KAMU GOREVLILERI VE SENDIKAL HAKLAR

Hayrettin EREN *

GIRIS

Orgiitlenme hakk1, toplumsal nitelikli bir dzgiirlik gesididir. Demokratik
toplumiarda degisik toplumsal kesimler ¢atigan gikariarini korumak icin drgiitlenmiglerdir.
Birgok toplumda, niifusun dnemli bir bélimiind olugturan, aralarinda kamu goérevlilerinin
de bulunduu bagimh ¢aliganlar igin drgiitlenme hakk, hayati bir dneme sahiptir,

Siyasal bilimler alaninda uygar toplumlarn Srgiitlii toplumlar olduklarn varsayirm
vardir. Bu toplumlarda tiim simf ve katmanlara bagls kigilerin dernekler, sendikalar,
birlikler. siyasal partiler, vakiflar, kooperatifler vb. bigimde orgiitlendikleri
gozienmektedir (1). Kigi, hak ve Szgiirliklerini kendi drgiitii aracilifiyla aramakta ve
savunmaktadir. Bu hukuki ve akilc1 yol, kigilere 6nemli giivenceler saglamaktadir.

Benzer ilgi ve gikarlar: paylagan kesimlerin olusturduklar: ¢ikar gruplan sivil
toplumun geligmesiyle birlikte ortaya ¢iknugtir. Dernek, sendika ve meslek kuruluglan
gibt ¢ikar gruplan Orgiitlii toplumun odak noktatanidir. Sendika, etkili bir rgiitlenme
seklidir. Caliganlann esas orgiitlenme bigimi sendikadir. Sendikalar birer giic arac
kaynag olarak ¢aliganlar igin birincil ve en 6nemli organlardir. Cikarlari ve hedefleri
birbiriyle geligen insanlar ya da gruplar aras: gii iligkisi bir geligki diizeni yaratir. Bu
¢eligki diizeninde sendikalar, ¢abganlann menfaatlerini korumada Snemli bir aragtir.

Sendika hakk: bir figtiintin biitiintdiir. Diger bir ifadeyle sendika hakki, "sendika
kurma”, "toplu pazarhk" ve "grev" haklarm kapsar (2). Bu haklar birbirleriyle ¢ok
baglantih olup birbirini tamamlarlar (3). Biri olmazsa dteki de olmaz. Biri olmazsa en
azindan diger ikisinin iglevi aksar, etkinligi azalir ve anlarm kalmaz. Bununla birlikte,
sendika kurma bakks bu iigliiniin en 6nemli olanidir. Ciinkii diger iki hak bu haktan

kaynaklanir. Sendika kurma hakk: toplu pazarhifin ve grevin anasidir (4).

Sendika hareketi, yani ¢aligan kigilerin, kendilerini ¢aligtiranlara kars1 ortak
yararlanim korumak igin érgiitlenmesi modern endiistri toplumunun ortaya gikis ile
baglamaktadir. Sendikal hareket, emeklerinden bagka hig bir seyi olmayan ¢ahisanlann,
miilkiyete dayanarak kendilerini galigtiranlarla daha yiiksek ticret, elverighi ¢aligma sartlan
ve daha tatmin edici sosyal yaganti saglama amaci ile miicadele etmek seklinde
dogmusgtur(s).
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18 yy. da Ingiltere'de baslayan sendikal hareketler Fransa'da daha gok geligme
olanag bulmug ve oteki iilkelere yaylmugtir, Onceleri igi snifintn bir drgtitlenme bigimi
olarak kendini gosteren bu hareket daha sonralan memurlar tarafindan da benimsenmisg,
bu dogrultuda verilen miicadeleler sonunda memur sendikalan kurulmug ve memurlara da
toplu sézlegme ve grev hakks taninnugtr (6).

Kapitalizmin geligmesiyle birlikte, devletin iglevierinin ve bunun sonucunda
gorevlilerinin sayisimn artmasi, kamu gérevlilerinin dnemli bir bdliimiiniin eskiye gore
daha kétil gartlarda yagamasina yol agmustir. Bu siireg gelismig ya da az geligmig birgok
{ilkede yasanrmgtir.

Kamu gorevlilerine taninan Srgiitlenme haklamn, sz konusu iilkedeki
demokrasi diizeyiyle iligkisi vardir. Demokratik geligmislik diizeyi yiiksek birgok iilke,
kamu gorevlilerine drgiitienme hakk tansrken, askeri darbelerle demokrasilerin kesintiye
ugratldifn iilkelerde sendikal haklara iligkin getirilen simrlayic1 diizenlemeler ve
uygulamalar vardir. Kamu gorevlilerinin orgiitlenme hakki, stz konusu iilkenin
ekonomik gelismiglik diizeyiyle de yakindan ilgilidir. Geligmig ekonomilerde, genelde
kamu gorevlilerinin ekonomik kogullari da iyi olmakta, kamu gorevlileri drgiitleri radikal
ekonomik istemlerde bulunmamakiadirlar. Bu durum, idareyle gatigmalanm
azaltmaktadir. Ekonomik kogullann kot oldufu birgok az geligmis lilkede kamu
gorevlileri drgiitlenmesine karg: idarelerin karp gikiginda ekonomik gerekgeler 6nemli bir
yer tutmaktadir.

1. KAMU GOREVLILERININ SENDIKAL HAKLARININ
TARIHI GELISiMI

Bapiml: galiganlara uygulanan ¢aligma rejimini statii ve sdzlegme rejimi olmak
iizere iki temel grupta toplayabiliriz. Bu siiflandirmay: galigan ile ¢ahigtiran arasindaki
bagimlilik iligkisini kuran iglemlerin hukuki niteliklerinin farkbhin, gahgma iligki ve
sartlarin: diizenleyen kurallar biitiiniiniin dretilmesi yontemlerinin degisik olmasim,
gelencksel olarak igerdikleri hak ve Gdevlerle, iiyelerine safladiklar1 yararlar ve
giivenceler yoniinden farkli olmalanim dikkate atarak yapryoruz (7).

[1.Diinya Savag: sonrasi birgok ililkede statii ve sbzlegme temellerine dayanan
gahigma iligkilerinde giderek artan bir yakinlagma olgusu yasanmighr (8). Caligma
rejimleri arasindaki etkilesim kargilikli ve iki yonii olmugtur. Bir yandan statii rejimine
dzgii oldugu samlan ve tariii olarak da bu rejim iginde dogan ve geligen kimi korum ve
giivenceler sézlegme rejimine aktanlmaya baglanmg (9); differ yandan da, yine tarihi
olarak sbzlegme rejimi iginde dofan ve igei sintfinn uzun ve zorlu miicadelelerinin trini
olan baz: sosyal hak ve 6zgiirliikler, statii rejimine baglt olanlarn kapsayacak bigimde
yayginlagmaya yiiz tutmugtur (10). Daba agik bir anlatmla, statii rejiminin ayricahgin:
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olusturan iy gitvencesi ve emeklilik gibi kurumlar stzlesme rejiminde, buna kargihik
temelde iggilerin kazanunlan olan sendika, toplu pazarhk ve grev haklan statii rejiminde
uygulanma imkan: bulmugtur (113,

A. Diinya'da

Diinya'da kamu gorevlilerine trgiitlenme hakkimn taninmasi ydniinde bir
geligme vardir. Her iilke, i¢inde bulundugu sartlara gére bu hakkin sinmn gizmektedir
(12). 1950°1i yxllardan sonra statii ve sozlegme rejimleri arasindaki geleneksel karsithk,
tzellikle sendikal haklarin statii rejimine aktarilmasi sonucu giderek dnemini yitirmig ve
silinmeye yiiz tutmugtur. Bu gelisme gergevesinde, sendikal haklar iginde tarihi olarak en
dnce sendika hakk statii rejimindeki yerini almug, bunu toplu sézlegme hakki ve grev
haklk takip etmigtir. Memurlanin sendikalagmasi birgok {ilkede hizla gelismistir (13).

1. Kamu Gorevlilerine Sendika Hakki Tamyan ya da Yasaklayan
Ulkeler

Uluslararas1 Caligma Biirosu'nun raporlarinda, diinya iilkelerinin memurlara
sendika hakki tantyip tammama konusundaki tutumlari {i¢ grupta toplanmaktader (14);

1. Kamu gorevlilerine drgiitlenme ve sendika hakk: tamiyan iilkeler. Diinya
iilkelerinin bityiik ¢ofunlugu bu grupta yer alir. Bu iilkelerin gofu, higbir ayirim
gbzetmeksizin iggilerle aym sartlarda memurlara sendika hakki tammglar ve genellikle
sendikalarla ilgili kanunlan memurlara da uygulamiglardir. Omegin, Almanya, Arjantin,
Avustralya, Orta Afrika, Kolombiya, Kiiba, Danimarka, Fransa, Finlandiya, Polonya,
Isveg gibi iilkelerde durum boyledir. Séz konusu iilkelerden bazilarinda sendika hakkina
iligkin temel kurallarin, kamu goérevlilerinin rgiitlenme hakkinin bazi1 yonlerini
ilgilendiren 6zel istisnalar igerdigi gorilebilmektedir. Belgika, Kanada, Amerika Birlesik
Devletleri, Japonya, Fas, Meksika ve Venezueila gibi bazi iilkelerde ise, kamu
gorevlilerinin drgiitlenme hakk, ya genel kurallarla ya da dzel kanunlarla diizenlenmigtir.

2. Memurlara ilke olarak sendika hakkmi tamyan ancak baz kamu girevlis
kategorileri i¢in kimi kisitlamalar dngdren veya onlan bu hakkin uygulama alani disinda
tutan ilkeler. Bu iilkelerde, i¢ ve dig giivenlifin korunmasinda sorumluluk istlenmig
olmalar1 nedeniyle sitahh kuvvetler, polis, itfaiye ve cezaevleri personeli ile, yiiklendikleri
gorevin Ozel niteligi nedeniyle iist diizey yoneticileri sendika hakkindan
yararlandimlmayan personel kategorilerindendir. Ornegin Malezya, Belgika, Fas,
Japonya, Meksika gibi iilkelerde durum boyledir.

3. Memurlara sendika hakkini yasaklayan iilkeler. Diinyada gok az say:da iilke
bu guruptadir. Bu iilkeler, devlet hizmetindeki tiim gorevli kategorilerine sendika hakkimni
tammarmaktadir. Kamu gorevlilerinin tiimii sendikalann drgiitlenmesing iligkin kanunun
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uygulanma alan1 diginda tutulmugtur. Omegin Ekvator, Bolivya, Nikaragua, Cad,
Liberya, Tayland ve Yemen memurlara sendika hakkim yasaklamigtir (15).

2. Kamu Gorevlilerine Toplu Pazarhk Hakki Taniyan Ulkeler

Kamu gorevlilerine toplu pazarhik hakki taniyan tlkeler gunlardar: Ingiltere,
Avustralya, Yeni Zelanda, Almanya, ABD, Kanada, Finlandiya, {sveg, Norveg, Fransa,
Belgika, Portekiz, Ispanya, Venezuella, Arjantin, Kolombiya, Peru, Sri-Lunka, Dominik,
Jamaika, ltalya, Israil. Bu iitkelerde toplu sdzlesme hakk: genellikle hiyerarginin alt
kademelerindeki kamu gorevlileri igin kabul edilmigtir. Siyasal iglev yerine getiren ya da
isveren konumunda bulunan yoneticiler genellikle toplu pazarhik hakk kapsami diginda
tutulmuglardir. Kamu gorevlilerin toplu pazarlik haki Isvegte en ileri diizeydedir.
Memurlarin, polislerin, silahli kuvvetler personelinin ve hakimlerin bile toplu pazarhik
hakk: bulunmaktadir {16).

3. Kamu Gorevlilerine Grev Hakki Taniyan ya da Yasaklayan
Ulkeler

Uzun yillar memur statiisiiniin ayricahkl olugu ve kamu hizmetlerinin siirekliligi
ile bagdagunlamayan grev hakk: konusunda, dzellikle 1960 yilindan sonra nemli
geligmeler olmugtur (17). UCB. raporlaninda grev hakkinin kanuni gergevesi aqisindan
{ilkeler dort grupta toplanmaktadir (18).

1. Kamu gorevlilerine grev hakkin agik¢a taniyan iilkeler. Ornegin Kanada,
1sve¢, Fransa, Meksika, Norveg, Gine, Portekiz, Senegal gibi iilkelerde grev hakki
kanunidir.

2. Kamu kesimi grevler ile ekonominin diger kesimlerindeki grevler arasinda
higbir aynm gdzetmeyen iilkeler, Ornefin ltalya, Malezya, Nijerya, Malta, Singapur.

3. Grevin kanuni ya da kanun dip olugu konusunda kanuni bogluk bulunan
iilkeler. Bu bosluk Ingiltere, Israil ve Cad gibi iilkelerde grev hakkinn iistii kapah
bigimde tannmas); Almanya ve Pakistan gibi iilkelerde ise tistii kapali grev yasag1 olarak
yorurmlaniyor.

4. Memurlara grev hakkim agikga yasaklayan iilkeler. Omegin Amerika Birlegik
Devletleri, Tiirkiye, Hollanda, Isvigre, Japonya, Bolivya, Brezilya, gili, Peru, Libya,
Suriye.

Devlet ve memurlar arasindaki iligkiler, giderek dzel kesim isgileriyle igverenler
arasindaki iligkilere yaklagmaktadir. Kamu hizmeti gorevlileri damgma ve toplu pazarlik
haklarindan yararlanmaktadiriar. Yararlanamayanlar ise muhtemelen kisa bir siire sonra
yararlanacaklardur, (zel kesimde dogan kurum ve uygulamalarn kamu kesimine eksiksiz

13 UREL Hasan, "Memur Sendikalan ve Idare ligkileri®, Ankara Barosu Dergisi, 1991/4, 5.536.
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ve otomatik olarak aktarmak zordur. Fakat demokratiklegme ydniinden esen degigim
riizgan bir gok iilkede kendisini hissettirmigtir (19).

B. Tiirkiye'de

Memur sendikacilifiy agisindan tilkemizde 1961 Anayasas bir doniim noktasidur.
Anayasaya hakim olan 6zgiirlitk ve serbestlik havas: kendisini memur sendikacilifinda da
gostermig, Anayasa'da kamu gorevlilerinin sendika kurabilecegi belirtilmig, 657 sayih
Devlet Memurlar: Kanunu'nda memurlarin sendika kurabilecekleri diizenlenmig, daha da
tnemlisi kamu goreviilerinin sendikal haklarim diizenleyen 624 sayili Devlet Personel
Sendikalan Kanunu ¢ikanlmgtr.

1.1961 Anayasasi Oncesi

Tiirk sendikacilik hareketinin Bati'ya kiyasla wzun bir gegmigi olduBu
soylenemez. Tiirkiye'de sendikacihigin tarihi geligimi 1871 yilinda Istanbul'da kurulan
Ameleperver Cemiyeti ile baglatilabilir. Bir yil sonra 1872'de, tersane iggilerinin grevi ilk
sendikal eylemdir (20).

1908 yilinda II.Megrutiyetin ilanindan 6nce baglayan ig¢i hareketleri, grevler,
Megrutiyetin ilaniyla ivme kazanmigtrr. Bunun iizerine 1909 Agustosunda, Tatil-i E(Dsgal
Kanunu ¢ikariimigtir (21). Kanun, sendika hakk: ybniinden yasakgi diizenlemelerin
- baglangicim olugturur. Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesine yonelik iglerde sendika
kurulmamasini ve olanlarin da kapatilmasi kanunla diizenlenmistir (22). Tatil-i Eggal
Kanununun diginda kalan kamu hizmetlerinde ¢ahismayan is¢i ve hizmetlilerin Orgiitlenme
haklksmn kanunt gergevesi ise, 1909 tarihli Cemiyetler Kanunu ile diizenlenmigtir (23).

1924 Anayasas: sosyal ve ekonomik haklan her ne kadar maddeleri arasinda
diizenlememisse de, Anayasanin bu haklara yabanci cldugu sonucunu ¢ikaramayz.
Ciinkii bu Anayasa, en azindan ekonomik ve sosyal haklan engellemeyen bir Anayasadir.

Bu dénemde sendikaciiik 1925 yihinda ¢ikarilan Takrir-i Siikun Kanunu'na
kadar énemli bir gelisme gosterememis, Takrir-i Sitkun Kanunu'yla birlikte
sendikacilifin fillen yasaklandiff bir doneme girilmigtir. Bu arada 1925, 1927, 1929,
1932, 1934 yillarmnda gesitli Is Kanunu tasanlan hazirlanmeg, 1936 yilinda ise 3008 sayili
Is Kanunu gikarilmigtir. Bu kanun her tiirlil grevi yasaklamig ve grev yapanlar i¢in
yaptirim getirmigtir (24).

19 GULMEZ, Mesut, "Caliyms lligkisi Sistemleri Arasinda Exkilegim ve Gegigme Olgusa”, ODTU Geligme
Dergisi, C.VII, §.1-2, =163,

FISEK Kurthan, Yonetime Katlma, TODAIE Yaym, Ankars, 1977, 5.183; §ISMANOV Dimitr,
Tickiyede Ig¢i ve Sosyalist Hareketi, Istanbul, 1990, s.31.
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1982,
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1938 yilinda Cemiyetler Kanunu'na getirilen hiikiimie simif esasina dayah dernek
kurmak yasaklanmug, biylece zaten fiilen var say)lamayacak sendikacthk hareketi, kanuni
simrlamayla bir hak olarak da ortadan kaldmlmgtir. Bu donem diinyada ve Tiirkiye'de
defisen gartlann etkisiyle 1946 tarihinde Cemiyetler Kanunu'nda yapilan degigiklikle
simf esasina dayali dernek kurma yasag kaldinlmg, 1947 warihinde 5018 sayih Iggi ve
Isveren Sendikalan ve Sendika Birlikleri Kanunu grkarilemgtir. Bu Kanun grev hakkini
diizenlememis, siyasetle ugrasan sendikalan yasaklama gibi olumsuz bigimde
kullamlabilecek bir sinirlama getirerek giigsiiz sendikacilik donemini baglatmstir,
1936'dan 1947 yilma kadar olan dénemde toplu ig akdi yaprlamamig, 5018 sayih
Kanun'la toplu sézlegme hakk: getirildikten sonra, 1947-1960 déneminde grev hakkunin
olmamasi nedeniyle ¢ok az sayida toplu sdzlegme yapilmustir (25). Kanun'da kamu
gorevlilerine bireysel ya da toplu iy uyugmazhi ¢ikarmak hakki taminmamugtir (26).

Sendikal haklarin kanunlarimizda yer almaya baglamas: 1961 &ncesi déneme
rastlamaktadir. Tiirkiye'de ig¢ilerin Srgiitlenme hakkina kavugmast 1946 yilinda olmug ve
1947 tarihli 5018 sayili Isgi ve Isveren Sendikalan ve Sendika Birlikleri Haklandaki
Kanunun 1 inci maddesi, "aym ig kolunda veya bu is kolu ile ilgili iglerde ¢aliganlarin
yardimlagmaian ve ortak menfeatlerini korumalan ve temsil etmeleri amaglan ile kendi
aralarinda kurabilecekleri dernekler iggi sendikalaridir™ demek sureti ile sendika kurma
dzgirliigiinii belirtmistir. Bundan sonra isciler mzla rgiitlenmeye baglamg ve kisa bir
zamanda ortaya birlik, federasyon ve konfederasyonlar gikmmgur (27).

1961 Anayasasi'na gelinceye kadar, higbir bigimde devletin ve siyasi diizenin
giindemnine memur sendikaciliBiyla ilgili her hangi bir hareket ve diizenleme girmemigtir
(28). Genel olarak sendikal haklar alamnda cldufu gibi memur sendikacilifi alaminda da
1961 Anayasasi'yla beraber bilyilk gelismeler olmugtur.

2.1961 Anayasast Donemi

1961 Anayasasi temel hak ve hiirriyetleri sosyal ve ckonomik haklar da dahil
olmak {izere genig ve kapsamli olarak ele almigtir. Bu Anayasa, sosyal ve sendikal haklar
agisindan Gnemli bir doniim noktasidir (29). Ciinkii, "sosyal devlet" ilkesine ekonomik
yinden giigsiiz olan "bagiml galiganlar™in korunmasim vurgulayan bir anfam ve igerik
kazandirmgtir (30). Gergekten, 46.madde ile "galiganlar” a tamnan sendika hakk, ilk
kez bafimh ¢ahiganlann tiimiinii kapsayan bir geniglik ile anayasal gilivenceye
kavugturulmugtur. Sendika haklan: ilkece tim ¢aliganlan kapsayacak bicimde taniyan
1961 Anayasasi, "iggi niteligi tagimayan kamu hizmeti gorevlileri"nin sendika hakkinin
aynca diizenlenmesini dngdrmiigtiir (31). Bu dénemde, Devlet Memurlan Kanunu ve

23 KOC/GULMEZ/MERALASIKLI, 5,113,

26 ROC/GULMEZ/MERAL/SIKLL 5.113,

27 TALAS, Cahit, Igtimai Iktisat, B.2, AUSBE. Yayinlar, N.118-100, Ankara, 1961, 5.211-266.

28 TALAS, Cahit, "Sendika Hakk:, Demokrasi, Devlet ve Memurlar 11", ldarecinin Sesi Dergisi, C.4, §.3,
Mayis 1990, 5.8,

29 GULMEZ Mesut, "1951 Anayasasinda Sendikal Haklann Olugumu”, AID., C.18, $.3, Eylil 1985, s.101.

; (1) GULMEZ, Memurlar, s.1.
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Devlet Personel Sendikalan Kanunu gikanlarak memur sendikacilifimin temelleri
atilmugtir.

Tiirkiye'de memurlann drgiitlenme hakki da ilk defa 1961 Anayasasinda
diizenlenmigtir. Bu, 1961 Anayasasinmn &zgiirlikgii ve demokratik yaklagimlar
benimsemesinin bir sonucudur. 1961 Anayasas: "sosyal devlet" ilkesini, temel haklar
arasina "sosyal ve iktisadi haklar"i da katarak ve giivenceye baglayarak gergeklegtirmek
istemigtir. Aynca devlete, temel hak ve hiirriyetlerin gergekiegtirilmesini gérev olarak
vermig, Szgiirlestirici rol oynamasini istemigtir (1961 AY. m.10).

1961 Anayasasi, toplu stzlesme hakkim memurlara ne tanirmg ne de
yasaklarmgtir. Ancak 117.maddenin 2.fikras: memur statiisiiniin kimi §gelerinin kanunla
diizenlenmesini Sngdrmiigtiir. Boylece Anayasa, igciler ve memurlar igin iki farkh ¢alisma
rejimine yer vermigtir. Fakat, kanunilik ilkesi hem 117.maddenin 2.fikrasinda sayilan
konularla hem de bu konulann temel ilkeleriyle siirh tutulduundan, toplu pazarhk igin
ozerk bir alan olugturulmasina Anayasa' dan ileri gelen bir engel yoktur (32).

1961 Anayasasi genel anlamda, sendikacilik agisindan da bir déniim noktasidir.
1936 tarihli s Kanunu'nun dngérdiigi "grev yasafi ve zorunlu hakem" rejiminin
yiiriirtiikte oldufu bir sirada grev hakkim anayasal giivenceye kavusturan 1961
Anayasasi, tiim memurlar i¢in dernek kurma yasafimn gecerli oldugu bir zamanda
“¢cahganlara” sendika hakkin: tammgtir. Memur sendikacilift kapisi boylece anayasa ile
aralannug, "yasakc1” bir rejimden "anayasal tamuma” rejimine gegilmigtir,

a. 624 sayii Kanun

1961 Anayasasi'mn 46.maddesinde devlet memurlarinin sendika kurabilecegi
belirtilmis ve memur sendikalan igin aymi maddeye "...ig¢i nitelifi tagimayan kamu
hizmeti gdrevlilerinin bu alandaki haklar kanunla diizenlenir..." hiikmii getirilmigtir.
Sendika hakkin: memurlan da kapsayacak bigimde glivenceye alan ve isgi niteliffi
tagimayan kamu hizmeti ghreviilerinin sendika hakkimn dzel bir kanunla diizenlenmesini
ongoren 46.maddenin 2.fikras: geregi 8.6.1565 tarih ve 624 sayih Devlet Personel
Sendikalan Kanunu gikanimistr.

624 sayili Devlet Personeli Sendikalan Kanunu memleketimiz agisindan biiyiik
bir yenilik sayilmakla beraber, birgok yonleriyle yetersiz kalmug (33), "gizlilik iginde” ve
"amatdrce" hazirlamp (34), "Tiirk memur sendikacihifim saflam bir temele orurtmak
endigesinden ¢ok, Anayasamn bir hiikmiiniin belli bir siirede yerine getirilmesi
endigesinin hakim oldugu" bir ¢abanin eseri oldugu ileri slirlilmiigtiir (35). Sendika
hakkimi, Anayasa emrini "yasak sayarak™ yerine getirmeye ¢ahigan (36) Kanun, deviet
memurlanmn, belirli nitelikleri dolayisiyla iggiler gibi Szgiirce sumfsal yarar kavgasina

3z GULMREZ, Memurlar, 5.71.

33 KUTAL Metin:“Devlet Personeli Sendikalan Kanunu ve Anayasa Mahkemesinin Bir Karan”, Iktisat ve
Maliye, C.16, 8.9, Arahk 1969, s.361.

34 TALAS Cahit, "Devlet Personeli Sendikalan Kanunu®, AUSBF. Dergisi, C.XX, N.2, Haziran 1965,
5.867.

35

TUTUM, Memur Sendikalan, 5.39; GULMEZ, Memurlar, .29, KUTAL, Personel Sendikalan, 5.362.
36 GULMEZ Sendika Hakky, 5.60.
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giremeyecegini kabul etrnig (37), dolayisiyla sendikaya bir simifin miicadele orgiitii olarak
bakmaktan ¢ok bir memur yardimlagma dernegi olarak bakmugtir (38).

624 sayil: Kanun, yiiriirliikte kaldify siirece, toplu sézlesme ve grev hakkim
icermemesi nedeniyle de elegtirilmigtir. Gergekten bir hak ve zgiirliik, koruma
mekanizmalarina sahip degilse o hak ve dzgiirliigi kullanmak ve ondan yararlanmak son
derece zordur. Kamu gorevhisine sadece sendika kurma hakkim tammak, ama ona tophu
sbzlesme ve grev hakkini tammamak, sendikay: bir demek nitelifine dénigtiiriir (39). Bu
bakimdan Devlet Personel Sendikalari, birer mesleki dayamigma ve yardimlagma
demneginden veya sandifindan bagka bir gey degildir (40).

Toplam yirmibes maddeden olugan 624 sayih Kanun (41), Anayasanin
46.maddesinin 2.fikrasinda amlan "ig¢i niteligi tagimayan kamu hizmeti gérevlileri* nce
(42) kurulacak devlet personeli sendikalan ile ilgili kurulug ilkeleri, iiyelik, etkinlik, gelir
ve mallar gibi konulan belli bir sisternatikten uzak ve hukuk teknifinden yoksun bigimde
diizenlemigtir (43).

Kanun, oniki bentte saydif ¢esitli kamu hizmeti gdrevlisi kategorilerine sendika
kurma ve sendikalara {iye olma hakki vermemigtir. Bir kisim yiiksek dereceli, sorumlu,
temsil vasfi olan memurlarla, devletin yan siyasi hizmetlerinde galiganlar, silah
kullanmaya yetkili olanlar, digigleri personeli, din adamlan, igveren (idare) miimessili

37 SAYLAN Gencay, "Memur Sendikalan Uzerine Baz: Notlar”, AlD., C.3, 8.4, Aralik 1970, 5.137.

I8 SAYLAN, s.136,
39 CELENK, s8.

40 DURAN Lutfi, "lktisadi Devlet Tesekkiillerinde Caliganlanin Hukuki Durumu lle Sendika ve Grev
Haklar", TTHFM., 1967, ayn bas, 5.33.

Genis bilgi icin bkz; KUTAL Meiin, "Devlet Personeli Memurlari Sendikalarimn Hukuki Esaslan ve
Stnirlart”, Sosyal Siyaset Konferanslar, 20.Kitap, IIMF. Yayun, lstanbul, 1969, 5.169-201.

41

42 I3¢i niteligi tasimayan kamu hizmeti gérevlilerinin sendika hakki sorunu 274 sayili Sendikalar

Kauunu'nun hazirhk ve olugum sireci iginde tartigilomg, bu agidan hazirlik belgeleninde ki defigik gorilg
benimsenmiytir. Birincisi, 46.madde anlaminda tilm caligantan kapsayan genel bir sendikalar kanunu
¢ikariimas: gorilglidiir. lkincisi ise, 46.maddenin 2.fikrasina dayanarak, isci nitelifi tagimayan kamu
hizmeti gérevlilerinin sendika hakkinin ayn dzel bir kanunla diizenlenmesi gorigidir. Tartigmalar
temelde sorunun hukuk teknifine iligkin yénd Uzerinde yodunlagmig olsa da, Gzellikle ayn kanuni
dizenlemenin gerekgesi olmak iizere dile getirilen goriiglerde memur sendikacihfina egemen olacak
yaklagimin ipuglanini bulmak mimkimdir. Memurlar iggilerden timiiyle aynlan bir hukuki durum
igindedir. Haklan ve yetkileri, bagh olduklan statii farklidir, Memurlar, Gnceden varclan ve kendileri
diginda kararlagtirilan nesne! bir statfi igine tekyanlh bir idari iglemle girerier; iggiler gibi igverenle ticret
ve galigma sartianmin pazarlifim yaperak bir hizmet sizlegmesi imzalamazlar. Ote yandan, Anayasa da
ayri bir kanun gikanmasim dngdrmilg ve 46.madde gerekgesinde memurlarin sendika kurma hakkimn
iggilerinki gibi "kayusiz" olamayacafini agikga belirtmistir. Ayrica, devlet personel rejiminin
diizeltilmesi konusundaki galigmalar da henilz sonuglanmamig, personel tejimine ybn verecek temel
ilkeler belirlenmemigtir. Ortak kanuni diizenleme yaklagimim benimseyenler de, memurlann iggilerle
aym kanun gergevesinde Srgitlenmesini ilkece benimsemis olmakla birlikte, memur sendikalarimn iggi
sendikalarma taminan haklardan aymi lgtide yararlanamayacagin, bu haklann ancak memurlann baglh
oldugu zel kanunlanin imkan verdifi sumrlar cergevesinde onlara tamnabilecegini agikga
belirtmiglerdir. QOrnegin memur sendikalarmin iggt sendikalarna taninan toplu pazarlik ve grev
haklarindan yararlanamayacefim savunmuglardir. Dolayisiyla da gdrlly aynlifi, dziinde memur
sendikaciligy anlayigindan gok kanun teknigt ile ilgilidir, Bu gergevede, iggi nitelifi tasimayan kamu
hizmeti géreviileri 274 sayih kanun kapsam diginda tululmug olmakla, onlann iggilerle aynt hak ve
yetkilerle donatilmig sendikalarda drgiitlenmesi engellenmig degildir. Bagka bir anlatimla, memurlar
274 kapsamma birakalmig olsaydn bile, kanunun igci sendikularma tamidigy birgok Gnemli hak ve
yetkiden ve Gzellikle de toplu séziegme ve grev haklarindan yararlanmalan imkansizdi. Doelayisiyla 274'
iin kapsamm diginda tutulmug olmak, memurlann 1965 te kavugtuklan sendika hakkun iki yil geciktirme
sonucu dofurmug, ancak 624 sayili Kanun ile bigimlenecek memur sendikaciliga anlayuyn yGniinden
etkili olmamighr. GULMEZ, Memurlar, 5.27-28.

43 GULMEZ, Memurlar, 5.30.
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olarak sendikalarla beraber ortak gahgmalar yapacak olanlar, sendika kuramayacak ve
bunlara iiye olamayacaklardir (44). Kanunun sendika hazkkindan yoksun biraktifn
memurlann saytsimn 185.000 oldugu belirtilmigtir (45).

624 sayili Kanun sendikalar igin baz1 yasaklar getirmigtir: Sendikalar, siyasi
faaliyet yapamazlar; siyasi partilerden, igveren ve isgi tesekkiillerinden, kamu kurumu
nitelifindeki meslek tegekkiillerinden yaplacak yardimlar alamazlar, onlara yardim
yapamazlar; bir siyasi parti ad1 altinda kurulamazlar; bir parti yaranna veya zaranna
davramigta bulunamazlar; dini faaliyetlerde bulunamazlar; grev tegebbiisiinde
bulunamazlar, destekleyemezler; gelirlerini maksatiart diginda kullanamazlar; toplantitan
¢algma yerlerinde yapamazlar; agik yer toplantisi ve gisteri yiirityligii yapamazlar;
Bakanlar Kurulu Karari olmadikga diy kaynaklardan yardim alamazlar. Memur
sendikalanna tamnan faaliyetler yaninda yasaklanan faaliyetler ¢ok daha agar basmaktadir
(46).

624 sayih Kanun, sendika iiyelerini, isteklerini yagama gegirecek etkili miicadele
ara¢ ve yollarindan da mahrum birakmustir (47). Sendikalann "grev tegebbiis ve
faaliyetlerini destekleyici davraniglarda bulunmalanm" yasaklayarak memurlara toplu
miicadele yolunu kapatrmigtir (48). Ancak bununla yetinmeyip memur sendikaciiginin
kurum igine sikigtimlmasini amaglayan, sendikal isteklerin kurum diginda dile
getirilmemesini isteyen Kanun, sendikalanin "devlet personeli hukukuna veya kamu
hizmeti gorevlilerine iligkin mevzuatin uygulanmasina dair isteklerini agiklamak veya
desteklemek amaciyla agik yer toplantilan ve gosteri yiirliylisien yapmalarim” dahi
yasaklamgur. Bunun drginda, kurumlara aynlmug yerlerde, caligma saatleri diginda olsa
bile, sendika organlanmin toplant: ve ¢aligmalar yapmasina da imkan vermemigtir (49).,

Sendika ydneticileri igin higbir gitvence saglamayan Kanun, sendikalari devletien
ve kamu yetkililerinden gelebilecek karigma eylemlerine kargi korumug degildir (50).

Kanun, ig¢i sendikalan igin 6ngoriilen diizenlemeden aynlarak, kamu personeli
sendikalarinin dis kaynaklardan yardim almasini ve uluslararas: kuruluglara katilmasim
Bakanlar Kurulu' nun bir kararnamesiyle izin vermesi sartina bagh tutmustur (51).

Kanunun gergek bir sendikacilik iglevi yerine getinme ve etkili bir bask grubu
olma arag ve imkénlarindan mahrum biraktifa (52) memur sendikalarinin etkinlik alan,
idareyle igbirligi yapma ve gesitli konularda idareye yardim etme ve baglayici olmayan
dnerilerde bulunma ile sinirlt tutmugtur (53). 13.maddede swralanan etkinlikler, daha gok
sendika tamminda vurgulanan mesleki geligmeyi ve personel arasindaki yardimlagmayi
saflama amaciyla ilgilidir, Buna kargilik personelin ekonomik ve toplumsal hak ve

44 ADAL, s.27.
45 TUTUM, Memur Sendikalan, s 40.
46

KUTAL, Personel Sendikalan, 5.362.
47 EYRENCI, 5.160.

48 KUTAL, Personel Sendikalari, 5.363.

49 TUTUM, Memur Sendikatars, 541,

50 Aynatih bilgi icin bkz.; SAYLAN, 5.142-145.
31 RUTAL. Personel Sendikalan, s.363.

52

SAYLAN, s.141.
53 pYRENCI, s.160.

136



gikarlanim koruma amacim gergeklestirecek etkinliklere (ve araglara) yer verilmemigtir.
Sendikalara personel hukuku ve baska konular tizerinde neriler sunma, gorii bildirme,
incelemeler yapma, igbirliginde bulunma gibi karar siirecine en gen diizeyde katilma
imkéni saflayan yetkiler tanimakia yetinilmigtir. Sendikalarin, Kanuna gbre
yapabilecekleri en kolay is sosyal faaliyetlerdir (54).

Memur sendikalanna demek statiisiiniin simrian iginde kalmalarim saglayacak
bicimde gizilen bu etkinlik gercevesi, kanun koyucunun devleti igveren, memuru da
gecimini, emegini satarak elde ettifi iicret gelinyle saBlayan bir bafimh ¢aligan olarak
gormedigini ortaya koymaktadir. Memur sendikalarima kugkulu balkigt ve sendikacihft
deviet denetimine almay amaglayan yaklagim: (55) ite 1947 tarihli ilk is¢i sendikalaryla
ilgili Kanunu haurlatan 624 sayih Kanun, deviet-memur iligkileri konusundaki geleneksel
kau anlayigtan taviz vermeye yanagmanmug, Devlet ile memur arasindaki bafiml gahgma
iligkisinde herhangi bir gikar gatigmasinin bulunmad:f goriiine simsiki sanlmastir (56).

Kanunun 5.maddesine gore kamu personel sendikalan, ig¢i sendikalan ile
birlesemezler, diger kamu tiizel kigileriyle biraraya gelemezler. Bu maddenin, emegi ile
¢aligan iki biiyiik grubun biraraya gelerek biiyiik bir gii¢ haline gelmesini onleyecegi
agiktr. Bu yasafin, grev konusu ve idarenin tarafsizlif ilkesi ile ilgili oldufu
anlagiimaktadir. Bu maddede personel sendikalarinn, ig¢i sendikalannin veya siyasi
partilerin iginde kaybolmasim onlemeyi amaglayan bir gorig hakimdir (57). Bu hiikiim
ile kamu personeli sendikalarmun, ig¢i sendikalarimin veya siyasi partilerin iginde
kaybolmas1 6nlenmek hedeflenmigtir (58). Buna kargilik personel sendikalari, birgok
iilkede iggi sendikalan ile kaynaghug durumdadir (59).

Kanunun 3.maddesi sendikalarin kurulug sekli ve biinyelerini diizenlemigur. Her
alanda her gesit sendikanin kurulmasina imkan veren Kanun, iist kuruluglann olugmasins
son derece giig ve kangik duruma getirmigtir, Kamu personel sendikalan her kurumda,
kurumiar arasinda, merkezde, tasra tegkilatinda kurulabilecektir. Ayrica, bu sendikalar bir
kurumun genel biitiinliigiini, bir kurumun bir kismim, bir meslek veya uzmanhk koluno
(s1mift) kapsayabilecektir (60).

win

Kanunun "kurulug ilkesizligi" ongoren bu diizenlemesi, bir aragtirmaya gore
otuzdort ayn tiirde kamu personeli sendikasimin ortaya gikmasina yol agmugttr (61},
Kanun koyucunun her yonden pargalanmaya elverisli boylesi bir sendikal yap: ngormiig
olmastni, kamu personeli sendikalarini gergek sendikal iglevler yerine getiren orgiitler
olarak degil, sadece yonetime yardim eden ve adi "sendika” olan kuruluglar olarak
goriiyor olmasina baglamak yanlhg olmaz. Kanun koyucu 1965 yilinda memurlara gii¢li
bir sendikalagma imkan: vermek amactyla hareket etmemis, bir yandan anayasanin emyine
uymug goriinmeyi, 6te yandan da idareye yardimer bir takim kuruluglar kurmay:

54 SAYLAN, s.146.

55 SAYLAN, s.141.

36 GULMEZ, Memurlar, 5.34,

57 ADAL, s275.

58 ADAL, 5.275.

39 ADAL, 5272,

2 (1) TUTUM, Memur Sendikalari, s.41.

MIHCIOGLU Cemal, Tiirkiye' de Kamu Personeli Sendikalari, Ankara, 1968, 5.30-38.
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hedeflemigtir (62). Bagka deyigle Kanun koyucu, memur sendikalannin, etkinliklerini
kurum (igyeri) dijina tagiran, daha genis ¢apta dayamigmay: temsil eden drgiitler olmasim
istememigtir (63).

624 sayilli Kanun ¢ikincaya kadar kurulamayan sendikalar, bu Kanunla birlikte
Orgiitlenmeye baglamigtir. Bu sirada personel reformu ¢aligmalan da yapildifindan
sendikalarin kurulugn daha izl olmugtur, Bu faktdr, bir yandan siiratli geligmeye yardim
ederken, bir yandan da gok acele, geligi giizel ve hatta bazi belirli hedeflerin elde
edilmesine yonelmig gegici trgiitlenmelere yol agnugtir. 624 sayili Kanun déneminde,
suurh haklara raimen kisa siire iginde yiizlerce memur sendikasi kurulmugtur, Bunlardan
onemli bir kasmt higbir fonksiyon ifa edemermig, diger bir kismm ise kendi aralarmda iist
kurulugiara gitmigler, meslegin gerektirdigi ortak miicadeleyi yapmuglar, problemlerini
kamuoyuna duyurmuglar, memieket meseleleri hakkindaki gériiglerini ortaya
koymuglardir, Kanunda 6ngoriilen, devietle igbirligi bir tiirlii ger¢eklesememigtir. Bu
durumun kusurunu sadece memur sendikalarnna yikleyemeyiz. Gergi zaman zaman
memur sendikalarinin sug sayilabilecek boykot hareketlerini destekledikleri goriltmiigtiir.
Ancak bu kanunsuz hareketlere yol agan gelismelerde idarenin memur sendikalanin bir
tirlii muhatap kabul etmeyiginin ve s6zde memur sendikalarini bunlann karsilarina
gtkariginda genig dlgiide rol oynadifi unutulmamalidir. Bir yil gibi ¢ok kisa bir siire iginde
Ankara'da 114, Istanbul'da ise 52 sendika ve konfederasyon kurulmustur. Diger illerde
de 99 sendika ki, toplam 265 sendika ¢aligmaya baslamigur (64). Nihayet 1969 yili
sonuna kadar deviet personel sendikalan sayis1 569 olmusgtur (65). Ayrica federasyonlar
kuruimus, iki konfederasyon da faaliyete gegmigtir.

Sendikalarin taninmasi konusunda titizlik ve dikkat, sendikaciifin gelisimini
destekler, sendika enflasyonunu onler (66). Fakat 624 sayili Kanun, her alanda her gesit

sendikanin kurulmasing imkén vermek suretiyle giigli sendikacih@in $niinii kesmigtir
(67).

62
63

KUTAL, Persone! Sendikalan, 5.364.

Kamu personeli sendikalan ilye sayisi yoniinden kiigitk ve dolayisiyla giigsliz ve ciliz drglitier olarak
dogmustur. Kngkusuz bunun temelinde kanundaki “kurulvg ilkesizlii” vardir. Cok sayida ve ok tiirde
sendika kuruimasina imkan veren bu yap, sendikalarin iye tabam ydnfinden de bilyiimesini ve
geligmesini engelleyen ana etkenlerden biri olmuogtur. Mihgioglunun aragtrmasma gére, anketi
yamtlayan 241 sendikanin dortte Ggtinin %75.1 dye sayis 500" iin alundadrr. Uye sayist 100° den az
olan sendikalann oramysa %36.35' dir. Buna karpihk yalmizca 2 sendikamin ilye sayis1 10000' in
zerindedir, MIHCIOGLY, 5.11-76. Bir bagka arglirmaya goreyse, iye sayianyla ilgili soruyu
yamtlayan 233 sendikenim biryiik bir gogunlugunun %79.8 itye sayist 600' Un altindadir. Uye sayisi
3000 den gok olen sendika sayisi 57 dir. KALKANDELEN Hayrettin, Sendikalar Ve Kamu Hizinetlerinde
Sendikacilik, Ankara, 1968, s.83. TODAIE'de yapilan bir aragtuma da, memur sendikalarinin tiye sayis:
diigilk, kiiglik drgiitler oldufunu dogrulamugtir. 407 sendikadan &rneklemeye giren 218 sendikanin yanya
yakiniun %44.9 iye sayisi 100" iin, dorite dglniln %75.6 lye sayis: da 500' iin alundadir. Uye sayisi
5000 in istiinde olan sendikatann sayisy ise 10° dur %4.5. Daha ilging olan noktaysa, sendikalarin
Srglitlenebilecekleri personel sayisinin da diigitk olmasidir, Gergekten sendikalarin dértte birine yakin
bollimiiniin %23.5 érgiitlendirmeyi amagladigi personel sayst 100" in altindadw, yaridan gofunonsa
%52.8 100-500 arasindadir. Kugkusuz sendika sayisimn goklugu, ye sayisindaki cilizligin temel
nedenidir. SAYLAN Gencay-OY ALL Erken, Tiirkiye' de Memur Sendikacilifi Cogaltma, TODAIE, 1972,
5.01,

64 ADAL, 5.274.

65 SAYLAN, s.146.
66 ADAL, 8272,
67 TUTUM, Memur Sendikalan, s41.
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b. 657 sayii Deviet Memurlann Kanunu

657 sayih Devlet Memurlan Kanunu, 624 sayili Kanun'dan beg hafta sonra
14.7.1965 yilinda kabul edilmigtir. DMK. kendinden 6nce yer alan 3656 sayili Kanunun
25 yida kirdifn degigtirilme rekorunu, uygulanmaya bagladiktan beg yil sonra agmigtr
(68). 31.7.1970 tarihli ve 1327 sayih Kanunla % 55 inin degistirilmesinden sonra, farkll
tarihlerde ¢ikanlan gok sayida kanun ve KHK.lerle biiytk dlgiide degigiklikler
gormiistiir (69). Her degigiklik bir dncekine ters diigen bir yaklagima sahip oldufu i¢in
metnin yapisindaki tutarsizhik da o oranda artrmigtir, Nitekim bu yiizden metin, bugiin
birbirine yabanci hiikiimlerin garip bir kangim haline gelmigtir (70). Oyle ki, Damgtay
bugiin memur hukuku ile ilgili olarak, kendisine intikal eden her olayda DMK .'mn ilgili
hitkmiiniin yiiriirliikte olup olmadifin: tesbit igin, uzun incelemeler yapmak zorunda
katmaktadir (71).

657 sayili DMK., tiim personel rejimini tek bagina diizenlemeye ¢aligmugtir.
Kanun kati bir "statii hukuku" anlayigiyla hazirlanmgtir (72). Personcl gruplanmin
hepsini her yonden aynt rejime baglamak ve bunlanin statillerine iligkin esaslan aym
kanunla ditzenlemek miimkiin degildir. Hatta kapsam diginda tutulan personel bile, mali
hiikiimler (6demeler ve intibaklar) agisindan gegici maddelerle 657 sayih Kanuna
baglanmgtir. Bu dolayh baglanma, kapsam dig1 personelin 6zel kanunlarinin gikarilmasini
engelieyen onemli bir faktordiir.

657 sayili DMK., memurlara sendika hakkin: tammigtir. "Sendika Kurma”
baglikh 22.madde "Devlet memurlan, zel kanundaki hitkimler uyarinca sendika ve
meslek birlikleri kurabilir ve bunlara iiye olabilirler. Bu meslek tegekkiilleri, Szel
kanundaki hiikiimler uyaninca mesieklerin ve iiyelerinin ve miigterck hak ve menfeatlerini
yetkili merciler dniinde ararlar” hilkmiiyle sendika haklam 624 sayih Kanuna yollama
yaparak tammigtir,

624 sayih Kanun gibi devlet memurlarimn "sendika” ya da "meslek birlikleri”
bigiminde orgiitlenmesine imkén veren 657 sayii DMK., sendikalann etkinlik alanin
"mesleklerinin ve iiyelerinin miigterek hak ve menfeatlerini yetkili merciler dniinde arama”
olarak belirtmistir. Dolaysiyla memur sendikalan, idare-memur iligkilerinde bir arag
olacak ve iligkileri diizene sokacaktir. Béylece idare, sendikalar aracxhgiyla memurlann
egilim ve isteklerini 6grenecektir. Kisacas: sendikalar, idareyle igbirlifinin araci olacak ve
memur sendikalarinin iglevi bununia sinwrh katacaktir (73).

Cumbhuriyetin ilk yillarindan beri sézi edilen devlet personel reformunun
temellerini kurmay! amaglayan bir metin olarak hazirlanan 657 sayih Kanun, bu reformun
bir pargas: olarak "gériigme ve danigma kurullant” olugturulmasim Sngdrmiigtiir. Boylece,
memurlarin galigma rejiminin dayandif1 tek yanlihf yumugatma ve idare-memur

68 GURAN Sait, Memur Hukukunda Kaywma ve Liyakat Sistemleri, Istanbul, 1980, 5.69.

69 CANMAN Dogan: "Devlet Memurlan Kanununun Genel Gértinémii ve Soruntan”, AlD., C.18, 5.4,
Ankara, 1985, s.3.

70 GOZUBO YUK A. geref/ TUTUM Cahit, "Yasa Giictinde Kararnameler”, AlD, C.8, 5.1, Ankara, 1975,5.3.

71 TUTUM Cahit, "Gergeklegtirilemeyen Reform, Personel Reformu”, AlD. C.6, 8.3, Ankara, 1983, 5.8.
72 pyRENCI, .160,
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KUTAL Metin, "Anayasada Yapiimasi Diigiiniiien Degigiklikier ve Sendikal Haklar", Iktisat ve Maliye,
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iligkilerinde diyalogu 6zendirme dogrultusunda ileri saylabilecek kurallara yer vermigtir
(74).

657 sayilh Kanunun Tirk kamu idaresine “"teorik olarak" kattif1 nermli
yeniliklerden biri (75), ikili gdriigme ve danigma yoluyla yénetime kanlmadir, Ancak
idarenin demokratiklegmesi yolunda atilan bu ilk adimin, kagit iizerinde kaldigin da
hemen eklemek gerekir. Gergekten 657 sayih DMK, hazirhk asamasinda, "statii” ve
"stzlegme" temellerine dayah gahigma iligkisi rejimleri arasindaki gegigme ve yakinlagma
olgusundan, sinirh Slglide de olsa etkilenmigtir. Ne var ki idare, bu kurallan uygulamaya
aktarmaya yanagmarmgtir (76).

Kanuna gbre, degisik diizeyde olmak lizere dért ayri tipte olugturulmas:
Ongoriilen gériigme ve danigma kurullan, "bu kanunun uygulanmasi dolayisiyla ortaya
gikabilecek meselelerde ve genel olarak kamu personelinin 8devleri, haklan, calisma
sartlary, yiikiirnieri ve kamu hizmetlerinin yilriitiilmesi ile ilgili konularda miitalaa verir.”
Kurutlann alacagi kararlar "istigari" nitelik tagir (77). Kararlar, varsa muhalefet
serhleriyle birlikte Resmi Gazete' de yayimlanir (78).

Idarenin, goriigme ve damsma kurullarmin gériigiinii istemekle yiikiimli oldugu
konular, temelde personele iligkin hukuki diizenlemeleri kapsamaktadir: Bunun yaninda
personel ile ilgili, kanun, tiiziik, yénetmelik ve kararname tasarilarumn hazirlanmasi;
personelin ddevlerini, hakiann, ¢aligma kogullanm ve yiikiimlerini diizenleyici nitelikte
genel kararlar alinmasi gibi konularin tiimii idarenin ve siyasal iktidann tekyanl
kararlartyla ve memurlara damgmaksizim alinmaktadir (79).

Kanun koyucunun, sendikalarca segilen egit sayidaki memur temsileilerinin
belirli konularda idareye, istemekle zorunlu olduu istigari giriis bildirmesini, idarenin
elinde tuttuFu tekyanh karar ayricalifindan verilebilecek en yiiksek taviz olarak gordiigii
sonucunu gikarmak yanlg olmaz. Nitekim idare, statii temeline dayali memur
anlayigindan ve tekyanhi karar egemenlifinden bu gergevede bile taviz vermege
yanagmadift igin (80), memurun yonetime katiimasinin en geri bigimine yer veren bu
kurallan dahi yagama gegirmekten kagcmmugur (81).

Kurum Damgma Kurutu, kamu personeli yonetimi ile ilgili konularda istigari
goriig vermek {izere her kurumda kurulur, Bu kurullarn kurulugo, ydnetim temsilcilerinin
kimler olacagi, personel temsilcilerinin nasil segilecefi ve galigma usiil ve ilkeleri,
kurumun en iist amirince diizenlenir, Goriildiigii gibi Yilksek Damsma Kurulu'nun
personel temsilcilerinin segimi meslek kuruluglarina birakilmigken, Kurom Danigma

74 GURAN Sait, "Avrupn'ds ve Tirkiye'de Memurlann Sendikatagmasi ve Ydnetime Katlmas", AID., C.11,
8.4, Aralik 1978, 5.25.

75 GURAN, Memuriann Sendikalagmas, 5.25.

76 Genig bilgi igin bkz; TUTUM Cahit, "Deviet Memurlan Kanununun Genel Bir Elegtirisi®, AID., C.7, $.4.
Aralik 1975, 5.57; FISEK, Yonetime Katilma, 5.337-340.

17 GURAN, Memurlanin Sendikalagmasi, 5.25.
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Kurulian' na katilicak personel temsilcilerinin beliriennesinde meslek kuruluglanina yetki
tamimarmgtir (82).

231.maddenin damgma kurulianyla ilgili yonetmeligin ¢ikanlmas: konusundaki
buyurucu kuralina kargin bunun yapilmamig olmasinin temel nedenlerinden bin, 1971
degisikligi ile Anayasa'ya konulan kamu hizmeti kureluglarmin kuruluguna iligkin
Kapunun, Anayasa'nin buyrufuna kargi ¢ikariimamig olmasidir. Kugkusuz, olmayan
meslek kuraluglanmn Yitksek Danigma Kurulu' na katilacak personel temsileilerini
segmesi ve bu segimin nasil yapilacagini gdsterecek yonetmelifin ¢ikarilmasi
diigiiniilemez. Kisacas1 yonetmelik, Anayasa'nin bir dzel kanunla diizenlemesini
buyurdugu meslek kuruluglarini giindeme getirecefi igin ctkarilmaktan vazgegilmigtir
(83).

657 sayth DMK.. memurluktan gekilmeyi (istifay;) "bu kanunda belirtilen
esaslar” gergevesinde bir "hak” olarak tanmugtir. Ancak Kanun, Anayasa'min giivenceye
aldi1 galigma hak ve 6zgiirliigiiniin doBal bir sonucu olan bu hakkin kuilamlmasi bazi
sartlara baglamakla (m.94 vd.) yetinmemis, bir bagka simrlama daha Sng&rmistiir.
Siirekli ve diizenli bigimde yerine getirilmesini istedigi kamu hizmetlerinin bu hakkm
kuliamlmasindan etkilenmesini isterneyen kanuna gore: "Devlet memurlannim, kamu
hizmetlerini aksatacak gekilde memurluktan birlikte gekilmeleri yasakur.” (DMK.m.26).

657 sayth DMK .'nun birlikte gekilme yasag koyan 26.maddesi 12 Mayis 1982
tarihli ve 2670 sayth Kanunla, yasagin kapsamni ve tiirlerini genigleten énemli bir
degisiklipe ugramistir. Bu degigiklikle, bir yandan 657 sayilit DMK.'nun ilk bigiminde
yer almayan "toplu miitacaat ve gikayet” yasag konulmug, dte yandan da birlikte ¢ekilme
diginda kamu hizmetlerini kesintiye ufratabilecek bagka toplu eylem bigimleri de
yasaklanmugtir (84). Fakat vatandag olarak memurun "dilekge hakki” sakhdir ve 657
sayil1 Kanunuan kapsarmindadir (85).

657 sayili Kanun, memurlara 21.maddede tamdig1 hiyerargik bagvuru ve idari
yargiya mijracaat hakkonun "toplu” kullamimini yasaklayan bir kurala ilk metninde yer
vermemigtir. 21.maddede 1982' de yapilan degisiklikle, devlet memurlarina gikayet ve
dava haklanna ek olarak "miiracaat hakki" da tamnmigtir: "Devlet memurlart kurunidanyla
ilgili resmi ve gahsi iglerinden dolay) miiracaat...hakkina sahiptirler.”

26.maddenin yukarida belirtilen degisik metnine gbre, miiracaat hakkini "birden
fazla devlet memurunun toplu olarak” kullanmas1 "toplu miiracaat” sayihr ve yasakfir. Iki
ya da daha gok memurun kururnlanni ilgilendiren resmi veya gahsi igleri nedeniyle toplu
olarak yapacaklari bir bagvurunun sendika hakk ile higbir ilgisi olamaz. Bagka deyisle,
bagvuru hakianin bu kanuni tanimi gergevesinde, ortak ekonomik ve toplumsal gikarlar:
korumak ve geligtirmek amact tagtyan sendika hakk ile baBtantist kurulamaz (86). Clinkdi
sendika hakki, memurun kurumunu ilgilendiren resmi veya kigisel iglerinden sayilamaz.
Amag yoniinden birbirinden tiimiiyle ayrilan bagvuru hakki ile sendika hakk: arasinda en
kiigiik bir benzerlik yoktur. Dolayisiyla da, birden gok kiginin yapacag bir sendika kurma

82 GULMEZ, Memurlas, 5.71.
83 GULMEZ, Memurlar, 71.
84  GULMEZ Mesut, Memurlarin ve Ofretmenlerin Sendikal Haklan, abece Dergisi, $.31, Haziran 1990,
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85 ARMAGAN Servet, Dilekge Hakkl ve 1961 Anayasasi, Jsianbal, 1972, 5.59-62.
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bagvurusunun ya da kurulmug bir sendikaya iiye olma eyleminin "toplu miiracaat” olarak
nitelendirilmesi diigiiniilernez. Ciinkii sendika hakkini kullanan memurlar, kurumlanyla
ilgili resmi ve Kisisel igleri nedeniyle bir bagvuruda bulunmus degillerdir (37).

Maddenin 2.fikrasinda yasaklanan toplu eylemlerle sendika hakki arasinda bir
baglant: kurulamaz, daha dogrusu bu yasaklann sendika kurma hakki 6niinde bir engel
olugturdugu savunulamaz. Ciinkii 2.fikrada ongoriilen yasak iki tiir toplu eylemi
kapsamaktadir. Birincisi, birlikte ¢ekilme ya da goreve gelmemedir. Bunlann "kamu
hizmetlerini aksatacak sekilde" ve "kasith olarak” yapilmasi gerekir. "Kasit" 6gesi 1982
degisikliginde maddeye eklenmigtir. fkincisi de, memurlann gérevlerine gelmis
olmalarina kargin devlet hizmetlerinin ve iglerinin yavaglatlmas: veya aksatulmas
sonucunu doguran toplu eylemlerdir. Her iki toplu eylem tiirii, sendika kurma hakk: ile
degil, hizmetin aksatiimasina ya da yavaglatilmasina yonelik oldugundan , grev hakk ile
ilgilidir. Ciinkii, burada, grev kavraminin tammina girmeyen ancak grev gibi kamu
hizmetlerini kesintiye ugratma sonucu doguran toplu eylemler yasaklanmugtir. Dolayisiyla
bunu, sendika hakkini engetleyen degil, zaten var olan grev yasagimin Kapsamini
genigleten, bir yasak olarak degerlendirmek gerekir (88).

1961 Anayasasi iggilere grev haklam agik sekilde tammgtir (89). Memurlar igin
ise grev anayasal giivenceye alinmamugtr. Burada bir bogluk oldugu diigiiniilebilir (90).
Ancak bu bogluk DMK. tarafindan devlet memurlarma grev hakki yasaklanarak
doldurulmusgtur. Giintimiizde de aynen yiriirlikte bulunan 657 sayih DMX.'ma
27 roaddesine gore: "Devlet memurlarninin greve karar vermeleri, grev tertiplemeleri, ilan
etmeleri, bu yoldu propaganda yapmalan yasakur. Devlet memurlarn, herhangi bir greve
veya grev tegebbiisiine katilamaz, grevi destekleyemez ve tegvik edemezler.”

Goriildiigii gibi Kanun, devlet memuriarinin hem kendilerinin karar verip
diizenleyecekleri ig birakma eylemierini, hem de bagka bir ¢aligan kategorisinin, rnegin
iggilerin uyguladift bir greve katilma ya da destek olma eylemlerini yasaklamigor.
Dolayisiyla 657 sayilh DMK.nun memurlar igin koydufu grev yasagi, personel
sendikalarinin "grev tegebbiis ve faaliyetlerini destekleyici davramiglarda
bulunama(masim)” dngéren 624 sayili Kanuna oranla daha genigtir (91).

3. 1971 Anayasa Degisikligi

12 Mart muhtirasindan sonra 1961 Anayasasi'min temel haklara, bafimsiz
yargiya, memurun sendikal haklarina iligkin 60 maddesi deigtirilmig ve bu arada
memurun sendika korma hakk: da geri alinmigtir.

Memurlarin drgiitlenme ¢abalari, heniiz kurulug asamasinda iken varliklanim
sona erdirici siyasal bir tepki ile kargilagilmgtir (92). Bu tepki kendisini, 1971 yilinda

87 GULMEZ, Memutlar, 5.67.

B8 GULMEZ, Memurlar, s.68.
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Anayasanin 1488 sayth Kanun'la degigtiriimesiyle gostermigtir. 1971'de Anayasanin 46
ve 119.maddeleri yeniden yazilmig ve Gecici 16.madde eklenmigtir.

1961 Anayasasi'mn temel hak ve Szgiirliiklerine egemen olan "bireyin devlete
kars: korunmas1" yaklagimmn tersine gevrilerek "simrhilik” ve "devletin bireye karst
korunmas1" na doniigtiirildigi 1971 degisikliklerinde (93), sendika hakk: agisindan
olumsuz ve gereksiz bir geri adim aulmugtir (94). Memurlann sendika hakkina iligkin
olarak yeniden bir yasak rejimine girilmigtir. Sendika hakk: memuriar i¢in anayasa
giivencesine baBlanmug bir hak olma dzellifini yitirmigtir (95).

1971 Anayasa degisikligiyle "sendika" sézciigii "kurulug” olarak degigtirilerek
gergek sendikal iglevler yerine getirecek bir kanuni gergeveden mahrum bulunan memur
orgiitierme yent bir ad takilmagtr (96).

1961 Anayasasinm 46.maddesinde yapilan degigikliklerden ikisi, memurlarin
sendika hakkyla dogrudan ilgilidir. Tik degigiklik, "¢aliganlar” yerine "igciler” deyiminin
kullamlmasidir. Kugkusuz bu depigikiikle sendika hakki bagimli ¢ahganlann yalmzea
"igci" niteligi tagiyan boliimii igin "anayasal bir hak" kimligini siirdiirmiigtiir. Ancak
sendika hakki, memurlar ya da ig¢i nitelifi tagimayan kamu hizmeti gorevlileri igin artik
Anayasa giivencesine baglanmug bir hak olma 6zellifini yitirmigtir.

46.maddedeki ikinci depisiklik ise, eski 2.fikramin metinden ¢ikarilmasidir.
Boylece iggi nitelifi tagimayan kamu hizmeti gorevlilerinin sendika hakkimin
diizenlenmesini kanun koyucuya birakan hiikiim kaldinlmgtir. Toplu pazarhik ve grevi
kapsayan sendikal haklar, artik sadece iggilere dzgii bir olgudur. Memurlar gergek
anlamda bir sendikacilik etkinlifii gosteremezier. Memurlarin olugturacag drgiitlere de
"sendika” denilmesi bir kavram kargagas yaratmakla kalmaz, ayn1 zamanda bu Orgiitlere
oldugunun dtesinde bir anlam kazandirma effilimi dofurur,

1961 Anayasasi'mn 119.maddesinde birbirini biitlinleyen iki degigiklik
yapilrgtr. Birincisi, eski 46.maddenin 2.fikrasinin metinden ¢ikarilmasinin yaratugs
boslugu doldurmak amaciyla son fikra olarak yapilan eklemeye iligkindir. Buna gore,
“igi nitelifh tasumayan kamu hizmetlilerinin mesleki menfaatlerini korumak ve geligtirmek
amacim giiden kuruluglarin bagh olacaklan hiikiimler kanunla diizenlenir.” Ikinci
degisiklik ise, eskiden yalmzca siyasal partilere {iye olmas: yasaklanan "memurlann ve
kamu iktisadi tegebbiislerinin yénetim ve denetim iglerinde galiganlarnn ve kamu yararina
¢aligan demneklerden 6zel gelir kaynaklari ve dzel imkénlan kanunla saglanmmg olantann
merkez kurullarinda gérev alanlarin" sendikalara da iye olmalarinin agikga
yasaklanmastyla ilgilidir.

Anayasa depigikligi kavram kangikhifim dnlemek igin yapildifina ve 624 sayil
Kanuna gére kurulan sendikalanin varhiklarina da son verildifine gire, memurlann ijye
olamayacaf sendikalann dogal olarak "igci sendikalan” olmasi gerekir (97). Oysa 274
sayith Kanun, kendisine bagh olan sendikalara kimlerin iiye olabilecefini agikga

73 GULMEZ, Mesut, Tiirkiye’de Memurlar ve Sendikal Haklar, TODAIE Yayim, No.235, Ankara, 1994,
5.105.

94 AKSQOY, 5.2

95 GULMEZ Sendika Hakk, 5.60.

26

GURAN, Memurlarin Sendikalagmasi, 5.26.
97 GULMEZ, Memurlar, s91.

143



gostermigtir ve bu kigiler arasinda da “memur” nitelifi tagtmayan kigiler ya da "iggt niteligi
tagimayan kamu hizmeti gbrevlileri” yoktur. Oyleyse sendikalara iive olma yasagimn
agikga belirtilimesindeki amag, yasakei yaklagimun pekigtirilmesinden bagka birgey degildir
(98).

1971 Anayasa defigikligi sonras1, 624 sayili Kanuna dayanilarak kurulmuy olan
kamu hizmetlileri sendikalartmn faaliyeti sona ermistir. Sona erme de, anilan maddelerde
yapilan degigikliklerin "yiirlirliife girig tarihi" nde yani, 22 Eyliil 1971 tarihinde
gergeklegmigtir.

Gegici 16.maddenin 2.fikras: ise, yapilmas: ongériilen kanuni diizenlemeye ve
siiresine iligkindir. Buna gére, "kamu hizmeti kurutuglannin kuruluguna ve sendikalarn
varhiklaninin bu kuruluglara intikaline ait hiikiimler kanunla diizenlenir, Kanun, Anayasa
degisikliklerinin yiiriirliige girdii tarihten itibaren alti ay iginde gikarsiur,"

En ge¢ 22 Mart 1972'de gikanlmas: anayasal bir emir olan bu kanun higbir
zaman gikanimarms, dolayistyla memurlarin "kuruluglar” adiyla drgiitlenmesine bile
yanagilmarmgtir {99).

1961 Anayasast'min temel hak ve dzgiirliikiere yaklagiminin tersine cevrildigi
1971 degisiklikleriyle birlikte, genel siyaset ve grev yasaklaniyla hukuki gercevesi
belirlenen memur sendikaciliffs da altibuguk yil sonra sona erdirilmistir. Ancak,
orgiitlenme hakkanin tiimijyle ortadan kaldinlmas: konusunda uzlagma saflanamadifindan
yapay bir ¢oziime bagvurulmus ve memurlarin degigik bir hukuki kihf iginde
orgiitlenmelerine imkin saglanmigtir. Bu yeni ¢oziimdeki igtensizlik, anayasal
yiikiimliiliik dokuz y1l boyunca yerine getirilmeyerek ortaya konmugtur {100).

111982 ANAYASASI VE KAMU GOREVLILERININ SENDIKAL
HAKLARI

Memur sendikacilifi Diinyada 6nemli gelismeler kaydetmis, bir ok iilke kamu
gorevlilerine sendika hakkin: tammugtir. Diinyadaki bu geligmeler son yillarda Tiirkiye'yi
de etkilemig, memur sendikacihfryla ilgili Anayasadaki hiikiimler zorlanarak, ilk memur
sendikasi 1990 yihinda kurulmugtur. 1990’11 yillar Koalisyon protokollerinde de, kamu
gorevlilerine sendika taninmasi yoniinde hikkiimler konmugtur. Ayrica memur
sendikacihigimin temelini olugturan 151 sayil: ILO Sézlegmesi ile 87 sayii ILO
Sézlegmeleri de imzalanmstir. 1995 Anayasa Degigiklikleniyle kamu goreviilerinin
sendika hakk: anayasal giivenceye kavugmustur. 657 sayili DMK 'nda da 1997 yilinda
yapilan degigiklikle devlet memurlanna sendika haklky tammmugtir.

A. Anayasal Durum ve Kamu Goérevlilerinin Sendikal Haklan

Siyast diizenin gogulcu, dzgiiriiikgi ve sosyal adaletgi nitelikleri, sendikat hak ve
tzgirliikler alaninda yapilan anayasal ve kanuni diizenlemelerde dogrudan dogruya
goriilmiigtiir. Siyasi rejime anilan nitelikleri kazandiran temel 6gelerin baginda, sendikal

98 TALAS Cuhit, "Tirkiye'de ve Diinya'da Deviet-Memur Iligkileri®, AUSBF Basin ve Yaymn Yiksek Okulu
1574-1976 Yullig, Ankara, 1977, 5.29.
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haklartn, salt gahganlann hak ve ¢gikartanm koruyup gelistirmelerine degil, onlarn toplum
i¢inde agrliklarini duyurmalarina imkén veren bir yaklagim ve igerikle diizenlenmig
olmas: gelir. Ciinkil etkili bir baski grubu iglevi yerine getirmekten alikonan sendikalann,
mesleki alanda basanl olmasi ve iiyelerinin gikarlanm geligtirmesi zordur (101).

1.1995 Anayasa Degigiklisi Oncesi

1982 Anayasas: genel olarak sendikal haklari, birbirine siki stkiya bagh olan bu
iki igtevin etkili bigimde yerine getirilmesini onlemeyi amaglayan bir yaklajimla
diizenlemigtir. 1982 Anayasasi, genel olarak temel hak ve dzglirliikler alanmda 1971
Anayasa degigikliklerinde benimsenen "serbestiik” yerine "simiriama” y1 temel ilke edinen
yaklagiom doruguna ulagturmgtr (162). Mutlak bir galigma bang saglama ve lretimi
arttrma amactyla agin tepkici ve aynintict bir diizenleme yapan Anayasa, sosyal devlet
ilkesini de gagdas anlamindan uzaklagtirmigur. Difer bir ifadeyle, ekonomik y6nden
giigsiiz olan bagimh ¢aliganlann korunmasi amacint vurgulamaktan Gzenle kaginan bir
sosyal devlet anlayigtm benimsemigtir (103).

1982 Anayasasi, devletin temel amag ve Sgelerini gosteren 5 inci maddesinde
sosyal devlet ilkesine yer vermigtir. Buna gore, ".. kigilerin ve toplumun refah, huzur ve
mutlulugunu saglamak; kiginin temel hak ve hiirriyetierini sosyal hukuk devleti ve adalet
ilkeleriyle bagdagmayacak surette simrlayan siyasal, ekonomik ve sosyal engelleri
kaldirmaya, insanin maddi ve manevi varlifinun geligmesi igin gerekli sartian hazirfamaya
cahigmak”, devletin temel amag ve gorevlerindendir. Goriildiigii gibi Anayasa, devieti
sozii edilen engelleri "kaldirmak” la degil "kaldirmaya galigmak” la, anilan gartlan
"hazirlamak"la degil "hazirlamaya galigmak"la goreviendirmis, boylece de 1961
Anayasasi'ndan farkli bir yaklagim sergilemigtir (104).

1982 Anayasasi'nin sosyal devlet ilkesine verdigi anlami belirlemenin en dogru
yolu, sosyal ve ozellikle sendikal haklar konusundaki diizenlemenin igerigidir, Cinkii
sosyal devlet, giigsiizleri onlara asgari bir yagama diizeyi saplayarak korumakla yetinmek
anlamina gelmez. Sosyal devlet aym zamanda giigsiizlerin etkili ve giicli sekilde
orgiitlenerek toplum iginde agirliklarim duyurmalanna da imkan saglar. Sendikal
haklarsa, bunun en teme) araglarindandir. Dolayisiyla da tek yanh kararlarla alinacak kimi
sosyal politika 6nlemleri devlete "sosyal” nitelik kazandinmaya yetmez. Tim galiganlara,
bir yandan &zel ya da kamu igverenierine karyi hak ve gikarlanm koruyup geligtirme, 6biir
yandan da toplum icinde varliklanni duyurma ve kamu politikalarinin olugumuna etkili
bigimde katilma imkam saglayan bir igerikle sendikal haklann taninmig olmasi, deviete
"sosyal" nitelik kazandiran teme} 6gedir (105).

1982 Anayasasi, 1995 dejtisikliine degin kamu gorevlilerinin sendikal haklarina
iligkin bir diizenleme getirmemigtir. Sendika kurma, toplu sozlesme ve grev hakk ile ilgili
agik bir diizenleme siz konusu degildir. 1982 Anayasas: sendikal haklarin kigi yoniinden
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uygulama alaniny "iggiler” ile smards tutmug, "mernurlar” igin sendika, toplu sbzlegme ve
grev haklanin agikga tanzyan ya da yasaklayan bir kurala yer vermemistir (106).

Anayasanin 53.maddesi, toplu i sozlesme yapma hakkin, “kargiliklt olarak
ekonomik ve sosyal durumlanm ve galigma sartlanm dijzenlemek amaciyla” iggilere (ve
igverenlere) tanimustir. Kugkusuz, salt bu diizenleme gergevesinde, Anayasa' min toplu
sozlegme hakkim: memurlara "yasakladif” sonucuna varlamaz (107). Ancak bu konuda,
128 inci maddenin 2 nci fikrasin1 da gézoniinde bulundurmak gerekir. Buna gore,
"memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, girev ve yetkilen,
haklan ve yiikiimliiliikleri, aylik ve ddenckleri ve diger Szliik igleri kanunla diizenlenir.".
Bu hiikiimden de toplu sézlesme hakkimmn kamu gorevlilerine yasaklandifi sonucunu
gikaramayiz. Ciinkti Anayasa sayma yoluyla kanunia diizenlenecek konulan belirtmigtir.
Teorik olarak, Anayasanin belirledigi konularda, kanunlann diizenledigi durumiar
haricinde kalan noktalarla ilgili toplu sézlesme yapuabilir. Dolaysiyla yapiiacak bir toplu
sozlegmenin kapsami maddede belirtilen konularin digidir. Toplu sdzlesmeyle tarafiar
128/11 digindaki konulan karara baglayabilirler. Omegin devlet memurlarinm
yetigtirilmesi, ilerleme ve yiikselmeler, yer degigtirmeler, sosyal yardumlar ve ySnetime
katilma gibi ¢esitli konularin diizenlenmesine anayasal engel yoktur. Fakat kanunlar bu
konulan ditzenlerms ise kanunlarda ongorilmeyen durumlar toplu sdzlesmenin alamini
olugturabilir. Kanun, yiiriitme organlarma da ilave olarak diizenleme yetkisi vermis ise,
yiiriitme organlan diizenleme yetkilerini alabildigine genig bigimde kullanarak, toplu
pazarlif1 iglevsiz birakmasina kuramsal yonden bir engel yoktur (108). Bu durumda
yetkinin kullamlmadig durumlar toplu sézlegmenin kapsarnui olagtururlar, Ancak bu
noktadan sonra ele alinacak konulann ¢ok ayrks: konular olduu, toplu sézlesmeden
beklienecek faydayr gergeklegtiremeyecefi séylenebilir (109). Tiim bu agiklamalar teorik
temelde kalmaktadir. Toplu sozlegme hakky, her ne kadar agik bir gekilde yasaklanmasa
da, agik¢a tantnmadif igin ig hukuk agisindan igletilmesi olanakli goriilmemektedir.

1982 Anayasasi grev hakkini memurlara yasaklamy degildir. Toplu ig
sbzlesmesi hakkinda oldufu gibi grev hakk iginde “serbestiik rejimi” stz konusudur.
Kanun koyucu bu serbestlifi grev hakkimi memurlara tanima yada yasaklama
dogrultusunda kullanabilit. Ancak bu hakkin yalmzca “iggiler” ¢ taninnusg olmasindan,
kamu gireviilerine yasaklandif1 sonucuna ulagifamaz, anayasal giivenceden yoksun
oldugu séylenebilir (110).

2,1995 Anayasa Degigikligi

1982 Anayasas1 yiiriirliife girdikten sonra elegtirilere muhatap olmusg, birgok
maddesinin degigtiritmesi gerektigi ifade edilmigtir, Anayasa degisikligi 23 Temmuz 1995
tarihinde Mecliste kabul edilmis ve 26 Temmuz 1995 giinii de Resmi Gazetede
yayimlanarak yiiriirliife girmigtir. Anayasa degigiklikieriyle, sendikal faaliyet baghgini
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107 EYRENCI, 5.160.

108 GUILMEZ, Mesut, Belgelerle Yonetim, Yargs ve Memur Sendikalars, Ankara, 1993, 5.8,

1?3 GULMEZ, Memurlar, .128.

GULMEZ, Belgelerle, 5.9.

146



tagiyan madde kaldirilmug, baglangig metni ile birlikte 33, 33, 67, 68, 69, 75, 84, 85, 93,
127, 135, 149, ve 171.maddeler olmak lizere 13 maddesi degigtirilmigtir, Getirilen
depisiklikier genelde segim, segimlere katlma, orgiitlenme hakkina, katilma haklartna
iligkindir. _

1995 Anayasa degigikliginin konumuzu ilgilendiren boyutu 53.maddede yapilan
degisikliktir. Degisiklige kadar kamu goreviilerine sendika hakkin: diizenlemeyen (ne
yasaklayan ne de taniyan) Anayasa, geligen olaylar sonunda kamu girevlilerine sendika
hakkin1 tammugtir, 53.maddenin 3.fikras: §dyle bir diizenleme getirmigtir: “128 inci
maddenin ilk fikrasi kapsamna giren kamu gbrevlilerinin kanunla kendi aralarinda
kurmalarina cevaz verilecek olan ve bu maddenin birinci ve ikinci fikralan ile 54.madde
hiikiimlerioe tabi olmayan sendikalar ve iist kuruluglar, iiyeleri adina yarg: mercilerine
bagvurabilir ve Idareyle amaglan dogrultusunda toplu gdriigme yapabilitler, Toplu
goriigme sonunda anlagmaya varilirsa diizenlenecek mutabakat metni taraflarca imzalamr.
Bu mutabakat metni, uygun idari veya kanuni diizenlemenin yapilabilmesi i¢in Bakanlar
Kurulunun takdirine sunulur. Toplu gériigme sonunda mutabakat metni imzalanmarmgsa
anlagma ve anlagmazlik noktalan da taraflarca imzalanacak bir tutanakla Bakanlar
Kurulunun takdirine sunulur. Bu fikramin uygulanmasina iligkin usuller kanunla
diizenlenir.”

53.maddeye eklenen 3.fikrada dikkatimizi geken itk nokta, ek fikranin koti,
dolambagchi bir dil ve anlaumta ifade edilmesidir. Dikkatimizi geken bir diger nokta ise
diizenlemenin olmas: gerekenden ok uzun ve ayrintilara inmesidir. Anayasa kamu
gbrevlilerine sendika hakkimi diizenlerken kanunlarda olmas gereken, kanuni
diizenlemelere konu olabilecek noktalari da Anayasada ifade etmigtir. Bu, Anayasa
koyucunun hakki tanirken ne kadar gekinerek, korkarak bir diizenleme yaptifinin
isaretidir.

Fikray: inceledifimizde su sonuglarn ¢ikarabiliriz:

Anayasaya gore sendika hakkindan yararlanacak kamu gorevlilerinin kapsam:
128.maddeye gdre belirlenecektir. Sendika hakkinin kigi yoniinden kapsamu oldukga
genig tutulmusg, herhangi bir istisna getirilmemigtir. Yollama yapilan 128.madde kamu
gorevlilerini “memurlat” ve “diger kamu gorevlileri” yeklinde ifade ederek gok genig bir
kiimeyi kapsamaktadir. Sendika hakkimin &znelerini belirleme konusunda getirilen
diizenleme tartigmaya yol agacak bi¢imdedir. Kanun koyucunun, 128.maddede yer alan
hak &zneleri arasinda herhangi bir aynim gdzetmeksizin, kimi memur yada kama
gorevlilerini, rnegin giivenlik yada iist diizey gorevlilerini kapsamn diginda birakmaksizin
diizenlemesi gerekir. Anayasa koyucy, kanun koyucuya hakkin kullammina getirilecek
“istisnatar” konusunda bir diizenleme yapma yetkisi tammamugtir (111).

Anayasa kamu gorevlileri sendikalarina, ¢ok aynntili bir gekilde nasil
yapilacagin agikladifn “toplu goriigme” yapabilme hakki taniyarak, kurulacak
sendikalarin faaliyet alamm da belirlemeye, simurlamaya galigmgtir, Toplu sézlegme
kavrami yerine toplu goriigme kavramu oturtulmugtur. Sendikalarin betki varlik sebebi
olan “toplu s8zlegme” hakkim kamu gorevlileri sendikalanna tammarmgtr, Boylece kamu
gorevlileri sendikalary, sendikalann en etkili miicadele araglanmin birisinden yoksun
birakalmak istenmigtir. Toplu goriigmenin kamu igveren tarafi “Idare”, kamu gorevliteri
tarafi ise “sendikalar ve {ist kuruluglar” dir. Cikarilacak kanun merkezi yada ulusal

LT] GGLMEZ, Mesut, Anayasa Degigikligi ve Memur Sendikaciligs, AID., C.28, 5.4, Aratik 1995, 5.38.
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diizeyde tek bir toplu gbriigme sistemini benimsemesi yada kamu kurum ve kuruluglarnm
her birini bagmimsiz toplu goriisme birimi olarak dngormesi miimkiindir. Ciinkii ek
fikrada, toplu goriigmenin diizeyi konusunda herhangi bir kural yoktur, Toplu gérigme
sonunda anlagma saglanarak imzalanan “mutabakat metni” ile baz konulardaki
anlagmazlik nedeniyle bu metnin imzalanmamasi durnmunda tutulan “tutanak”
duromunda Bakanlar Kurulunun takdir yetkisi vardir ve tamdir. Mutabakat metni
Bakanlar Kurulu i¢in baglayicilik tagimaz. Bakanlar Kuruly, takdirine sunulan metin ve
tutanak iizerinde diledigi degigiklikleri yapabilir. Hatta bu degigiklikler, kuramsal olarak,
daha ileri nitelik tagiyabilir ve yeni hak yada imkanlar getirebilir. Taraflarca kararlagtirilan
kurallar, ancak niteliklerine uygun “idari” yada “kanuni” diizenlemeler yapildiktan sonra
baglayiciltk kazanacaktir. Dolayisiyla, bu diizenlemeleri yapmakla yetkili olan organlann,
drneflin Bakanlar Kurulu yada TBMM'nin, olumlu yada olumsuz yonde gerekli
gordiikteri degigiklikleri yapma yetkisi saklidir (112),

Ashnda, kamu gorevlileri sendikalarinin 53.maddenin 1 ve 2.fikralarina baBl
olmayacafimn belirtilmesine gerek yoktur, Ciinki 1.fikra, toplu i§ s6zlegmesini agikga
“iggiler’e tammugtir. Ayrica ek fikranm son ciimlesi kamu g&revlileri sendikalarinin toplu
goriigmenin nasil yapilacafini gosteren 6zel bir kanunun ¢ikanlmasin $ngdrmiigtiir
(113).

Kamu gorevliteri sendikalanni 54.maddeye bagh olmayacafinin belirtibmesine
gerek yoktur. Cilnkil 54.madde grev hakkim “iggiler” icin Anayasa giivencesine almugtir,
Buradan hareketle grev hakkinin kamu gorevlilerine yasaklandifi sonucuna vanlamaz
(114).

Ek fikra, kamu gérevlileri sendikalarmn tiyeleri adma mahkemelere miiracaat
edebilecegini ifade ederek, kamu gorevlileri sendikataninin etkinlifinin temsil niteliginde
olmasi gerektifini ima eder bir diizenleme getirmigtir.

Goriilen o ki gergek anlamda kamu gérevlilerinin érgiittenmesi Anayasa Koyucu
tarafindan da istenmemigtir. Yasak savrak kabilinden bir diizenleme getirilmigtir. Hatta
yasak getirme amagli bir diizenleme oldugunu bile sgyleyebiliriz. Ciinkii bu degisiklige
gerek olmaksizin i¢ hukuk agisindan kamu gorevliterinin sendikal haklan agisindan bir
problem yoktur. Hatta Anayasa toplu stzlegme ve grev hakkini bile yasaklamammugts.
Fakat bu degigiklik durumu daha da karigtirmug, olguyn daha da geri bir diizeye
getirmigtir.

Anayasa degigiklikleriyle kamu gorevlilerinin sendika hakk: anayasal giivenceye
kavugmugtur. Boylece 51.maddeki “isciler” stzciifiine takilarak ve “kargit kavram”
yorumu yaparak sendika hakkmin kamu goreviilerine yasaklandifi yolunda ileri
siirtilegelen yanhy goriiglere son verilmigtir. Anayasadaki kamu goérevlilerinin sendika
haklana iligkin bogluk doldurulmugtur. Kanun koyucunun, bu bogluktan dogan “takdir
serbestisi” ne dayanarak sendika hakkim yasaklamas1 miimkiin degildir. Tersine, bir
kanun ¢ikararak Anayasanin buyrufunu yerine getirip bu anayasal hakk: diizenlemesi
gerekir (115),
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3.657 sayth DMK'nda Yapilan Degisiklik

1965 yilinda kabui edilen 657 saysht DMK, ilk metninin 22.maddesinde “devlet
memurlari”na sendika hakkini tanmmigtir. Dolayisiyla 657 nin itk metninde 6ngdrtilen lig
istihdam bigiminden oteki ikisini olugturan “sézlegmeli personel” ile “yevmiyeli personel”
sendika hakkinin kapsami diginda birakilmiglardir (116). Bu diizenleme 23 Aralik 1972
tarih ve 2 sayill KHK nin 5.maddesi ile yiirtirlikten kaldinimugtir. Bu tarihten 1997 yilina
kadar herhangi bir diizenleme yapiimamug, bosluk doldurulmamigur. 1982 Anayasast
déneminde kamu gorevlilerinin sendikal haklan konusunda olumsuz bir yaklagim da
DMK nda yer alan bu bogluktan kaynaklanmaktaydi. 1995 Anayasa defigiklifiyle
Anayasadaki bogiuk hakkin taninmass geklinde doldurulmug ve kamu gorevlilerinin
sendikal haklan agik bir gekilde anayasal giivenceye kavugmugtur.

Anayasadaki bu diizenleme, uyumn kanununu gikanlmasi sonucunu dofurmug ve
kanun koyucu 12.6.1997 giinii 4275 sayili Devlet Memurlar Kanununda Degisiklik
Yapilmasi Hakkinda Kanun (117) ile 657 sayilit DMK nun 22.maddesinde degisiklik
yaparak devlet memurlarina sendika hakkimi tamimigtir. DMK nun 22 maddesine gore;
“Devlet memurlar, Anayasa'da ve &zel kanununda belirtilen hiikiimler uyarinca
sendikalar ve {ist kuruluglar kurabilir ve bunlara iiye olabilirler.”

Getirilen bu degigiklik olguya herhangi bir katki saflamarmsur. Bilakis
degigiklik, 657 sayith Kanun kapsamu agisindan sendika hakkim devlet memurlarina
tamyarak, sinirlayici, daraltici bir yaklagim getirmigtir.

B. Uluslararasi Sozicsmeler ve Kamu Gérevlilerinin Sendikal
Haklan

1. Ulkemizce Onaylanan Milletierarasi Sozlegsmeler

Birlesmis Milletler Andlagmasi: 26 Haziran 1945 tarihinde kabul edilmigtir.
Tiirkiye bu andlagmayr 15 Agustos 1945 arihinde kabul etmigtir (118). Anlagmayla temel
insan hak ve ozgiirliikleri teminat altina alinmugtir. 1945 tarihi itibariyle sendika hakki
aynica bir hak olarak ifade edilmese de, temel hak ve Szgiirliiklere getirilen teminatlardun
sendika hakki da faydalanmir (119).

Avrupa Insan Haklanm ve Ana Ozgitrliiklerini Korumaya Dair Sozlegme: 4
Kasim 1950 de aralarinda Tiirkiye'nin de bulundugu 12 devlet tarafindan ve 3 Eyiiil 1953
yihinda yiiriirliige girmigtir. Sézlegmeyle: yagama hakki, Szgiirliik ve kigi glivenligi hakki,
adil olarak yargilanma hakk:, diigiince, vicdan ve din dzgiirligi, toplanma ve dernek
kullanma dzgiirliifii, sendika kurma hakki (m.11), evlenme ve aile kurma hakk,
miilkiyete sayg gdsterilmesi hakk gibi haklar teminat altina alinmugtir (120).

Sozlegmeyle, insan haklarint Avrupa diizeyinde koruyan bir uluslararas
betgedir. lgerik ybniinden Insan Haklar Evrensel Bildirgesinden daha dar kapsamls
olmakla birlikte haklarin korunmasi yoniinden daha iglevseldir. Sdzlegmenin uygulama
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etkinligini saplayan orgiitler, Insan Haklan Komisyonu, insan Haklari Divam ve
Bakanlar Komitesidir. Divan kararlanimn bir Gilke igin gegerli olmast, o iilkenin divanin
vargl yetkisini benimsemesine baghdir. Tiirkiye bu yarg: yetkisini bireysel bagvuru
haklanin 28.1.1987"de tamnmasindan sonra 27 Eyliil 1989 giiniinde tammugtir.

Avrupa insan Haklan Sézlegymesi, sendika hakkim kural olarak herkese, bu
baglamda kamu g¢ahganlanna da tamnugtir. Ancak, silahli kuvvetler personelinin,
polislerin ve iist diizey gorevlilerinin bu haklan kanunla simrlanabilir. Sézlesmede
yasakiamadan degil, kisittamadan s6z edilmig oldufundan bu gibilerin sendika hakk
tiimiiyle yasaklanamaz. Bu gorevliler i¢in ghrevlerinin niteligi, diizeyl ve sorumlulugu
gbzdniine alinarak kisitlama getirilebilir. Bu sozleymede diizenlenen sendika hakki,
iglevlerini kamu giicii ayricalifim kutlanarak, kamu giiciiniin organlan sifatiyia hareket
ederek yerine getiren kamu gorevlileri digsinda, ister merkez orgiitiinde, ister yerel
yonetimde ya da obiir kamu tizelkigiliklerinde ¢algsin, ya da ister memur, ister
sozlegmeli, ister bagka bir hukuki statiide bulunsun, tim kamu gorevlilerini kapsar.
Sendika hakkinin kullanum gu ti¢ sartin aym anda varlifs ile smirlapabilir (m.11/2):-
Sinirlama kanunla yapilmahdir.-Kisitlama, milli giivenlik, kamu diizent, genel saghk,
ahlak, bagkalarinin hak ve dzglirliiklerinin korunmasi ya da sugun dnlenmesi sartlandir.

Avrupa Sosyal Sarti: 18 Ekim 1961 tarihinde Avrupa konseyt liyesi devletler
tarafindan ¢ikariimmg ve Tiirkiye tarafindan 1989 yihinda onaylanrmgur (121). Avrupa
Sosyal Sarti galigma hayaum aynnuh diizenleyen ilk belgedir (122). $art ile belirlenen
sosyal haklar sunlardir: adil icret alma hakki, sendika hakki, topla pazarhik ve grev
hakki, gocuklarin ve genglerin korunima hakki, kadin ¢ahganlarin korunma hakk:, mesleki
yonlendirme hakki, mesleki egitim hakk, saghik imkanlarindan faydalanma hakki, sosyal
giivenlik hakks, sosyal ve saglik yardum hakks, sosyal refah hizmetlerinden faydalanma
hakk:, ziirlii kimselerin mesleki effitim ve rehabilitasyon hakki, ailenin sosyal, kanuni ve
ckonomik korunma hakki, ana ve ¢ocufun medeni durumuna bakilmaksizin korunmasi,
yvabancilarm Akit iilkelerde ¢aligma hakki, gb¢men isgilerin Akit iilkelerde korunma ve
yardim hakki. Sart'n 5.maddesti drgiitlenme hakkini aynintih olarak diizenlemigtir: "Akit
taraflar, caliganlann ve ¢aligtiranlarin ekonomik ve sosyal gikarlarim korumak igin yerel,
milli ve milletleraras) orgiitler kurma veya bu orgiitlere iiye olma Gzgiirligiinii
zedelemesini veya zedeleyici bigimde uygulanmasini 8nlemeyi taahhiit eder.” (123).

Sartin 5.maddesi tiim galiganlara sendika hakki tanimigtir. Bu hak, milli
kanunlarla, silahh kuvvetler personeli igin yasaklanabilecek, polisler igin ise yalnizca
sinirlanabilecektir. Sartin 6.maddesi toplu pazarlik hakky iie grev hakkim tiim galiganlara
tamimaktadir. Tiirkiye Sarti onaylarken 5. ve 6.maddelerine g¢ekince koymugtur.
Cekincenin kaldinlma yetkisini de Bakanlar kuruluna vermigtir. Bakanlar Kurulu yeni bir
kanuna gerek kalmaksizin bu gekinceleri kaldirabilecektir fakat bu gekinceler halen
kaldindmanugtir.

Sendika Ozgiirliigiine ve Orgiitlenme Hakkinin Korunmasina lligkin 87 sayih
ILO Sézlegmesi: 17 Haziran 1948 tarihinde kabul edilmigtir. Tiirkiye bu sézlesmeyi 1992
yilinda 3847 sayih Kanun'la kabul etmigtir. Sézlegme, ¢alisanlanin ve igverenlerin
. sendika kuarabilme haklarin garanti altina almg, Srgiit kavramm genig yorumnlayarak,
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sendikalar digindaki hak ve menfeatlere hizmet eden her tiirlii kurulugu da teminat aluna
almistir (124). S6zlegme, sendika hakkinsn hiir bir bigimde kullanilmasini devlete karp
garanti altina almugtir (125). Stzlegmeyle sendikalara, tiiziik ve ydnetmelikierini hazirlama
hakk, kendi temsilcilerini serbestge segme hakki, programlanm belirleme, ¢aligmalarim
ve yonetmeliklerini diizenleme hakki, federasyon ve konfederasyon Kurma ve iiye olma
hakki tamnmsg, polis ve silahli kuvvetler mensuplarinin sendika hakkimn milli mevzuatga
belirlenece§i hiikmiinii getirmigtir (126).

Teskilatlanma ve Kollektif Miizakere Hakki Prensiplerinin Uygulanmasina
Mitteallik 98 sayth ILO Sozlegmesi: Bu sézlesmenin diger bir adi da Sendika ve Toplu
Pazarlik Hakk: Sézlesmesidir. 1 Temmuz 1949 tarihinde kabul edilip 18 Temmuz 1951
tarihinde yiiriirlige girmigtir. Tiirkiye bu stzlesmeyi 8 Afustos 1952 tarihinde
onaylanmugtir (127). 87 sayili Sozlegmeyi tamamiayici mahiyettedir. Sézlesme ile, negatif,
pozitif, ferdi ve kollektif sendika dzgiirliiii igveren faaliyetlerine kargi teminat altina
alinmigtir (128).

Isletmelerde Igci Temsilcilerinin Korunmass ve Onlara Saglanacak Kolaylikiar
Hakkinda 135 sayili ILO Sozlegmesi: 23 Haziran 1971 yilinda kabul edilen Sozlegme,
1992 yitinda Tiirkiye tarafindan 3845 sayili Kanun'la onaylannugtir. S6zleyme, sendikal
teminatlan ayrintili olarak diizenlemigtir (129).

Kamu Hizmetinde Orgiitlenme Hakkinin Korunmasina ve Istihdam sartlarimin
Belirlenmesi Yontemlerine lligkin 151 sayih 1LO Sozlegmesi: Memur sendikacilifs
agisindan en onemli sozlegmedir. Sozlegme 7 Haziran 1978 yilinda kabul edilmigtir.
Tiirkiye bu Stzlegmeyi 1992 yilinda 3848 sayih Kanun ilc onaylamsgur. Sozlegme daha
8nce kabul edilen, 87, 98 ve 135 sayth Sézlegmelerde yer alan sendika ve toplu pazarhik
hakk: ile ilgili teminatlan agik¢a kamu gorevlilerine tanimay: ve tzellikle 98 sayih
Sozlesme kapsamui diginda tutan yorum sorunlarina ¢oziim getirmeyi amaglayan
uluslararas: bir belgedir {(130).

151 sayih Sozlegme, ilke olarak kamu yetkililerince galigtinilan tiim kigilere
uygulanir. Sozlesme, iist diizey gorevliler veya sorumluluklan son derece gizili nitelik
tagtyan kamu gorevlileri igin milli mevzuat gergevesinde diizenleme yapabilme serbestisi
getirmigtir (131).

2. Ulkemizce Onaylanmayan Milletlerarast Sozlesmeler

Insan Haklan Evrensel Beyannamesi: 10 Arahik 19438 tarihinde 217 sayihi karar
ile Birlesmig Milletler Genel Kurulunca kabul edilmigtir. Beyanname, ilk kez
milletleraras: seviyede klasik haklarin yamnda sosyal haklara da yer veren bir belgedir.

124 AKTAY, 5.82,83.
125

AKTAY, 5.82.
126

AKTAY, s.83.
127  RG., I4 Ajustos 1951, 5.7834.

128 ARTAY, 5.84,85.

129 AKTAY, 5.85,86.

130 ,ikTAY, s87.

131 GULMEZ , Memurlar, 5.211-214.
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Beyanname bir gok hakki (yasama, kilelifin yasaklanmas:, igkencenin yasakianmas:,
dernek kurma hakk, sosyal giivenlik hakkr gibi) teminat altina alrmg, sendika kurma ile
ilgili aynnuih diizenleme getirmigtir. Beyannamenin 23.maddesi, highir ayinm yapmadan
herkesin sendika kurma hakkina sahip oldufunu, galiganin galigma hakkim, iicret hakkini
teminat altina almzgtr,

Kigisel ve Siyasal Haklar Uluslararas: Stzlesmesi: 16 Aralik 1966 tarihinde
kabu! edilmigtir, Sézlegme, Srgiit kurma gergevesinde sendika kurma ve ilye olma hakkim
herkese tanimmg ve teminat aloma almigtir. Ancak kanunla olmak gartiyla silahly kuvvetler
personeli ile polislere simrlama getirilebilecegi kabul edilmigtir (m.22/2). Sendika
hakkmn kullanilmasi da ancak, milli giivenlik, kamu giivenligi, kamu diizeni, genel
saglik, ahlak ve bagkalannin hak ve dzgirliiklerinin korunmasi amaciyla ve kanunla
kisitianabilir,

Ekonomik, Sosyal ve Kiiltiire] Haklar Milletleraras: Sozlesmesi: 16 Arahik 1966
tarihinde kabul edilmigtir. S6zlegme ile, gergek hiirriyetin gergekiesebilmesi igin klasik
haklann yeterli olmad:i, ekonomik ve sosyal haklarin taninmasiyla gergeklesebilecegi
belirtilmigtir. S6zlegme, herkesin adil ve uygun ¢aligma hakkim teminat altina almus,
getirilebilecek simrlamatann da, milli giivenlik, kamu diizeninin menfaatleri, bagkalannin
ozgiirliigiiniin korunmas1 oldugunu belirtmigtir. Sézlegme 8.maddesinde agikga sendika
hakkim herkese tanimgtir. Bu sézlesmenin bir bagka 6zelligi de herkes igin grev hakkmni
da igermesidir. S6zlegme sendika ve grev haklarimn kullamlmasinda silahli kuvvetler
personeli, polister ve kamu ydnetimi iiyeleri igin kanuni olmak sartivla sinirlama imkam
icermektedir.

Birlesmig Milleder Sosyal llerleme ve Geligme Bildirisi: 11 Aralik 1969 tarihinde
kabul edilmigtir. Bildiri, her diizeyde ¢aligma hakkini, herkese sendika ve isci
kurulugtarina girebilme hakkini, toplu pazarhk hakkin: teminat altina almgtar,

3. Milletieraras: Kaynaklarin Baglayiciligh

Memur sendikacihfimin hukuki dayanagi olmasi agisindan milletleraras:
belgelerin baglayicth zel bir Snem tagimaktadir (132).

Anayasa'min 90.maddesi milletleraras1 andlagmalarin onaylanmasini
diizenlemektedir. Milletleraras: kaynaklann baglayicihgr usuliine gére onaylanmas: ve
yiirirliige konmasina baghdir. Dolayisiyla milletlerarasi bir kaynak, TBMM. nin
onaylamay1 bir kanunla uygun buimas: {AY.m.90/1) ve Cumhurbagkan'inca onaylanmasi
ve yayimianmasi (AY.m.104/b-5} sartiyla, i¢ hukuk agisindan baglayici olur.

Anayasaya gore, bu iki agamanin yerine getirilmesi ile usuliine gore yiiriirliige
konulmug milletleraras: andlagralar kanun hitkmiindedir. Bunlar hakkinda Anayasaya
aykinlik iddias: ile Anayasa Mahkemesine bagvurulamaz (AY.m.90/son). Uluslararas
stzlesmeler onaylandiklan andan itibaren i¢ hukukun ayrilmaz bir pargas: duromuna
gelirler. Anayasa ve kanunlar gibi kendilifinden hiikiim doguran, dolayisiyla yargi
uygulamasinda uyulmas gereken bir hukuktur, Bu hukuk tiitn devlet organlanm
baglayict giictedir.

132 Milletlerarast Andlagmalann baglayicihs konusunda aynntih bilgi igin bkz.; SERIM, Biilent,

"Ulusiararast Andlaymalanin Onaylanmasi ve Denctlenmesi”, AlD., C.26, 8.2, Haziran 1993, 5.19-43 ;
GULMEZ, Memurlar, 5.248.
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Anayasaya aykinlik iddias: ile Anayasa Mahkemesi'ne bagvurma yolunun
kapatkmasi, milletieraras1 andlagmalara i¢ hukukta kanundan istiin olma ozelligi
getirmigtir (133). Bundan millletlerarasi andlagmalann Anayasa'dan fistiin oldugu
sonucunu gikaramayiz (134). Fakat Anayasa hitkiimlerini uluslararasi sézlegme
hiikiimleriyle birlikte diiginmek ve anayasal kurallar onlarla birlikte yorumlamak en
uygun yol olarak goriilmektedir.

133
134

GULMEZ, Memurlar, 5.249.
SERIM, s.40,
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SONUC

Cagdag devlet ve hukuk, ¢alisanlar: igveren veya siyasal iktidar kargisinda
korumak, ¢aligma banigim sajlamak igin tiim galiganlara Srglitlenme zgiirlil3ii tamr. Ne
var ki, ¢ahiganlara orgiitlenme Gzgiirliifii tanimak yeterli defildir; Gzgiirligiin
giincellesmesi ve giiglenmesi igin gerekli sartlarin da saglanmasi gerekir. Bu nedenle
toplu sodzlegmesiz ve grevsiz memur sendikalarninin, gafdas amaclanm gergeklegtirme
imkéni olmadif1 kabul edilmelidir. Ancak, memurlarin, toplu sozlegmeli ve grevii bir
sendika dzgiirliigi ile sosyal ve ekonomik hak ve gikarlan korunurken; kamu gorevi ve
diizeni agisindan dengeier bozulmamalidir. Kamu gorevi ve diizeni ile ilgili boyte bir
alanda diizenleme yapilirken, toplumun dofal gelismesi ve sosyal yapisi gbzetilmelidir.
Ciinkii kanuniar, cesitli iligkilerde dengeleri koruyarak diizeni sagladiklan oélgiide
amaglanm gergeklegtirirler.

Memurlar 8zel sorumluluklan sebebiyle devlet tarafindan korunmuglardar.
Gergekten memurlar bir gok iilkede isgilere gire daha iistiin ekonomik imkanlara
sahiptirler. "Asli ve siirekli kamu hizmetlerini” devlet adina yerine getiren bu sinift devlet
ozel gekilde korumakta, buna kargilik memurlar da devlete kars: sadakat borcu alunda
bulunmaktadirlar. Teorik agidan dogruluguna siiphe olmayan bu goriigiin uygulamada her
zaman bu sonucu dofurdufu sbylenemez. 19. asrin burjuva devleti agisindan bu gériiy
dogrudur. Memurlarla rejime kargi olan iggiler arasindaki bir dayanigma, kamu diizeni ve
siyasi rejimin gelecefi bakamindan tehlikeli sonuglar dofurabilecektir. Ancak giiniimiizde
bittiin memurlar devlet otoritesini kullanma durumunda olmadiklan gibi, sosyal hukuk
devleti gbriigli de memurtan sendikatagma bakimindan iggilerden kesinlikle ayirmaya
imkan birakonamaktadir.

Tiirkiye'de memurlarin drgiitlenme sorunu iggilerden farkh olarak ele alinmigtir.
Memurlara iggilere taninan ileri baklarn tamnmasinn tehlikeli bir macera olacaf ve halkin
huzur ve giivenlifinin tehlikeye sokulacag ihtimali, bu haklanin memurlardan tamamen
¢sirgenmest sonucunu dofurmamahidir. Ciink{i ayn: ihtimal bagta is¢iler olmak tzere
biitiin ¢alisanlar igin de s6z konusudur. Ornegin, biiro personeli tarafindan girigilecek bir
grev hareketi, herhalde temizlik iggilerinin, dolmusg soférlerinin ya da sehirleraras: otobiis
softrlerinin yapacaf grev kadar halkin huzur ve giivenligini etkileyemez. Burada énemli
olan bu tiirlii haklann kullanilmasinin ortaya ¢ikaracafi problemlerdir. Bir grev ister
deviet sektoriinde, ister bir iktisadi deviet tegekkiiliinde yabut karma veya Gzel bir
tegebbiiste olsun, ayunmn gergek dlgiisii grevin ortaya gikaracaf) sonuglarin niteligi ve
agirhipadir. Grev, toplumun temel menfeatlerini dogrudan dofruya, kesin ve ciddi bir
sekilde tehdit edivorsa kanunla yasaklanmalihr, Ancak greve sebep olan problemin
¢iOziimiinii saglayacak yeterli araglann bulunmas garttir. Bu nedenle 6l¢ii, grev yapimin
statlisii degil, girigilen tegebbiisiin kamu menfeatleri tizerinde birakacagi etkinin
ciddiyetidir.

Memurlara sendikal hakliarn tammmasimm kamu yaranna uygun diigmeyecegi
iddiast da biiviitiimektedir. Klasik piritge gre memur, kamu yararinin bekgisidir,
Dolayisiyla korumakla yiikiimli oldupu degerlere zarar verecek faaliyetlerde buluomasi
dogru olmaz. Aslinda memurlarin bu haklari kuilanmaya tegebbiis etmesi ortada
tahammiliii gilg sartlann varligim gosterir. Memur bu durumda topluca
memnuniyetsizligini belirtebilmelidir, Aksi halde bu memnaunivetsizlik giindelik iginde
verim ditgmesi seklinde kendini gdsterecektir. Kamu hizmetlerinde greve gitmek ne
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derece kamu yaranina ters diigiiyorsa bu zor sartlan memura empoze etmek ve bu sartlara
kars: gelmek imkamndan kendisini mahrum etmek de o derece kamu yaranna ters diger.

Uygar toplumlann yasadisi heryerde toplumlarnin her kau igin haklar ve
ozglirliikler geniglerken, devletler gergekten sosyal devlet elma nitelifini tiim ¢ahganlar
igin benimserken, Tiirkiye'de devlet, memurlari ihmal etmigtir. Pahahlifin maddi ve
manevi yikimina en ¢ok memurlar uframmgtir. Milli gelir béliglimiinde payini
alamangtir. Bu nedenlerle kapsamh bir reform gereksinimi giderck bilylimekte ve deviet-
memur iligkilerinin yeniden diizenlenmesi gerekmektedir. Devletin gittikge ¢oSalan ve
genigleyen gorevlerini yerine getirmek, yalmz memur sayisim artorarak degil, memuru
daha verimli galigmasimi saglamak ve egitiminin arttinlmasim saflayarak miimkiin
olabilir.

Caligma rejimleri arasinda yakimlagma olgusu inkar edilemeyecek bir gergektir.
Statii ve sozleyme rejimleri arasindaki yakinlagma olgusu kargilikh ve iki ynliidiir. Her
iki galigma rejimi tarihsel olarak yetersiz oldufu ve anti-demokratik dgeler tagidif
alanlarda, difer sistemin ilerilik ve demokratiklik igeren &ge ve kurumiarmi alarak
eksikliklerinin kapatilmas: dogrultusunda bir gelisme gostermektedir. Fakat {ilkemizde,
galigma rejimleri arasinda etkilegimin yeterli Slgiide oldugu siylencmez.

Memur sendikacilii ig¢i sendikacilifina gore yeni bir olgudur. Memur
sendikacihif hukukumuza 1961 Anayasasi ile girmigtir. Gegen otuz iki seneye
bakugimizda, kamu gorevlilerinin sendikal haklan alaninda geligmig iilkeler diizeyinde
kanuni diizenlemelere gidilemedifi, geligmelerin takip edilemedii ve istenilen seviyeye
ulagtamadify goriliir.

Sosyal, demokratik ve sendikal hakiar alanindaki dzgiirliikct ve ileri yaklagumu,
1971 Anayasa degigiklikleriyle daha iyi anlagtlan 1961 Anayasasi, toplu is iligkileri
diizeninin ii¢ temel §fesini olugturan sendika, toplu sbzlegme ve grev haklarmi ilk kez
anayasal glivenceye alarak, iggi-igveren iligkilerinde Gnemli bir dénemecin simgesi olma
dzelliffini kazanmugur, Cagdas anayasalanin ve uluslararas: belgelerin yaklagim ve
yontemlerini benimseyen ve ilk metniyle, sosyal haklarla donatilmiy demokratik ve
ozgirliikgil bir siyasi rejimin rarihe malolmug bir belgesi olan 1961 Anayasasi, sendikal
haklan, ilkece iggi-igveren iligkilerinin ilk kez "toplu” diizeyde olugmasini ve "egitleraras
diyalog" sartlan iginde gelismesini saglayacak bigimde diizenlemigtir.

Anayasa'ya hakim olan bu yaklagim memur sendikacilif alaninda da kendini
gostermigtir. 1965 yilinda 624 sayih Devlet Personel Sendikalan Kanunu gikarilarak
memura sendika kurma hakk: tamnrmgtr. Fakat yeterli alt yapr olugmadif1 igin uygulama
kisa siirmiigtiit. 657 sayih Devlet Memurlart Kanunu da memurlann yénetime
katilmalanni diizenleyen hiikitmlerle bu dénemin dzelligini stirdiirmigtiir. Fakat 1971
Anayasa degisiklikleri tiim bu demokratik gelismelerin doniim noktast olmugtur. 1971
Anayasa degigiklikleriyle memurun sendika kurma hakk elinden alinmug, 657 sayili
DMK .'mn demokratik hilkiimieri kaldirilarak kati bir statii rejimine tekrar déniilmiigtiir,

1982 Anayasasi, ekonomik yonden giigsiiz olan bagimli ¢ahiganlarin korunmasi
amacinit vurgulamaktan 6zenle kaginan bir sosyal devlet anlayigini benimsemigtir. Bu
yaklagimin sonucu olarak Anayasa, 1995 degisiklifine kadar, memur sendikacilifim
dogrudan ve agik¢a yasaklayan bir kurala yer vermemigtir. Anayasanuzin 51.maddesi,
memurlardan stzetmeksizin "iggi ve igverenlerin sendika kurabilecekleri” kuralim
getirmigtir. Bu diizenlemenin "mefhumu muhalifinden” aym nitelikieki ve aym amac
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paylagacak memur sendikalarimin yasaklandify sopucu ¢ikanlabilir, Fakat mefhumu
muhalif, dar goriiglii yorum bigimi oldufu ve bir hukuki diigiincenin tam etkisini
gostermesine engel oldefu igin, ender kullamlan bir yorum yontemidir. Kanun
koyucunun agikga ¢6ziim dnermedigi bir hukuki sorun stz konusu ise, giiniimiiziin
siyasal ve sosyal inang ve ihtiyaglarina uygun bir yaklasim gosiermek gerekir,

Aynica, tiim haklann Anayasa'da tek tek sayilmas: imk&nsizdir ve buna gerek de
yoktur. Ashinda anayasalar, teme! hak ve ozgiirliikleri belirtmek ve bunlar: anayasal
glivenceye baglamakla yetinirler. Anayasa'da yer almayan difer haklarin konusu, kapsam
ve kullanig gekli kanunlarla diizenlenir. Mevzuanmizda memurun sendika kurrna hakkim
yasaklayan bir hilkiim de yoktur. Dolayisiyla 1982 Anayasasi'mn memur sendikacibgina
engel olngturmadiFini séyleyebiliriz. Danigtay 1 inci ve 10 uncu Daireleri'nin oybirligiyle
aldif kararlarinda da bu duram belictilmigtir (135).

Ulkelerin hukuk diizeni yalmzca i¢ hukuktan olugmaz. Milletleraras:
olusumlardan etkilenmemek imkansizdir. Ulkemiz, Apayasa'min 6ngordiigii sartlan
yerine getirerek onayladif: uluslararasi sozlegmeler ile yikimliliik altna girmigtir,
Dolayistyla milletlararas: hukuk da hak ve Szgiirliiklerimizin dayanag olmugtur. Ustelik
bu, ig hukuktan 6nce ve i¢ hukuka aykir olsa bile uygulanmas: gereken bir dayanaktir,
Bunun kaynag1 da Anayasadir. Ciinkii Anayasa, "usuliine gére yiiriiliige konulan", yani
Meclis'ce onaylanmast uygun bulunan ve Cumhurbagkaninca da onaylanip yayimlanan
milletleraras: stzlegmeleri "kanun hiikkmiinde" saymig ve bunlara karsi Anayasa
Mahkemesi'ne bagvuru yolunu kapatmgur,

: Kamu gorevlilerinin sendikal haklarimn milletlerarazs: hukukta baglayici nitelik
tagiyan dayanaklan vardir: 1954 yilinda onaylanan Insan Haklan Avrupa Sozlesmesi.
1952 yilinda onaylanan 98 sayih Orgiitlenme ve Toplu Pazarhk Hakki Sézlesmesi. 1992
yilinda imzaladifimz 87 sayili Sendika Ozgiirliigii ve Sendika Hakkinin Korunmas:
Sozlesmesi. Ozellikle 1992 yilinda imzaladigimiz 151 sayth Kamu Grevinde Caligma
Iigkileri Sézlegmesi, kamu gorevlilerine sendikal haklar agikga tanimaktadir.

1995 Anayasa defisiklifiyle kamu gorevlilerine sendika kurma hakk:
tamnmugtir, Béylece bu hak anayasal giivenceye kavugmugtur. Anayasa ayrica yasama
orgamna bu hakkin kullammana yonelik kanuni diizenlemeyi ¢ikarma gdrevi vermigtir.
Fakat yasama orgam hala kanuni diizenlemeyi gergeklestirmemigtir. 1997 yilinda
DMK nun 22.maddesinde yapilan deigiklik ile de devlet memurlanna sendika hakkini
diizenlemisgtir.

Kamu gorevlileri sendikalari, kuruluglanine, gzel ve ilgili kanun olmadig icin,
iggilere iligkin 2821 sayih Sendikalar Kanununa dayanarak gergeklegtimnektedirler. Oysa
bu kanun, iggiler ve isverenler tarafindan olugturulan sendikalar ile konfederasyonlarin
kuorulugu, drgiidenmesi, etkinlikleri ve denetlenmesi esaslarim diizenlerigtir. Bu kanunda
ifade edilen ¢alisan kiimesine yalmzca iggiler girmektedir. Kamu gorevlileri bu kanun
kapsaminda degildir. Dolayisiyla, kamu gorevlilerinin sendika hakki kullanabilmeleri
igin, bu hakkin verilmesi anlaminda defil, kullamiimasindaki yontem eksikliklerini
gidermek anlarrunda bir kanuna gereksinim vardur.

135 p1D. E1992/126, K.1992/150, DD., $.86, 1993, 5.52-61.

D.10.D., E.1991/1262, K.1992/3911, DD., 5.87, 1993, 5.529-533.

156



Memur sendikacihfinin daha saglikli geligebilmesi agisindan, Anayasanin
giivenceye aldifn sendika ve toplu goriigme haklannin kanuni gergevesini belirleyecek
kanunun geciktirilmeksizin, ézellikle de i¢ hukukla biitiinlesen milletleraras: sézlegmelere
aykimn kurallar icermeksizin gikarilmas: gerekir.
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