektedir. Kamu gorevlileri sendikalari, toplu sézlesme
gorlismelerinde anlagsma saglayamazlarsa Yiiksek Hakem Kurulu'na basvurarak, iizerinde
anlagma saglanan toplu sdzlesme metni ile bagli hale gelmektedirler (Gormiis, 2012).

Yiiksek Hakem Kurulu, toplu is uyusmazliklarinin ¢éziimiinde énemli bir rol oynamakla
birlikte olusumu ve galismasinda isgiler aleyhine ortaya ¢ikan bazi sakincalar bulunmaktadir.
Yiiksek Hakem Kurulu'na iliskin diizenlemelerde, kurulun bagimsizligi, tarafsizligi ve
kararlariin etkinligi konusunda elestiriler yapilmaktadir (Sokmen Giler, 2015).

Yiiksek Hakem Kurulu'nun kararlarinin baglayici olmasi, toplu sézlesme hakkinin
kullaniminin 6niindeki en Onemli engel olan grev hakkinin olmamas: ile birlikte
degerlendirilmelidir. Nitekim grev hakkinin bulunmamasi durumlarinda, Yiiksek Hakem
Kurulu kararlari, toplu sdzlesmede ulasilabilecek nihai sonucu ifade etmektedir (Yenihan & As,
2017).

6356 sayili Sendikalar ve Toplu Is S6zlesmesi Kanunu'nda diizenlenen Yiiksek Hakem
Kurulu'nun olusumu ve ¢alisma usullerinde, kurulun bagimsizligi, tarafsizlig1 ve karar verme
stirecinin etkinligi agisindan sakincalar literatiirde elestirilmistir. Yiiksek Hakem Kurulu, tiye
sayisi ve liye secim yontemleri agisindan tartismali bir yapiya sahiptir. Kurulun iiyeleri,
Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakani, Tiirkiye Isveren Sendikalar1 Konfederasyonu ve isci
sendikalarinin bagli oldugu konfederasyon tarafindan atanmaktadir. Bu durum, kurulun
bagimsizligt ve tarafsizhigina golge disiirebilmektedir. Kurulun, hiikiimet ve isveren
sendikalar1 temsilcilerinden olusmasi, kararlarinin objektifligi konusunda endiselere neden

olmaktadir. Ayrica, Yiiksek Hakem Kurulu'nun aldig1 kararlarin nihai ve degismez olmasi ve
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toplu is sOzlesmesi hiikmiinde sayilmasi, itiraz olanagmin bulunmamasi nedeniyle
elestirilmektedir (Sokmen Giiler, 2015).

Yiiksek Hakem Kurulunda is¢i sendikalar1 temsilcilerinin ve devlet kurumlarinin
temsilcilerinin bulunmasi is¢ilerin haklarinin korunmasi bakimindan énemlidir. Boylece Kurul
Oniine getirilen uyusmazliklarda isgilerin iicret zamlarmmin belirli bir diizeye ulagmasi
saglanmaktadir. Ama bunu yaparken taraflarin ¢ogunlugunun gériisii dnem tasimaktadir. Isci
sendikalarinin baglh bulundugu konfederasyonlar tarafindan getirilen tekliflerin gerekgeleri ile
heyete izah edilmesi ve heyetin ¢ogunlugun uygun gormesi gerekmektedir. Uygulamada Kurul
kararlarinin kamu kesimi i¢in KCP hiikiimleriyle ayn1 veya benzer iicret zamlar1 verilmesi
yoniinde oldugu da bilinmektedir. Ama belediyeler veya belediye sirketleri i¢in YHK almis
oldugu kararlarda KCP hiikiimlerinin YHK karar1 olarak uygulanmasina iligkin bir kurul
kararina literatiir taramasinda rastlanilmamuistir.

Yiiksek Hakem Kurulu'nun ¢alisma usulleri de tartisma konusudur. Kurul, bagvuru
dilekgelerinin alindig: tarih itibariyle alt1 is giinii i¢inde toplanmakta ve dosya lizerinden
inceleme yapmaktadir. Bu kisa siire i¢inde, kurulun kapsamli bir inceleme yapmasi ve taraflara
yeterli savunma hakki tanimasi zorlasmaktadir. Ayrica, Kurul kararlarinin gerekgelerinin

aciklanmamasi da elestirilmektedir (S6kmen Giiler, 2015).

3.4 Kamu Cer¢eve Protokoliiniin Belediyelerde Uygulanmasi
Kamu ¢erceve protokoliiniin belediyelerde uygulanmasinin baslica 4 faydasi olacaktir:
e Belediyeler dahil farkli kamu kurumlar1 arasindaki isc¢i licreti farklarinin azalmasi
e Isciler ile isci statiisii disinda galisan personel arasindaki iicret farklarinin azalmasi
e Belediyeler i¢in toplu pazarlik doneminde islem maliyetinin azalmasi

e Sendikalarin toplu pazarlik siirecindeki roliinii gii¢lendirmek

3.4.1 Isci Ucretleri Arasindaki Farkin Azalmasi

Ucret, is giiciiniin miibadele degerini temsil eder. Isveren, is¢inin sahip oldugu is
giiciiniin bu miibadele degerini 6deyerek, is giiciinlin kullanim hakkini belirli bir siire i¢in
edinir. Is¢inin is giiciinii arz etmesi, belirli bir iicret karsiliginda gegici veya belirsiz bir siire
icin bagkasina hizmet sunmayi kabul etmesi demektir. Is giicii ise, insanin biinyesinde var olan
ve {iretim asamasinda sarf edilen fizyolojik ve zihinsel kapasitedir. Ucret, isletmelerde iiretim
diizeyini ve etkinligini artirmada kritik bir rol oynarken, ayn1 zamanda ¢alisanlar icin giiclii bir
ekonomik tesvik mekanizmasidir ve onlarin isletmeye olan bagliligini1 6nemli dl¢iide etkiler.

Temel olarak, personelin bir igsletmeye dahil olmasi ve stireklilik arz edecek sekilde calismaya
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devam etmesinin altinda yatan ana neden, kendilerine yapilan maddi karsiliktir (Giiltekin &
Terzioglu, 2008).

Kamu kesiminde calisanlar arasindaki ticret farkliliklari siirekli tartisma konusu
olmustur. Hatta 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ¢ikarilmasindaki amaclardan birisi
de devlet memurlarinin kendi aralarindaki ve kamu iktisadi tesebbiislerinde calisan iscilerle
arasindaki ticret farklarii ortadan kaldirmakti (Tutum, 1990). Tablo 3.1°de Tiirkiye’de kamu

kesiminde ¢alisanlarin sayilari sunulmaktadir.
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isg:i
Biitce tiirii Toplam Kadrolu Sozlesmeli Diger
personel personel Siirekli Gecici
is¢i ig¢i
MERKEZi YONETIM VE HiZMET YONUNDEN YERINDEN YONETIM KURULUSLARI
Genel biite kapsamindaki | 3 573 437 | 5949064 | 280643 | 213722 | 28969 | 99.739
kamu idareleri
YOK, iiniversiteler ve yiiksek | 379 305 | 553 649 21.298 44.081 357 0
teknoloji enstitiileri
Ozel biitceli diger idareler 104.093 40.816 9.582 53.685 10 0
Diizenleyici ve denetleyici 6.032 4130 442 1.460 0 0
kurumlar
Sosyal giivenlik kurumlari 42.537 34.248 1.696 6.592 1 0
Déner sermayeler ve kefalet | ),g 599 | 46313 3.001 177.139 | 3.141 0
sandiklar
Diger kamu idareleri 6.262 1.516 1.862 2.884 0 0
Toplam 4.280.945 | 3.330.641 318.524 499.563 | 32.478 | 99.739
KAMU IKTiSADI TESEBBUSLERI
233 sayih KHK kapsaminda
yer alan KiT'ler (Bagh 94.437 4274 43.701 45.831 631 0
ortakhiklar dahil)
Ozellestirme programinda yer 187 20 54 13 0 0
alan kuruluslar
Ozel kaggpu bulugdy 38.456 4770 27.722 5.964 0 0
kuruluslar
Toplam 133.080 9.064 71.477 51.908 631 0
YEREL YONETIMLER
i1 6zel idareleri 9.377 5.619 59 3.169 530 0
Belediyeler ve bagh
Kuruluslari ile mahalli idare 177.771 134.296 9.366 29.662 4.447 0
birlikleri
Belediye sirketleri 640.580 0 0 640.580 0 0
Toplam 827.728 139.915 9.425 673.411 4.977 0
Genel toplam 5.241.753 | 3.479.620 | 399.426 | 1.224.882 | 38.086 | 99.739
Genel toplama oram %100 %66 %8 %23 %1 %2

Kaynak: Cumhurbaskanhig1i Strateji ve Biitce Baskanhigi, Kamu Sektorii Istihdam Sayilar1 2024,

https://www.sbb.gov.tr/kamu-istthdami/

Tabloya gore, is¢iler toplam kamu istihdamimin %23’iinii olusturmaktadir. Merkezi
yonetimde ¢aliganlarin biiyiik cogunlugunu memurlar olustururken yerel yonetimlerde durum

farklidir. Yerel yonetimlerde (il 6zel idareleri, belediyeler ve bagl kuruluslari ile mahalli idare


https://www.sbb.gov.tr/kamu-istihdami/
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birlikleri, belediye sirketleri) istthdam edilen yaklasik 828 bin c¢alisanin %81’ini isgiler
olusturmaktadir. Bu acidan isciler yerel hizmetlerin yliriitilmesinde ¢ok 6nemli bir rol
oynamaktadir. Iscilerin {icretlerinin hakkaniyetle belirlenmesi belediye hizmetlerinin kalitesini
de etkileyecektir.

Global olcekte iicretlendirme konusu, personel yonetiminin en ihtilafli alanlarindan
birini teskil etmektedir ve tatmin edici bir mutabakata varilamamistir. Etkin bir iicret sistemi,
calisanlarin tlicret tatminini saglarken, ayni zamanda is ¢iktisinin verimlilik diizeyinin de kabul
edilebilir olmasini amaclamalidir. Paranin, bireylerin gereksinimlerini giderme ve bir
motivasyon aracit olma islevi, onlarin tatminini ve degerli bir amaca ulagsma vasitast olma
niteligi nedeniyle ¢alisanlar acisindan biiyiik bir dneme haizdir. Ucret, calisanlarin beceri ve
sorumluluk seviyelerini hem bireysel hem de kurumsal performansini etkileyen kritik bir
unsurdur. Dolayisiyla iicret politikasi da calisanlari tesvik edici nitelikte olmalidir. Ucretlerin
belirlenmesinde, kurumlar ve ¢alisanlar emek piyasasinin kosullarina reaksiyon gosterirler. Bu
baglamda, iretim ve istthdam seviyeleri yiikseldiginde iicretler hizli bir artis trendi
sergileyecektir. Uretim ve istihdamin diisiik seyrettigi durumlarda ise iicretler aym ivmeyle

yiikselmeyecek, aksine gerileme dahi gosterebilecektir (Giiltekin & Terzioglu, 2008).

Tablo 3.2 Yerel Yonetim Personelinin Toplam Kamu Sektoriindeki Istihdamdaki Pay:

2022 2023
Mahalli Mabhalli
Tool Idareler Tool idareler
- Toplam _ °P"™  Personeli/ Toplam _°P®™  Personeli/
Personel Tiiru Kamu Mahalli Toplam Kamu Mahalli Toplam
. Idareler . Idareler K
Personeli Personeli mu . Personeli Personeli amu .
Personeli Personeli
(%) (%)
Memur 3.093.557| 109.707 3,55 3.477.259 139.847 4,02
Sozlesmeli Personel 591.230 35.424 5,99 330.863 8.557 2,59
Siirekli Isci 590.759| 56.792| 9,61 600.184 42.883| 7,14
Gegici Isci 52.651 3.961 7,52 38.848 3.644 9,38
Toplam 4.328.197| 205.884 4,76 4.447.154| 194.931 4,38

Kaynak: Cevre Sehircilik ve iklim Degisikligi Bakanlig1 Yerel Yénetimler Genel Miidiirliigii, 2023 yili Mahalli
Idareler Genel Faaliyet Raporu

Tablo 3.2°de yerel yOnetim personelinin toplam kamu personeli i¢indeki durumu
gosterilmektedir. Bu verilere gore yerel yonetimler memur, sézlesmeli personel ile kadrolu

siirekli ve gecici isciler acisindan toplam kamu istihdami i¢inde oldukga kiiclik bir yer
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tutmaktadir. Diger yandan Tablo 3.1°te gosterildigi lizere, belediye sirketlerinde ¢alisan
yaklagik 640 bin is¢iyi de dikkate aldigimizda, is¢i sayis1 bakimindan yerel yonetimler kamuda
calisan iscilerin yaklasik %355’ini olusturmaktadir.

Bir {icret sistemi, calisanlar arasinda adil bir ticret dagilimi saglamalidir. En iyisi,
calisanlarin bu konuda adaletin saglandigini hissetmeleridir. Eger iicretlerde bir esitsizlik varsa,
calisanin morali bozulacak ve motivasyonu diisecektir. Bu durumun devaminda, isten
ayrilmaya kadar varan olumsuz sonuglar ortaya cikabilir. Iyi tasarlanmis ve diizgiin isleyen bir
ticret sistemi, uyumlu is iliskilerine ve yonetim ile ¢alisanlar arasindaki anlayisa biiyiik katki
saglar. Bu nedenle basarili ve dengeli bir iicret sistemi; diger kurumlara gore uygun iicret
seviyelerini, ayn1 kurum i¢indeki isler arasinda tutarl licretlendirmeyi ve bireysel yetenek ile
yeterliliklerin dikkate alinmasini igermelidir. Ayrica piyasaya gore zamaninda Ticret
ayarlamalar1 yapilmasi, sistemin anlasilir olmasi ve ortaya cikabilecek sorunlara mantikli
coztimler sunmasi gereklidir (Giiltekin & Terzioglu, 2008).

Ucretlendirme sistemi, kamu hizmetlerinin arzu edilen nitelikte sunulmasini dogrudan
etkilemektedir. Kamu hizmetlerinin etkili bir bigimde sunulabilmesi igin, {icretlendirme
sisteminin adil, dengeli ve yeterli bir yapiya sahip olmasi gerekmektedir. Adalet esasina dayali
bir licret politikasi, bazi temel nitelikleri tasimalidir: {icretler, calisanlarin alim giiciini
karsilayacak diizeyde tatmin edici olmalidir; licretler, ilgili kosullara gore revize edilmelidir;
ticretler arasinda i¢ ve dis denge mevcut olmalidir; belirli durumlarda cografi bolgelere gore
farklilik arz edebilmelidir (Tortop, 1999). Ucretin i¢ ve dis dengesi, iicretlerin belirlenmesinde
onemli kriterler arasindadir. Isyerinde uygulanan iicretlerin, kamudaki diger ve dzel sektdrdeki
benzer isyerlerinde uygulanan {icretlerle kiyaslanmasi dis dengeyi ifade eder. Bu amacla,
Odenen {icretler, diger isyerlerinde {icretlerle karsilagtirilir ancak bu karsilagtirmada sadece
ticretlere bakilmaz, ayn1 zamanda ¢alisma kosullari ve ticret dis1 saglanan avantajlar da dikkate
alinir. Ancak dis denge ilkesini uygulamak bazi zorluklar1 da beraberinde getirir. Oncelikle,
belirli bir kamu hizmetinin katma degerini belirlemek zordur. Ayni is i¢in verilen ticret, farkli
1§ yerlerinde ve kurumlarda degisebilir. Bu nedenle, gesitli isler ve hizmetler i¢in piyasada
Odenen tcretleri bilmek tek basina yeterli bir karsilagtirma yapmaya yetmez, bir se¢im yapmak
gerekir. lkinci zorluk ise, iilkenin her yerindeki iicret ve calisma kosullarmin aym
olmamasindan kaynaklanir ve bolgesel farkliliklar iicret karsilastirmasini olduk¢a zorlagtirir
(Kestane, 2003).

Kamu sektoriinde istthdam edilen personelin iicretlerinin kendi biinyesinde mukayese
edilmesi i¢ dengeyi ifade eder. Kamu kesiminde iicret karsilagtirmasi yapilmasi iki temel

gerekceye dayanmaktadir. Oncelikle, kamu sektdriinde icra edilen tiim isler, es diizeyde zorluk
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ve sorumluluk icermemektedir. Ucretlerin, ifa edilen isin karmasikhigina ve iistlenilen
sorumlulugun derecesine ve kidemine gore tespit edilmesi, ¢esitli is ve meslek gruplari arasinda
bir kiyaslamay1 zorunlu hale getirmektedir. ikinci gerekge ise, iicretlerde gerceklestirilecek
farklilasmanin i¢ dengeyi bozabilecek bir boyuta ulasma olasiligidir. Eger ticret farkliliklar
nesnel ve rasyonel dlgiitlere dayandirilmiyorsa, kamu sektoriinde kurumlar ve meslek gruplart
arasinda rekabet ve ¢atisma ortami dogabilir. Buna ek olarak, belirli donemlerde bazi personelin
isttihdaminin siirdiiriilmesi ya da hizmete kazandirilmasi amaciyla 6zel ayricaliklarin taninmasi
zorunlu hale gelebilir (Kestane, 2003).

Stratejik planlar ve faaliyet raporlart ilizerinden yapilan bir analizde biiyiiksehir
belediyelerinin 2006-2016 yillar1 arasindaki personel politikalarinda 6n plana ¢ikan konulardan
birisinin de personelin sosyal acidan gelismesine yonelik calismalarin belediyelerce
yiiriitiilmesi ve bu amagcla olusturulacak imkanlarin artirilmasi ¢abalaridir. Belirlenen stratejik
hedefler ve yapilacak igler arasinda ekip ruhunu giiclendirmek, ¢alisanlarin tatmin diizeyini
yiikseltmek ve yetenegin esas alinmasini saglamak yer almaktadir (Erengin, 2017).

Ucret artislarmin merkezi olarak belirlenmesi, daha fazla biit¢e kontrolii saglar ve biitce
dengesinin saglanmasina olumlu katkida bulunur. Ayrica bu durum, kamu kurumlarinin kamu

hizmetlerini ve personel giderlerini daha etkili bir sekilde planlamasina yardime olur.

3.4.2 Toplu Sozlesme Siirecindeki islem Maliyetinin Azalmasi

Islem maliyeti teorisi, toplu is sdzlesmelerinin tasarrminda dikkate alinmasi gereken
aciklamalar sunmaktadir. Bu teori, ekonomik verimliligi saglamak i¢in orgiitlenmenin ve iglerin
yiritiilmesinin, islem maliyetlerini minimize edecek sekilde yapilandirilmas: gerektigini
savunur. [slem maliyeti ekonomisi, toplu is s6zlesmelerinin nasil tasarlandigini ve yonetildigini
anlamak igin bir ¢erceve sunar. Islem maliyeti ekonomisi, sdzlesme tipolojilerini (klasik, neo-
klasik ve iligkisel sozlesmeler) belirler ve bu tipolojiler, sozlesme se¢iminde 6nemli rol oynar.
Bu tipolojiler, soOzlesme tasariminda risk notrliigi  gibi  varsayimlarin - yeniden
degerlendirilmesini gerektirir (Cevikparmak vd., 2022). Islem maliyeti ekonomisi, aymi
zamanda is sozlesmelerinin yonetim yapilarinin, islem maliyetlerini minimize edecek sekilde
tasarlanmasi gerektigini savunur. Bu, 6zellikle biiyiik firmalar ve yetenekli is giicti i¢in kolektif
pazarlik ve tahkim gibi mekanizmalarin en verimli yonetim bi¢imleri oldugunu gosterir
(Oranburg & Palagashvili, 2021). Son olarak islem maliyeti ekonomisi, is s6zlesmelerinin
tasariminda ve yonetiminde dnemli bir ¢ergeve sunar. Bu teori, s6zlesme tipolojileri ve yonetim
yapilar1 araciligryla islem maliyetlerini azaltmay1 hedefler ve bu sayede is iliskilerinin daha

verimli hale gelmesini saglar. Islem maliyeti ekonomisi, is sdzlesmelerinin tasariminda
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esneklik ve verimliligi artirarak, ekonomik organizasyonun daha etkin bir sekilde
yapilandirilmasina katkida bulunur.

Islem maliyeti kurami, drgiitlerin ve piyasalarin varligini ve siirlarimi agiklayan dnemli
bir iktisadi yaklagimdir (Williamson, 1975). Temelinde, ekonomik aktdrlerin kaynaklar tahsis
ederken karsilagtiklar1 islem maliyetlerini en aza indirme cabasi yatar. Bu maliyetler, bir
degisim veya sozlesme siirecinde ortaya ¢ikan arama, bilgi toplama, pazarlik, sézlesme yapma,
uygulama ve denetleme gibi faaliyetlerle iliskilidir (Coase, 1937; Williamson, 1985).

Kuramin temel varsayimlari arasinda sinirli rasyonellik ve firsat¢ilik yer alir. Sinirh
rasyonellik, karar alicilarin tiim olas1 bilgileri isleme ve miikemmel kararlar alma kapasitesinin
siirl oldugunu ifade eder. Firsatcilik ise ekonomik aktorlerin kendi ¢ikarlarint maksimize
etmek i¢in yaniltic1 veya aldatici davranislarda bulunabilecegi varsayimini igerir (Williamson,
1985).

Islem maliyetleri, 6zellikle belirsizligin yiiksek oldugu, varlik 6zgiilliigiiniin énemli
oldugu ve iglem sikliginin arttig1 durumlarda yiikselir. Varlik 6zgiilliigii, belirli bir islem igin
yapilan yatirimlarin alternatif kullanimlarinin siirli olmasi anlamina gelir ve bu durum, bir
tarafin digerine bagimliligini artirarak pazarlik giiclinii etkileyebilir (Williamson, 1985). Toplu
is s0zlesmesi baglaminda gerek isveren gerekse isci sendikasi agisindan varlik 6zgilligl s6z
konusudur, taraflar toplu is sdzlesmesini mutlaka birbiriyle yapmak zorundadir. Anayasal ve
yasal kurallar tarafindan bu konu diizenledigi i¢in, taraflarin pazarlik giicii de sinirlandirilmigtir.

Islem maliyeti kurami, orgiitlerin neden belirli faaliyetleri kendi iginde yapmay1
(hiyerarsi) veya dis kaynaklardan saglamay1 tercih ettigini anlamamiza yardimci olur. Yiiksek
islem maliyetlerinin oldugu durumlarda, kurum i¢i yonetim daha verimli bir mekanizma
olabilirken, diisiik islem maliyetlerinde piyasa mekanizmalari daha uygun olabilir. Sonug
olarak, islem maliyeti kurami, ekonomik organizasyonun temelini olusturan islem
maliyetlerinin roliinii vurgulayarak, firmalarin yapisini, sinirlarin1 ve ekonomik faaliyetlerin
diizenlenmesini anlamak i¢in giiclii bir analitik ¢erceve sunar (Coase, 1937; Williamson, 1985).

Toplu is sozlesmesi goriigmeleri baglaminda islem maliyeti kurami, bu siirecin ve
sonuglarinin anlagilmasi i¢in dnemli bir bakis agis1 sunar. Bu goriismeler, dogas1 geregi yiiksek
islem maliyetleri icerebilen karmasik stire¢lerdir.

Toplu is sozlesmesi siirecinde karsilasilan temel islem maliyetleri bilgi toplama
maliyeti, pazarlik ve karar alma maliyeti, s6zlesme yapma ve uygulama maliyeti ve firsat¢ilik
maliyeti olarak ortaya c¢ikar. Bilgi toplama maliyetleri her iki tarafin (igveren ve sendika)
miizakere pozisyonlarini destekleyecek kapsamli bilgi toplama ve analiz etme ihtiyacindan

kaynaklanir. Bu, piyasa verileri, ticret diizeyleri, yasal diizenlemeler ve iiye beklentileri gibi
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cesitli kaynaklardan bilgi edinmeyi icerir. Cok sayida ve farkli talebin oldugu pazarlik ve karar
alma siirecinde, uzlagmaya varmak zaman alici ve yogun mesai gerektirebilir. Farkli
menfaatlere sahip taraflarin ortak bir zeminde bulusmasi i¢in yapilan miizakereler ve igsel onay
siirecleri 6nemli maliyetler dogurur (Lewicki et al., 2020).

Diger taraftan sozlesme yapma ve uygulama maliyetleri de dogacaktir. Detayl1 bir
sOzlesmenin hazirlanmas1 ve hukuki gecerliliginin saglanmasi, uygulama siirecinde ise
hiikiimlerin takibi ve olas1 anlagsmazliklarin ¢6zlimii maliyetlidir (Commons, 1934). Son olarak
islem maliyeti kurami bir de firsatgilik maliyetinden bahseder. Taraflarin kendi ¢ikarlarini
maksimize etmeye yonelik potansiyel davranislari, ek denetim ve glivence mekanizmalarinin
olusturulmasini gerektirebilir (Williamson, 1985).

Bu baglamda, toplu is sézlesmelerindeki baglica islem maliyeti, taraflarin toplu is
sO0zlesmesinde diizenlenen konulara iliskin i¢in giincel bilginin edinilmesi, bu bilginin mevcut
toplu is sozlesmesi hiikiimleriyle birlikte yorumlanmasini ve gerekli degisiklik Onerilerinin
hazirlanmasini igerir. Bu maliyetlere toplu is sdzlesmesi goriismelerinde harcanan mesaiyi de
eklemek gerekir. Boylece isyerindeki sorunlarin ¢dziilmesi, mevzuat degisikliklerin toplu
sozlesmeye ilave edilmesi ve igyerinde verimliligin artirilmasi miimkiin olur. Bilgi
edinilmesinin yani sira iicret ve diger parasal haklara iliskin yapilacak zam oranlarinin ne
olmasi gerektigi de taraflarin islem maliyetini olusturur. Parasal haklar belirlenirken iilkedeki
enflasyon, ekonomik biiyiime beklentileri, biitce 6denekleri, belediyenin gelirleri ve giderleri,
is¢i licretlerinin o kamu kurumunda veya diger kamu kurumlarinda ¢alisan personel (is¢i ve isci
statiisii disinda calisan personel) {icretleri karsisindaki goreli durumu dikkate alinmak
zorundadir. Kamu kurumlari, resmi politika belgelerinde (5 yillik kalkinma plani, 3 yillik orta
vadeli program, Merkez Bankasi enflasyon hedefleri ve raporlari) belirlenen ekonomik
gostergeleri (enflasyon orani tahminleri, ekonomik biiylime tahminleri) temel alarak kendi
tekliflerini olusturmaktadir.

Toplu is sozlesmelerinin taraflar arasindaki gii¢c dengesizliginin azaltilmasi: sendikalar,
iscilerin kolektif pazarlik giiclinii artirarak isveren karsisinda daha dengeli bir pozisyon
olusturur. Bu durum, daha adil ¢alisma kosullarinin saglanmasimna ve bireysel pazarlik
stireclerindeki potansiyel anlagsmazliklarin 6nlenmesine yardimer olabilir (Freeman & Medoff,
1984). Islem maliyeti kuramina gore toplu is sdzlesmeleri, gelecekteki iicret ve ¢alisma
kosullar1 hakkinda Ongoriilebilirlik saglayarak hem isverenlerin planlama yapmasini
kolaylastirir hem de iscilerin belirsizliklerini azaltir (North, 1990). Ayrica toplu is
sOzlesmelerinde yer alan mekanizmalar, potansiyel anlasmazliklarin daha maliyetli hukuki

stireglere gitmesini engelleyerek islem maliyetlerini diistirebilir (Dunlop, 1958).
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Tiirkiye’de 1.402 belediye, 33 biiyiiksehir belediyesi bagli idaresi, 698 mahalli idare
birligi ve 51 il 6zel idaresi vardir (YYGM, 2024). Kadroya gecen tageron iscileri ¢alistiran ve
bu nedenle toplu sézlesme imzaladig1 varsayilabilecek en az 1.402 belediye sirketi oldugu
diisiiniildiiglinde, azami ii¢ yilda bir olmak iizere yaklasik 3.500 toplu s6zlesme imzalandigi
tahmin edilebilir. Dolayisiyla islem maliyetlerinin azaltilmasi1 kamu kaynagmin tasarruflu

kullanilmasini saglayacaktir.
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SONUC

Bu ¢alismada, Kamu Kesimi Cerceve Toplu Is Sézlesmesinin (KCP) yerel yonetimlerde
uygulanabilirligi, endiistri iliskileri sistemi igerisindeki yeri ve 6nemi kapsamli bir sekilde
incelenmistir. Arastirma sonucunda elde edilen bulgular, KCPmin yerel yonetimlerde
uygulanmasimin hem iscgiler hem de isverenler acisindan 6nemli faydalar saglayacagini
gostermektedir. Arastirma, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanmasinin hem teorik hem de
pratik boyutlarini ele almis, bu uygulamanin potansiyel faydalarint ve karsilasilan zorluklart
analiz etmistir. Calismanin sonuglari, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanmasimin sosyal
devlet ilkesinin gii¢clendirilmesi, 1§ bariginin saglanmasi ve toplu pazarlik siirecinin etkinliginin
artirtlmasi agisindan 6nemli katkilar sunabilecegini gostermektedir.

Tiirkiye'de yerel yonetimler, 6zellikle belediyeler, biiyiiksehir belediyeleri ve bunlarin
bagl kuruluslari, kamu hizmetlerinin sunumunda ve yerel demokrasinin isleyisinde kritik bir
role sahiptir. Tarihsel siire¢ igerisinde, Tanzimat doneminden giiniimiize kadar gegen siirede,
yerel yonetimlerin yapisi ve isleyisi dnemli degisimler gegirmistir. Ozellikle 2004 yilinda
baslayan ve 2012 yilinda 6360 sayili Kanun ile devam eden yerel yonetim reformlari, bu
kurumlarin yetki ve sorumluluklarint genisletmis, mali 6zerkliklerini gliglendirmis ve merkezi-
yerel yonetim iligkilerini yeniden diizenlemistir. Bu reformlar sonucunda, yerel yonetimlerin
personel yapist da degismis, is¢i statlisiinde calisanlarin sayisi ve 0nemi artmistir.

2017 yilinda 6356 sayili Sendikalar ve Toplu Is Sézlesmesi Kanunu'na eklenen Ek
Madde 2 ile diizenlenen KCP, kamu isveren sendikalar ile is¢i sendikalar1 konfederasyonlari
arasinda imzalanarak, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve yerel yonetimlerde calisan iscilerin mali ve sosyal haklarini1 diizenleyen
baglayict bir ¢erceve sunmustur. Bu diizenleme, toplu pazarlik yapisinin merkezilesmesi
yoniinde Onemli bir adim olarak degerlendirilmistir. Ancak, kanunun agik emredici
diizenlemesine ragmen, 2017-2023 déneminde KCP yerel yonetimlerde etkin bir sekilde
uygulanamamistir. Ozellikle belediyeler ve belediye sirketleri, kamu isveren sendikasina iiye
olmamalar1 gerekce gosterilerek bu sozlesmeleri uygulamamistir. Hatta kamu isveren
sendikasina iiye olan yerel yonetim kamu igverenleri de KCP’yi uygulamamistir. Bu durum,
yerel yonetimlerde ¢alisan is¢iler ile diger kamu kurumlarinda calisan isciler arasinda iicret ve
sosyal haklar acisindan esitsizliklere yol agmustir.

Yerel yonetimlerde KCP'nin uygulanmasinin 6niindeki en onemli engellerden biri,

belediyelerin ve belediye sirketlerinin kamu isveren sendikasina iiye olmamalar1 olduguna
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iligkin olmustur. Nitekim kamu igveren sendikalarina {iye olan belediye ve istiraklerindeki is
yerlerinde de KCP hiikiimleri uygulanmamistir. Bu sorunun ¢éztiimii i¢in, belediyelerin ve
belediye sirketlerinin kamu isveren sendikasina iiyeligini tesvik edecek diizenlemeler
yapilabilecektir. Diger bir secenek olarak KCP'nin baglayiciligi, kamu isveren sendikasina
tiyelik sartina baglanmadan yeniden diizenlenebilecektir. Ayrica, KCP'nin yerel yonetimlerde
uygulanmasini saglayacak yasal ve idari diizenlemelerin yapilmasi, bu konudaki belirsizlikleri
gidererek uygulamayi kolaylastiracaktir.

2023 yil1 sonlarinda Anayasa Mahkemesi'nin KCP'nin baglayiciligini diizenleyen kanun
hitkmiinii toplu is sézlesmesi 6zerkligine aykirt oldugu gerekgesiyle iptal etmesi, elestiriye
aciktir. Anayasa Mahkemesi, toplu is sozlesmesi goriismelerinin igyeri merkezinde taraflarca
yiiriitiilmesi ve bagitlanmasi gerektiginden hareket ederek KCP diizenlemesini anayasaya aykiri
bulmustur. Ancak, bu ¢alismada ortaya konuldugu iizere, KCP pazarlik siirecinde gorece zayif
olan is¢i tarafinin asgari haklarini teminat altina alma potansiyeline sahiptir. Bu bakimdan, is¢i
tarafin1 koruyan bir hiikmiin yeniden mevzuata girmesi faydali olacaktir.

Bu tez kapsaminda yapilan analizlerin sonuglarina gére KCP'nin yerel yonetimlerde
uygulanmasinin dort temel fayda saglayacagini gdstermektedir.

Birincisi, KCP, kamu kesimi ve yerel yonetimlerde c¢alisan isgiler arasindaki ticret ve
sosyal hak farkliliklarini azaltarak, esit ise esit iicret ilkesinin hayata gegirilmesine katki
saglayacaktir. Bu durum, sosyal devlet ilkesinin bir geregi olarak dnemli bir katkidir.

Ikincisi, Islem maliyeti kurami perspektifinden bakildiginda, KCP'nin yerel
yonetimlerde uygulanmasi, toplu is so6zlesmesi siirecindeki islem maliyetlerini 6nemli 6l¢lide
azaltacaktir. Toplu is s6zlesmesi siirecinde karsilagilan temel islem maliyetleri arasinda bilgi
toplama maliyeti, pazarlik ve karar alma maliyeti, s6zlesme yapma ve uygulama maliyeti ile
firsatgilik maliyeti yer almaktadir. KCP, bu maliyetlerin azaltilmasina katki saglayarak, toplu
pazarlik siirecinin etkinligini artiracaktir. Ozellikle bilgi toplama ve pazarlik maliyetlerinin
azaltilmast gerek 1s¢i sendikalarinin gerekse isverenlerin kaynaklarini daha verimli
kullanmalarina olanak tamiyacaktir. KCP, toplu is sozlesmesi siirecindeki taraflarin islem
maliyetlerini azaltarak, daha etkin bir toplu pazarlik sisteminin olusmasina zemin
hazirlayacaktir. Ozellikle yerel yonetimlerde, her bir isyeri i¢in ayr1 ayr1 toplu is sdzlesmesi
miizakerelerinin ylriitiilmesi yerine, temel mali ve sosyal haklarin merkezi diizeyde belirlendigi
bir sistemin varligi hem is¢i sendikalarinin hem de igverenlerin islem maliyetlerini azaltarak
kaynaklarii daha verimli kullanmalarina imkan taniyacaktir.

Tiirkiye'de 1.402 belediye (belde, ilce, il, biiyiiksehir belediyeleri), 33 biiyiiksehir
belediyesi bagli idaresi (su ve kanalizasyon idareleri ile EGO, ESHOT, IETT), 698 mahalli
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idare birligi ve 51 il 6zel idaresi bulunmaktadir. Yerel yonetimlerde kadroya gegen tageron
iscileri galistiran ve bu nedenle toplu sézlesme imzaladig1 varsayilabilecek en az 1.402 belediye
sirketi oldugu diisiiniildiigiinde, azami ii¢ yilda bir olmak iizere yaklasik 3.500 toplu sézlesme
imzalandig1 tahmin edilmistir. Bu kadar ¢ok sayida toplu is sézlesmesinin miizakere edilmesi
hem is¢i sendikalart hem de igverenler i¢in 6nemli islem maliyetleri dogurmaktadir. KCP, temel
mali ve sosyal haklarin merkezi diizeyde belirlendigi bir sistem sunarak, bu maliyetleri
azaltacak ve kamu kaynaklarimin daha verimli kullanilmasini saglayacaktir.

Ucgiinciisii, KCP, yerel yonetimlerde is barismin saglanmasina katkida bulunacaktir.
Ucret ve sosyal haklar konusundaki esitsizliklerin giderilmesi, isciler arasindaki rekabeti
azaltarak, daha uyumlu bir ¢alisma ortaminin olugmasini saglayacaktir.

Dérdiinciisti, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanmasinin, sendikalarin toplu pazarlik
stirecindeki roliinii giiclendirerek, endiistri iligkileri sisteminin daha dengeli bir yapiya
kavusmasina katki saglayacagidir. Ozellikle kiiresellesme siirecinde sermaye tarafindan
savunulan ademi merkezilesme egilimine karsi, is¢i sendikalarinin merkezi bir toplu pazarlik
sistemini desteklemeleri, sendikal hareketin giiclinli korumasi agisindan 6nem tasimaktadir. Bu
baglamda, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanmasi, sendikal hareketin giiclenmesine ve
is¢ilerin toplu pazarliktan elde ettikleri kazanimlarin artmasina katki saglayacaktir.

Calismada ayrica, KCP'nin sadece iicret ve sosyal haklarda genel gergeveyi c¢izdigi,
toplu is sozlesmesi siirecini tamamen kapatmadigi ve isyeri temelli ilave diizenlemelerin
yapilabilecegi vurgulanmistir. Grev hakkinin Anayasa ile glivence altina alindig1 ve ¢aliganlarin
ticret ve sosyal haklarda dahil toplu is sozlesmesindeki uyusmazlik konulari i¢in grev
yapabilecegi gbz Oniine alindiginda, baglayicilik ifadesinden Anayasal bir hakkin kisitlanmast
sonucu ¢ikarilmamalidir. Bu baglamda, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanmasi, toplu is
sozlesmesi 6zerkligine aykiri olmayacak sekilde yeniden diizenlenebilir.

Sonug olarak, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanacak sekilde yeniden diizenlenmesi,
sosyal devlet ilkesinin bir geregi olarak degerlendirilmelidir. Bu diizenleme, kamu kesiminde
calisan isciler arasindaki ticret ve sosyal hak farkliliklarini azaltarak, esit ise esit licret ilkesinin
hayata gecirilmesine katki saglayacaktir. Ayrica, toplu is sdzlesmesi siirecindeki taraflarin
islem maliyetlerini azaltarak, daha etkin bir toplu pazarlik sisteminin olugmasmna zemin
hazirlayacaktir. Bu baglamda, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanmasi, endiistri iligkileri
sisteminin daha dengeli bir yapiya kavugmasina ve is bariginin saglanmasina énemli katkilar
sunacaktir.

Bu ¢aligmanin sinirliliklart arasinda, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanmasinin pratik

sonuglarmin gorgiil olarak test edilmemesi yer almaktadir. Gelecekteki calismalarda, KCP'nin
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yerel yonetimlerde uygulanmasinin is¢ilerin {icret ve sosyal haklari, is barisi ve toplu pazarlik
stirecinin etkinligi tizerindeki etkilerinin gorgiil olarak incelenmesi, bu konudaki literatiire
onemli katkilar saglayacaktir. Ayrica, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanmasini saglayacak
yasal ve idari diizenlemelerin nasil yapilabilecegi konusunda daha detayli ¢calismalar yapilmasi,
politika yapicilara yol gosterici olacaktir.

KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanmasi konusunda yapilacak gelecekteki
caligmalarda, farkl {ilkelerdeki benzer uygulamalarin karsilastirmali analizi de yapilabilir. Bu
tiir karsilagtirmali ¢alismalar, Tiirkiye'deki uygulamanin gii¢lii ve zayif yoOnlerini ortaya
koyarak, daha etkin bir sistemin olusturulmasina katki saglayacaktir. Ayrica, KCP'nin yerel
yonetimlerde uygulanmasinin ekonomik etkileri, 6zellikle kamu maliyesi tizerindeki etkileri de
incelenebilir. Bu tlir caligmalar, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanmasinin ekonomik
stirdiiriilebilirligini degerlendirmek acisindan 6nemli olacaktir.

Sonug olarak, bu ¢alisma, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanmasinin teorik ve pratik
boyutlarint kapsamli bir sekilde ele alarak, bu konudaki literatiire katki sunmustur. Caligmanin
bulgulari, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanmasinin sosyal devlet ilkesinin gii¢lendirilmesi,
is barisinin saglanmasi ve toplu pazarlik siirecinin etkinliginin artirilmast agisindan énemli
faydalar saglayacagini gostermektedir. Bu baglamda, KCP'nin yerel yonetimlerde uygulanacak
sekilde yeniden diizenlenmesi hem is¢iler hem de igverenler agisindan faydali olacaktir. Ayrica,
bu diizenleme, endiistri iliskileri sisteminin daha dengeli bir yapiya kavusmasina ve kamu

kaynaklariin daha verimli kullanilmasina katki saglayacaktir.
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