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Oz: Bu calisma, Tirkiye’de Kamu Toplu Is Sézlesmeleri Cergeve
Anlasma Protokollerinin  tarihsel gelisimini, hukuki niteligini ve
baglayiciligint degerlendirmek amactyla kaleme alinmistir. 1960’1t yillardan
itibaren gerek devlet gerekse Ozel sektor isverenleri, ekonomik
dalgalanmalar1 kontrol altina almak ve toplumsal talepleri yonetmek
amactyla toplu pazarhg merkezilestirme egilimi gostermistir. Ozel
sektérde grup toplu is sézlesmeleri araciligiyla gerceklesen merkezilesme,
kamu iscileri bakimindan ise kamu toplu is sézlesmeleri cerceve anlasma
protokolii ile somutlagsmustir. 1989’da imzalanan ilk protokol, tcret
politikalarini ve calisma iliskilerini uzun vadede etkileyen bir déniim
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noktast olmustur. Baslangicta yalnizca “centilmenlik anlagmast” olarak
goriilen ve hukuken baglayict saylmayan bu protokoller, taraflar arasinda
bir tir koordinasyon islevi ustlenmistir. Ancak 2017 tarihli 696 sayili
KHK ile protokollere baglayiciik — kazandirlmis, bu  durum
konfederasyonlarin toplu pazarlikta daha belirleyici hale gelmesine yol
acmustir. Bu gelisme sendika Ozgiirliigii, toplu pazarlik hakki ve grev
Ozglrliigii acisindan 6nemli tartigmalart beraberinde getirmistir. Anayasa
Mahkemesi’nin 2023 tarihli kararyla, yalnizca sendikalarin toplu is
s6zlesmesi yapabilecegine dikkat cekilerek 2017 Oncesi uygulamaya
dontlmistir. Calisma, protokollerin kamu kesiminde farkli isverenler
biinyesinde calistirilan iscilerin mali ve sosyal haklarini uyumlastirmadaki
O6nemini vurgulamakla birlikte, hukuki statiilerinin 6356 sayili Kanun’un
benimsedigi ilkelere ve sistemine uyumlu bir zemine oturtulmast
gerektigini savunmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Koordinasyon Kurulu, Kamu Cerceve Protokold,
Kamu Toplu Is Sozlesmeleri Cergeve Anlasma Protokolii, Toplu
Pazarlik, Kamu Iscileri.

Centralization of the Collective Bargaining System in the
Public Sector: Framework Agreement Protocols for Public
Workers’ Collective Agreements

Abstract: This study has been written to examine the historical
development, legal nature, and binding effect of the Public Collective
Bargaining Agreement Framework Protocols in Turkey. Since the 1960s,
both the state and private sector employers have shown a tendency to
centralize collective bargaining to control economic fluctuations and
manage social demands. While such centralization in the private sector
was realized through group collective agreements, in the public sector it
took shape with the framework protocols. The first protocol, signed in
1989, marked a turning point that influenced wage policies and labour
relations in the long term. Initially regarded merely as a “gentlemen’s
agreement” without legal enforceability, the protocols primarily served as
coordination instruments between the parties. However, with Decree
Law No. 696 of 2017, they were granted binding force, which shifted the
bargaining power toward confederations. This development triggered
major debates on union freedom, collective bargaining rights, and the
right to strike. With its 2023 decision, the Constitutional Court
emphasized that only trade unions are entitled to conclude collective
agreements, thereby restoring the pre-2017 framework. While
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highlighting the protocols’ role in harmonizing the financial and social
rights of workers employed under different public employers, the study
argues that their legal status should be aligned with the principles and
structure adopted by Law No. 6356.

Keywords: Coordination Board, Public Sector Framework Agreement,
Framework Agreement Protocols for Public Collective Agreements,
Collective Bargaining, Public Sector Workers.

Kamu Toplu is Sézlesmeleri Gergeve Anlagma
Protokollerinin Tarihsel Geligimi

Tiurkiye’de toplu soézlesme yapma hakki olmayan konfederasyonlarin iyesi
sendikalarin toplu s6zlesmelerini koordine etme, yonlendirme, siyasal ve hukuki
sartlar1 calisanlar lehine c¢evirme gibi faaliyetleri mevcuttur. Siyasal iktidarlar ise
kamu kesiminde is¢i kuruluslariyla uzlasma yolunu kullanarak genis kitlelerin
destegini almaya calismuslardir. 1960°lt yillardan itibaren gerek devlet gerekse 6zel
sektor isverenleri, ekonomik dalgalanmalari kontrol altina almak ve toplumsal
talepleri yonetmek amactyla toplu pazarligt merkezilestirme egilimi g&stermistir. Bu
egilim, Ozellikle kamu sektoriinde sosyal taraflar arasinda da biyiik 6lciide kabul
gormistiir. Ozel sektdrde grup toplu is sozlesmeleri araciligiyla gerceklesen
merkezilesme, kamu iscileri bakimindan ise kamu toplu is sézlesmeleri cerceve
anlasma protokoli ile somutlagsmustir. Kamu gorevlilerinin toplu pazarlik siireci ise
Kamu Isveren Heyeti ile Kamu Gorevlileri Sendikalari Heyeti arasinda
yuritilmekte ve yapilan anlasma toplu sézlesme olarak isimlendirilmekte olup
dogrudan 4688 sayii Kanunda -sendika tyesi olsun olmasin- tim kamu
gorevlilerini kapsayacak sekilde mutlak merkeziyetci bir yapida diizenlenmistir. Bu
calisma, kamu iscilerinin toplu is s6zlesmesi sireclerinde fiili bir uygulama olarak
ortaya ctkip daha sonra yasal bir zemine kavusan kamu toplu is soézlesmeleri
gerceve anlasma protokollerine odaklanmaktadir. Bu boliimde kamu toplu is
s6zlesmeleri cerceve anlasma protokollerinin ortaya ¢ikist, arka plani ve dénisimi
actklanacaktir.

6356 Sayili Kanun Diizenlemesi Oncesi Dénem
1960-1980 Arasi Donem

1960 askeri mudahalesi sonrast hazirlanan 1961 Anayasastn demokratik ve
Ozglirlitk¢i  yapisinin  hayat  verdigi serbesti ortami, sendikacihigin - gelisip
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serpilmesine imkan tanimustir (Pamuk, 2014: 250)3. 60t ve 70°li yillarda sendikalar
etkinliklerini artirmuslar, daha genis kitleler icerisinde Orgiitlenebilmislerdir. Bu
dénemde devletin de sosyal devlet ilkesini benimseyerek kamu iktisadi tesebbtsleri
ve yatirim tercihleri araciligiyla isglicii piyasasina mudahale ettigi goérilmektedir
(Yeldan, 2001: 38). Devlet, isverenler ile isciler arasindaki cikar catismasini
dengeleyici ve uzlastirict bir rol ustlenmis, 6zellikle isveren sifatini kullanarak toplu
is s6zlesmeleri araciligiyla iscilerin reel tcretleri ile ulusal gelir icerisindeki payinin
artmasina vesile olmustur* (Koray, 1994: 129).

Turkiye'de ilk kez 30'u yillarda uygulanmaya baslanan, daha 6nce ithal edilen
mallarin artik yerli sanayi tarafindan tretilmesini hedefleyen ithal ikamesi yoluyla
sanayilesme stratejisi, 60t yillar boyunca da strdirilmistir (Pamuk, 2014: 237).
70°’1i yillarin sonlarina gelindiginde ise, 1960’tan itibaren benimsenen ithal ikameci
politikanin ekonomik bunalimlara ¢6ziim olamamast ve artan doviz ihtiyact
karsisinda bu politika terk edilerek ihracata dénik bir biiylime benimsenmistir
(Pamuk, 2014: 263-267). Bu strateji degisikligi sonrast, ihracatta maliyetlerin
dustrilerek rekabetciligin artirlabilmesi ve talep enflasyonunun dizginlenebilmesi
gerekeeleriyle reel ticretlerin diistirilmesi amaglanmustir (Koray, 1994: 132; Yeldan,
2001: 26). Bu durum, iscilerin calisma kosullarinin iyilestirilmesinde en etkin
araclardan olan toplu sozlesme diizenine devlet miidahalelerini beraberinde
getirmistir. Toplu s6zlesmeler ile iscilerin 6nemli ekonomik kazanimlar elde ettigi
gercegi karsisinda hem devlet hem de isverenler toplu sézlesmelerin
merkezilestirilerek tek elden yonetilmesi ve béylece tlke ¢apinda toplu is
sOzlesmelerinin politika belirleyicilerin istedigi kosullarda imzalanmasi yoniinde
adimlar atmustir> (Koray, 1994: 208; Turan, 2000).

3 1961 Anayasast’'nin kabuliniin ardindan 274 sayili Sendikalar Kanunu (RG, 24.07.1963,
11462) ve 275 sayih Toplu Is Sézlesmesi, Grev ve Lokavt Kanunu (RG, 24.07.1963, 11462)
yurarlige girmistir.

4 Bu donemde toplu is sozlesmeleri araciligiyla iscilerin ciddi kazanimlar elde ettigi
gorilmektedir. 1963 yilindan 70°lt yillarin ortalarina degin isgilerin tcretlerinde 6nemli
artislar gerceklesmis, ikramiye miktarlari ile kidem ve ihbar tazminatlarina iligkin strelerde
artislar olmusg, tcret disinda dogum, 6lim, evlenme, ulasim, yemek, giyim, yakacak, egitim
yardimlari, izin ve bayram hargliklari gibi birgok sosyal yardim ve yan 6demeler getirilmistir
(Koray, 1994: 184-185).

> O doénemde calisma kogullart toplu is sozlesmeleriyle tayin edilen iscilerin buyik
¢ogunlugu kamu kesiminde istthdam edilmis olsa da toplu is sbzlesmelerinin
merkezilesmesi egiliminin kamu kesimine 6zgi bir olgu oldugunu séylemek miimkiin
degildir. Nitekim 70’li yillarda 6zel kesimde de grup toplu is sézlesmeleri yayginlasmaya
baglamustir. Basta 6zellikle DISK grup toplu is sozlesmelerine karst cikarak toplu is
s6zlesmelerinin isyeri dizeyinde bagitlanmast icin diretmistir. Bu diren¢ nedeniyle 1976’da
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Tirkiye’de toplu sézlesme diizenin merkezilesmesi bakimindan atilan ilk
adim 1978 yilinda Hiikiimet ile Tiirk-Is arasinda imzalanan Toplumsal Anlasmadir.
Anlagma, Tirk-Ig’e bagl kuruluslarla kamu kesimi kuruluslart arasindaki toplu
sOzlesmelere iliskin ilke ve kurallar icermektedir. Bu anlasmada tlkenin icinde yer
aldig1 ekonomik kosullarin kamu kesimi ile yapilan toplu is sézlesmelerinde dikkate
alinmasi, ancak is¢inin satin alma glclnln korunmasi; ekonomik ve sosyal
yardimlarin asgari diizeyini saptamak tizere taraflarin bir teknik komite olusturmasi;
tcretlerin saptanmasinda isin niteligi, mesleki bilgi ve becerinin dikkate alinmasi ve
kamu kesimindeki kuruluslarin toplu sézlesmelerini bagitlamada karsilagtiklart
sorunlart ¢6zmeye yonelik ortak bir birimin olusturulmast gibi hususlar
ongérilmiistiir. 20 Temmuz 1978 tarihinde Hilkiimetle Tiirk-1s arasinda imzalanan
bu anlasma, aslinda is¢i ve isveren iligkilerini devlet kesiminde daha saglkli bir
dogrultuda diizenlemeyi amaclamustir. Ancak, anlagsmanin taraflart olan Hitkiimet
ve Tirk-Is’e iye sendikalar tarafindan toplumsal anlasmanin yeterince
benimsenmemesi ve DISK ile TISK’in bu anlagsma disinda birakilmis olmast
nedenleri ile 6ngdrilmiis olan ilkelerin uygulamaya aktarilmast saglanamamustir
(Talas, 1982: 17; Atasayar, 1998: 96).

Dérdinct Bes Yillik Kalkinma Plan’nda, Turkiye’nin karst karsiya oldugu
agir ekonomik sorunlarin ve bunalimlarin sebepleri arasinda toplu sézlesme
diizeniyle ekonomik gerekler arasinda baglantt kurulmamasi saydmistur (DPT, 1979:
654). Gergekten de 60’ ve 70°li ydlarda toplu sozlesmelerle Ozellikle kamu
iscilerinin alim glictinlin ve sosyal haklarinin artirdmast saglanabilmistir. Bu
dénemde kamu kesiminde yapilan toplu sézlesmeler, 6zel sektérde yapilan toplu
sOzlesmeler tizerinde de etki yaratmus; 6zel kesim toplu is sézlesmeleri bakimindan
sendikalarin taleplerini arttirict bir sonug¢ dogurmustur (Koray, 1994: 173). Ote
yandan 1980 6ncesinde sendikalarin siyasal iktidarlarla sagladigi uzlasmalarin 6zel
sektorde kolayca kabul edilmedigi de bir gercektir. Sendikalarin, kamu iscilerine
toplu is s6zlesmeleriyle saglanan haklari 6zel sektérde de talep etmeleri catismalarin
ctkmasina ve uyusmazliklarin artmasina neden olmustur (Delican, 2006: 25). Bu
nedenlerle, Dérdiincti Bes Yillik Kalkinma Plant’nda, kamu isverenlerinin igveren
sendikalarina liye olmasinin bazi sorunlar yarattigi tespiti yapilarak o zamana dek

DISK’e bagli Maden-Is ile MESS arasinda baslayan toplu gériismeler uyusmazlikla
sonuglanmis, metal iskolunda onlarca igyerini ve on binlerce isciyi etkileyen bir grev ve
lokavt dalgast ortaya ¢ikmistir. Buyiik Grev olarak isimlenditilen bu miicadele Maden-1Is’in
yenilgisi ile sonuglanmis ve Subat 1978’de Maden-Is ile MESS arasinda grup toplu is
s6zlesmesi imzalanmistir. 1987 yilinda Tiirk-Ts’e baglt Petrol-Ts, grup toplu is s6zlesmesine
karst ctkarak KIPLAS ile 67 ayrt toplu is sozlesmesi imzalamis ancak daha sonra bu
tutumunu terk etmistir. Ayrintilt bilgi icin bkz. (Safak, 2006: 34-306)

709



Kamu Kesiminde Toplu Pazarlik Sisteminin Merkezilesmesi: Kamu Toplu is Sézlesmeleri Cergeve
Anlagma Protokolleri

tyesi olduklar isveren sendikalari ile iliskilerini kesip toplu sbzlesme stireglerini
kurulacak bir birim araciligiyla ortak yonetmesi planlanmistir (DPT, 1979: 136,
282). Ayni doénemde Tiirk-Is biinyesinde de ortak strateji tespiti ve muhtemel
uyusmazliklarda birlikte hareket edilmesi niyetiyle Toplu Sézlesme Ortak Strateji
toplantilart yapilmis ve yaklagik 700.000 Tiirk-Is tiyesi isciyi kapsayan 17 iskolunda
toplu is sozlesmelerinin saglikli sonuglara ulastirilabilmesi amaci ile 11 kisiden
olusan bir Toplu Is Sézlesmeleri Hazirlik Komitesi olusturulmustur (Tiirk-Is, 1982:

164-165).
1980-1983 Arasi Donem

Turkiye’'nin 70’li yillarda kendini igerisinde buldugu bunalimlara ¢6ziim Gretmek
amaciyla agtklanan 24 Ocak Istikrar Kararlari ile ithal ikameci biiyiime politikast
terk edilerek ekonomide liberallesme ve ihracata dayali biylime politikasi
benimsenmistir. Bu kararlar sonrast devletin ekonomideki payt kiiciiltilmus, dis
ticarette daha serbest bir rejime gecilmis, yabanct sermaye yatirimlart tesvik edilmis,
déviz piyasast lzerindeki kontroller kaldirilmis ve daha serbest bir piyasa
ekonomisine gecilmistir (aa.com.tr, 2025). 24 Ocak kararlart ile ulagilmasi arzulanan
hedeflerden biri de tcretlerin diigiirilmesi olmus ve bu amagla toplu sozlesme
diizenine miidahaleler gerceklestirilmistir (Koray, 1994: 132; Pamuk, 2014: 266). 24
Ocak kararlarindan sonra 6zel sektérde grevler hizla artmigd; ayrica, bazi kamu
kesimi isyerlerinde siyasal kaygi ve hesaplarla isci ¢ikarma uygulamalarina karsi
byik direnisler gerceklesmistir. Bu dénemde Hikiimet, toplu pazarliga dogrudan
ve etkili bicimde miidahale amaciyla 1980/24 sayili Bagbakanlik Genelgesi ile Toplu
Sozlesme Koordinasyon Kurulu olusturulmasina karar vermistir. Toplu Sézlesme
Koordinasyon Kurulu, 1980 yilinda Basbakanlik btinyesinde kurulmustut’
(Basbakanlik, 1981: 77-78). Kurul’'un Oncelikli amact milli seviyedeki prensipleri
olusturmak tizere kamu sektorii ile 6zel sektor cercevesinde genel esaslart tespit
etmek olarak ifade edilmistir. Genelgede isveren kesiminin miizakereleri bu esaslara
gore ylrttecegi, sirekli olarak Kurul ile temas ve is birligi icinde olacagi, Kurul'un
bilgisi disinda toplu sézlesme imzalanmayacagt da acikca belirtilmistir (Bagbakanlik,
1981: 77-78; Tiirk-Is, 1982: 167).

6 24 Ocak karatlarinin ilan edildigi 25 Ocak 1980 giint 101 isyerinde 6414 isci grevdeydi. 27
Haziran 1980 tarihinde ise grevdeki isci sayist 57 bini asmustir. Grevdeki isci sayist 29
Agustos 1980’de 54.266, 5 Eylil 1980°’de 53.644 iken 12 Eylil 6ncesinde Tirkiye’de 178
isyerinde grev vardi. Bu isyerlerinde 54 bin isci calismakta olup iscilerin 47 bini DISK’e
bagl sendikalara, 6 bini Tiirk-Ts’e baglt sendikalara iiyeydi (IKog, 2010: 57).

7 T.C. Basbakanlik Ozlitk ve Yazt Tsleri Miidirligi, 05.03.1980 tarih ve 383-02205 sayih
yazl.
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Basbakanlik Toplu Sozlesme Koordinasyon Kurulu, kamuda toplu pazarlig
biitiiniiyle kontroliine aldigt gibi Haziran 1980°de TISK’e gonderdigi bir yaz® ile
Ozel sektorde yiritilen toplu pazarhga da dogrudan miidahale etmistir. Yazida
hem kamu hem de 6zel sektor icin gecerli olan ve Kurul tarafindan Genelge
cercevesinde milli seviyede esaslart olusturmak tizere yapilan ¢alismalar sonucunda
tespit edilen esaslar bildirilmistir. Yaziya gore, sozlesmelerde yonetime katilmaya
iliskin hitktimler yer almayacak, ek mali yikimliliikler getirebilecek yeni kalemlere
yer verilmeyecek, kidem tazminatina esas stireler artirilmayacak, sézlesme siiresi 2
yildan az olmayacak, yillik Gcretli izin streleri yiikseltiimeyecek, haftalik calisma
saatleri daha asagiya indirilmeyecektir. Bu belirlenen prensipler hem 6zel hem kamu
sektorti icin gegerli olacaktir. Ayrica, 6zel sektér kuruluslarinin en kisa zamanda
kendi iskolundaki isveren sendikalarina katilmalarinda fayda gorildigh, isveren
sendikalart bulunmayan iskollarinda ise sendikalasmaya gidilmesinin yararli olacag
belirtilmistir (Tiirk-Is, 1982: 167-169). TISK de kendisine gonderilen yazidaki
esaslara  paralel sekilde, Tiirkiye Isveren Sendikalari Konfederasyonunun
Teskilatlanma, Dayanisma ve Toplu Sézlesme Prensip, Tavsiye ve Hedefleri bagliklt
bir yazi ile belirledigi prensipleri, tavsiyeleri ve hedefleri tyelerine duyurmustur. Bu
yazidaki hedefler arasinda toplu is sozlesmelerinin gruplar halinde yapilmas: ve
giderek iskolu diizeyinde tek sézlesme esasina gecilmesi de yer almustir (Tiirk-Is,
1982: 170-171).

Yine 1980/42 sayili Basgbakanlk Toplu Sézlesme Kootrdinasyon Kurulu
Genelgesi® ile, Toplu Sozlesme Koordinasyon Kurulu'nun kurulmasindan sonra
kamu kesiminde imzalanip uygulanmaya konulmus olan toplu is sézlesmelerinin
baslangicta hesaplanmus giderlerini arttirict nitelikte protokol, ek sézlesme vb. gibi
herhangi bir dizenlemenin kesinlikle yapimayacag: bildirilmistir (Bagbakanlik,
1981: 132).

Bu gelismelerin ardindan 12 Eylil 1980 askeri miidahalesi gerceklesmistir. 12
Eylil 1980 askeri mutidahalesi sendika 6zgtirligli tizerinde ciddi olumsuz sonuglar
dogurmustur. Askeri miidahale sonrasi dénemde Milli Giivenlik Konseyi karar ve
bildirgeleri ile o doénemde konfederasyon, federasyon ve sendikalarin tiizel
kisiliklerine ve sendikal faaliyetlere yonelik miidahalelerde bulunulmustur. 12 Eylil
miudahalesi, 24 Ocak Kararlari sonrasinda ve yaklasik 30 bini metal iskolunda
olmak tizere 60 bin dolayinda iscinin grevde oldugu bir dénemde gerceklesmistir

8 T.C. Bagbakanlik Toplu Sézlesme Koordinasyon Kurulu, 13.6.1980 giin ve Miis. 8 sayil,
Toplu Sézlesme Koordinasyon Kurulunun Tesbit Ettigi Esaslar konulu yazi.

2 T.C. Bagbakanhk Toplu Sézlesme Koordinasyon Kurulu, 16.7.1980 gin ve 383-06956
sayll, Uygulanmakta Olan Toplu Is Soézlesmeleri Giderlerinin, Ek Protokollarla
Arttirlmamast konulu yazt.
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(Giler, 2019: 81). 24 Ocak Kararlari askeri rejim tarafindan da benimsenmis ve
titizlikle uygulanmustir. Isci 6rgiitlerinin direnisiyle karstlasan 24 Ocak Kararlariin
isciler ve fcretlerle ilgili uygulamalart ancak askeri yOnetim sayesinde
strdirilebilmistir (Pamuk, 2014: 266). Dénem igerisinde, isveren kesimi talepleri
ile 24 Ocak Kararlarinin uygulanmasint saglama saiki ile bir dizi diizenleme
yapilmistir.

12 Eylil tarihli 7 numarah bildiri (RG, 12.09.1980, 17103 (Miikerrer)) ile
“Kamu diizeni ve genel asayis geregi olarak DISK, MISK ve bunlara bagl
sendikalarin faaliyetleri durdurulmustur. Bu kuruluslarin yoneticileri Ttrk Silahlt
Kuvvetlerinin glivencesi altina alinmistir”. Sonrasinda 14 Eylil 1980 tarihli Milli
Givenlik Konseyi’nin 3 numaralt kararinda (RG, 14.09.1980, 17105):

“l. Tum grev ve lokavtlar ikinci bir karara kadar ertelenmistir. Grev ve
lokavt't ertelenen isyetlerinde; erteleme siiresince is¢inin kendi istegi, ahlak ve iyi
niyet kurallarina uymayan haller ile saglik sebepleri disindaki herhangi bir nedenle
isci isten ctkarlmiyacakur. 2. Grev ve lokavt ertelenmesi yapilan isyerleri ile faaliyeti
durdurulan sendika ve federasyonlarin taraf oldugu toplu is sézlesmeleri miizakere
sathasinda olan isyetlerinde; isverenlerce iscilerin halihazir mevcut lcret ve yan
6demelerine % 70 oraninda ve avans mahiyetinde ek 6deme yapilacaktir. 3. Kamu
ve Ozel kesimdeki bitiin isyerlerinde isverenler, isyerlerini faaliyete gecirmek icin
gerekli her tirli tedbiri derhal alacaklar ve butiin isyerlerinde 15 Eylil 1980
Pazartesi giinii tretime baglanacaktir.”” ifadelerine yer verilmistir. Aynt Resmi
Gazetede yaymnlanan 15 numarali Milli Giivenlik Konseyi bildirisi ile de:

“3. Tum grev ve lokavt'llar ikinci bir karara kadar ertelenmistir. Grev ve
lokavt't ertelenen isyetlerinde; erteleme siiresince is¢inin kendi istegi, ahlak ve iyi
niyet kurallarina uymayan haller ile saglik sebepleri disindaki herhangi bir nedenle
isci isden cikaridmayacaktr. 4. Grev ve lokavt ertelenmesi yapilan isyerleri ile
faaliyeti durdurulan sendika ve federasyonlarin taraf oldugu toplu is sézlesmeleri
miuzakere sathasinda olan isyetlerinde isverenlerce iscilerin halihazir mevcut tceret
ve yan 6demelerine % 70 oraninda ve avans mahiyetinde ek 6deme yapilacaktir. 5.
Kamu ve 6zel kesimdeki biitiin isyerlerinde isverenler, isyerlerini faaliyete ge¢irmek
igin gerekli her tiirli tedbiri derhal alacaklar ve butiin isyerlerinde 15 Eylil 1980
Pazartesi giinii tiretime baglanacaktir.”

karari bildirilmistir. 15 Eylil 1980 giinla Milli Guvenlik Konseyi’nin 8 sayilt
kararinda (RG, 15.09.1980, 17106); DISK, MISK ve HAK-IS ile bunlara bagl
sendikalarin mevduatlarinin bloke edildigi, tyelik aidatlarinin bankadaki hesaplarina
degil de ilgili sendika adina milli bir bankada agtiracaklari hesaba tevdi edilecegi,
DIiSK, MISK ve HAK-IS ile bunlara baglh sendikalarin genel merkezlerindeki ve
subelerindeki para, kiymetli evrak ve her tirli malzemenin Sikiyénetim
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Komutanliklan tarafindan bir heyetle ve tutanakla tespit edilecegi, para ile kiymetli
evrak ve kiymetli malzemenin milli bir bagkada muhafaza edilecegi belirtilmistir.

21 Eylil tarihinde 1402 sayili Sikiyénetim Kanununun Bazi Hukiimlerinin
Degistirilmesine ve Bazi Hukimler Eklenmesine Dair Kanun (RG, 21.09.1980,
17112) 3. maddesi ile:

“Sikiyénetim Komutani; Sikiydnetim bolgesinde genel giivenlik, asayis ve
kamu diizenini korumak ve saglamakla gorevlidir. Ayrica, gerektigi hallerde asagida
yazilt tedbitleri almaya yetkilidir. a) ..., sendika, ... tesekkillere ait binalart, isyetleri
ile 6zel ve tiizel kisilikleri haiz (Ozerk miiesseseler dahil) miiesseseler ve bunlara ait
miustemilat ve her tiirli kapali ve acik yerleri mektup, telgraf ve sair mersuleleri ve
kisilerin tizerlerini herhangi bir miiracaat, talep ve karara lizum olmaksizin aramak
ve bunlardan stibut vasitalari olan yahut zor alima tabi bulunan esyay1 zaptetmek; f)
Grev, lokavt yetkilerinin kullanimasini, irade beyani, referandum gibi sendikal
faaliyetleri stirekli olarak durdurmak veya izine baglamak; Tahrip, yagma, isgal, fiili
durum, boykot, is yavaslatilmasi, calisma 6zgtirligiiniin kisitlanmasi ve isyerlerinin
kapatilmasi gibi hareketleri yasaklamak, 6nlemek veya 6nleyici tedbirleri almak;”

diizenlemesi getirilmistir.

Ardindan 2316 sayih Faaliyetleri Durdurulan Sendika, Federasyon ve
Konfederasyonlara Kayyim Tayini Hakkinda Kanun cikarlmistir. Kanunun (RG,
11.10.1980, 17132) 1. maddesi uyarinca:

“Faaliyetlerinin durdurulmast bir aydan fazla siirmis bulunan sendika,
federasyon ve konfederasyonlarin, sendikal faaliyetleri hari¢ olmak tizere, kanun ve
tlizikleri hitkimlerine uygun olarak mallarinin idaresi, menfaatlerinin korunmast,
akdi ve kanuni 6demelerinin bloke edilmis parasindan yapilmasi tizelkisilerin
merkezlerinin bulundugu is davalarina bakmakla gérevli mahalli mahkemelerce
tayin olunacak bir veya ti¢ kayyim tarafindan saglanir. Faaliyeti durdurulan mesleki
tesekkiller, sikiyénetim komutanliginca, kayyim tayini i¢in gérevli mahkemeye
bildirilir. Kayyim, gorevini sikiyénetim komutanliginin gézetim ve talimat: altnda
yerine getirir. Mesleki tesekkillerin faaliyetlerinin serbest birakilmasi ile kayyimmin
gorevi kendiliginden sona erer.”

2364 sayilt Siresi Sona Eren Toplu is Sozlesmelerinin Sosyal Zorunluluk
Hallerinde Yeniden Yirirlige Konulmast Hakkinda Kanunun (RG, 27.12.1980,
17203) 1. maddesine gore de:

“is¢i veya isveren mesleki tesekkiillerinin faaliyetlerinin durduruldugu veya
grev ve lokavt yetkilerinin ertelendigi veya askiya alindigr hal ve yerlerde; yurtrlik
stiresi sona ermis bulunan iskolu veya isyeri toplu is stzlesmelerini Yiiksek Hakem
Kurulu, gerekli goérdiigi degisiklikleri yapmak suretiyle yeniden yurirlige koyar. Bu
Kanunun uygulanmasinda bir toplu is sozlesmesinin sona ermis sayilmasi igin
stirenin dolmast vyeterli olup, ayrica fesih bildirimi aranmaz. a) Toplu is
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sOzlesmelerinin; Devletin tlke ve milleti ile butiinligi, milli giivenlik, kamu dizeni
ve genel asayise aykirt hikkiimleri ile kanunlarda sug sayian fiilleri tesvik ve himaye
eden hikiimleri, yeniden yurirlige konulamaz, tesmil edilemez. Yirirlik siiresi
dolmamius toplu is s6zlesmelerinin bu gibi hitkiimleri de isci, isveren ve bunlarin
mesleki tesekkilleri ile bolge calisma midirligh veya Calisma Bakanliginin
basvurusu tlzerine Yiksek Hakem Kurulunca iptal edilir. b) Toplu is
sOzlesmelerinin Gicret ve tcret ekleri ile sosyal yardimlara iliskin hikimlerinde
yapilacak degisikliklerde; tilkenin ve isletmenin i¢inde bulundugu ekonomik durum,
sosyal durum, gecinme endeksleri, fiilleri 6denmekte olan tcretler ve diger gelir
unsurlarinin genel seyri de gbzéntinde tutulur, ¢) Yiksek Hakem Kurulu, yeniden
yurtrlige koydugu toplu is sozlesmelerinde de, sézlesme siiresi icinde gerekli
gordigi hallerde degisiklikler yapabilir. d) Yiksek Hakem Kurulu; kararlarinda,
toplu is sozlesmesinin yulrirlige girme tarihini, yurirlik stresini ve yapilan
degisiklikleri belirtir.”

Aynt Kanun’un 4. maddesinde!? tesmile iliskin dizenlemeye yer verilmistit.
1983 sonuna kadar devam eden bu dénemde, DISK, MISK ve baglt sendikalarin
faaliyeti durdurulurken Tiirk-Is ise kesintisiz olarak faaliyetlerine devam etmistir.
Grevler ertelenmis; biten toplu is sézlesmeleri Yiksek Hakem Kurulu kararlar ile
yenilenmistir. 1980 sonundan Kasim 1983 tarihine kadar Yiksek Hakem Kurulu,
2.141.000 isciyi kapsayan 4696 toplu is s6zlesmesini yenilemis veya tesmil etmistir.
Toplu pazarlik diizeninin askiya alindigt bu dénemde tesmil bir sosyal politika aract
olarak kullamilmus; toplam 17 iskolunda 600 isyerinde uygulanmak 63 tesmil karari
alinmustir (Subagi, 1994: 177-178). Toplu Sézlesme Koordinasyon Kurulu bu
dénemde kamu kesimi igin toplu sézlesmeler tzerinde aktif bir rol oynamamis;
Yitksek Hakem Kurulu tarafindan sézlesmeler bagitlanmustir!!.

1983 Sonrasi Donem

1983 yilinda 2821 Sayili Sendikalar Kanunu ve 2822 sayih Toplu Is Sozlesmesi
Grev ve Lokavt Kanunu kabul edilerek toplu is hukuku acisindan yeni bir diizene
gecilmistir (RG, 07.05.1983, 18040). 2821 sayii Kanun’da ilk kez kamu isveren

W0 “Yiriirliikte bulunan veya yeniden yiiriirliide fonulan bir iskolu veya igyeri topln is sozlesmesi. Yiiksek
Hakem Kurnlunun goriisii alimarak. Bakanlar Kurulu Kararwyla tamamen veya kismen yabut gerekli
degisiklikler yapilarak o iskolunnn tamamma veya bir kismna yahut belirli isletme veya igyerlerine tesmil
edilebilir. Bu takdirde 275 sayue Kanunun 7 nci maddesinin 3 ncii bendi hitkmii nygulanmaz. Tesmil
karar: Resmi Gazete'de yayumlanarak yiiriirliige girer. Tesmil kararmmn yiiriirliide girme taribi, yiiriirlik
stiresi ve yapilan degisiklikler Bakanlar Kurnln Kararmda belirtilir”

1 Bununla birlikte Koordinasyon Kurulu bagkant Kazim Oksay Yiksek Hakem Kurulu
tiyeligine getirilmistir (Tiirk-Is, 1989: 117).
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sendikalart ifadesine yer verilmigtir. Esasinda 2821 sayili Kanun’un kabuli
oncesinde de -0zel kesim isveren sendikalari gibi- kurulmus kamu isveren
sendikalart mevcuttur!2. Bununla birlikte 2821 sayili Kanun®un 3. maddest ile kamu
isveren sendikalarinin ayni iskolundaki kamu isverenleri tarafindan kurulmast ve
aynt iskolunda faaliyet géstermesi sartt aranmayarak bu sendikalara konfederasyon
benzeri bir yapt kazandirilmustir.

2822 sayili Kanun’un 82. maddest ile 2364 sayih Kanun da miilga edilmis; 12
Eylil askeri miidahalesi ile getirilen yasaklamalar kaldirilarak yeniden serbest toplu
pazatlik rejimi tesis edilmistir. 1979-1983 doneminde gerek Tiirk-Is biinyesinde
kurulan Toplu Is Sozlesmeleri Hazirlkk Komitesi'nin gerekse Basbakanlik
biinyesinde olusturulan Toplu Sézlesme Koordinasyon Kurulu’nun, kurulmasindan
kisa siire sonra toplu sézlesme dlzeninin askiya alinmast sonucu, kayda deger bir
faaliyette bulunabildiginden séz etmek giictiir. 1983 sonrasinda, serbest toplu
pazarlik diizeninin yeniden devreye sokulmasini takip eden strecte, hitkiimet
kanadinda kamu kesiminde toplu is s6zlesmelerinde merkezilesmeyi temin edecek
adimlar hiz kazanmistir!3, 1984 Yilt Icra Plan’nin 217 ve 218 numarali tedbirlerinde
kamu kuruluglarinin toplu is sézlesmelerinde karsilastiklar glclitkleri gidermek,
kendi aralarinda bilgi akisint saglamak ve birlikte hareketlerini temin etmek tizere
kamu isveren sendikalarinin kurulmast ve toplu is sézlesmelerinin ulusal seviyedeki
esaslarint tespit edecek ve kamu isveren sendikalari ile koordinasyon iginde
calisacak bir kurulun Basbakanlik biinyesinde teskiline yer verilmistir (DPT, 1984:
100-101).

1984 yilinin haziran ayinda 1984/12 sayili Basbakanlik Genelgesi'4 ile 1984
yilt Icra Planr’na da atif yapilarak serbest toplu pazarlik sisteminin kendi yapist ve
karsiliklt mtzakerelerle serbestce islemesinde kamu kurum ve kuruluslarina
yardimet olmak iizere Kamu Toplu Is S6zlesmeleri Koordinasyon Kurulu isimli bir

1225 Kasim 1968 tarihinde 274 Sayili Sendikalar Kanunu hikiimlerine gbre Ulastirma
Bakanligr’'na bagl kuruluslarca (T.C. Devlet Demiryollart Tsletmesi Genel Mudirliigi, Tirk
Hava Yollat1 A.O. Genel Mudurligt, Denizcilik Bankast T.A.O. Genel Mudirlugi, Ugak
Servisi A.S. Genel Mudurligt, D.B. Deniz Nakliyatt T.A.S. Genel Mudurligty) tasimacilik
iskolunda faaliyette bulunmak tizere Tiirk Tasit Isverenleri Sendikast (TUTIS) adi altinda
faaliyette bulunmak tizere ilk kamu isveren sendikast olarak kurulmustur.

13 80'li yilarda basta Kuzey tlkeleri olmak tizere Avrupa iilkelerinde ise tam tersi yénde
gelismeler yasanmus, merkezilesme egilimi yerini yerellesme egilimine birakmustir. Bu
doniigimun sebepleri olarak teknolojik degisimin etkisi, isletmelerin yapisinda meydana
gelen degisiklikler ve artan uluslararas: ekonomik entegrasyon gosterilmistir (Wallerstein ve
Golden, 1997: 699).

14 T.C. Bagbakanlik Personel Genel Mudutligu, 06.06.1984 tarih ve 19/383-10469 sayili,
Basbakanlikta Tegkil Edilecek Kutul konulu yaz1.
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kurulun olusturulmast kararlastirlmustir (Kisisel Arsiv). Ozellikle 1984 yili Icra
Plan’nda cizilen c¢erceve dikkate alindiginda Kamu Toplu Is Sozlesmeleri
Koordinasyon Kurulu’nun yeni bir organ olmaktan ¢ok 12 Eylil 6ncesi tesekkiil
ettirilen Toplu Sozlesme Koordinasyon Kurulu'nun yeniden canlandirilmast
oldugunu séylemek miumkin goériinmektedir. 05.07.1984 tarihinde ¢ikarian
1984/15 sayili Bagsbakanlik Genelgesi (Kisisel Arsiv) ile Kurulun yapisi, islevleri ve
yetkileri belirlenmistir. Genelgeye gore, kamu isverenleri veya yetkili sendikalar
¢agr tarihinden itibaren bir hafta icerisinde toplu is s6zlesmeleri ile ilgili hususlar
Genelge Ekindeki formu doldurarak Kurul Sekreteryasina ileteceklerdir. Kamu
kurum ve kuruluglar ile yetkili sendikalar, Kurul'un ihtiya¢ duydugu hallerde ve
gerekli gérdiigl konularda her tirli bilgi ve belgeyi vermekle yikiimla kilinmustir.
Genelge’nin en 6nemli diizenlemesi, Kurul tarafindan belirlenen genel prensiplere
kamu isverenleri ve sendikalarinin uyma zorunlulugu getirilmis olmasidir. Bu
diizenleme ile kollektif sendika 6zgirliigiine dogrudan miidahale edilmis; kamu
isverenleri ve sendikalarinin serbest toplu pazarlik hakki kisitlanmistir. Ayrica,
Kurul’un prensip kararlarini is barisinin korunmasi, kamu kesiminde c¢alisanlar
arasindaki tcret farkliliklarinin dengelenerek verimli ¢alisma ortaminin tesisi ve
Besinci Bes Yillik Kalkinma Planinin tiretim hedeflerine ulagsmast amactyla aldigi
belirtilmistir. 1984 yilinda kabul edilen Besinci Bes Yillik Kalkinma Plant’nin
calisma hayatina iligkin ilke ve politikalar kisminda, iskolu seviyesinde giicli
sendikaciligin gelismesi icin gerekli tedbirlerin alinmasina devam edilecegi ve kamu
kesimi igsveren sendikalarinin kurulacag: ifade edilmistir (DPT, 1984: 133-134).
Boylece 8071 yillarin ilk yarisinda benimsenen toplu is sozlesmesi streglerini
merkezilestirme politikasinin -en azindan kamu kesimi i¢in- 1985 sonrasinda da
strdirilecegi actkea ortaya konulmustur.

Ayni yil Tirk-Is biinyesinde Kamu Toplu Is Sézlesmeleri Koordinasyon
Kurulw'nun olusturulmasina tepki olarak kamu kesiminde 6rgiitlii Tiirk-Is tyesi
sendikalarin genel bagkanlarindan olusan Koordinasyon Komitesi isimli bir yapi
tesekkil ettirilmistir.  Koordinasyon Kurulw'nun faaliyeti toplu  sézlesme
gelismelerini izlemek, gerekli miidahale ve onlemleri belitflemek ve uygulanmasini
gbzetmek olarak ifade edilmistir (Turk-Is, 1984: 4-5). Bu girisim Tiirk-Is iyesi
sendikalarca yeterli destegi gbrmeyip uygulanamamis ve basarisiz olmustur (Ko,
1989: 98-99).

1986 yilinda ise 1986/1 sayili Bagbakanlik Genelgesi!s ile kamu kurum ve
kuruluglarinin kamu isveren sendikalarindan hangilerine tiye olacaklari'¢ teker teker

15 T.C. Bagbakanlik Personel ve Prensipler Genel Mudurlugi, 06.02.1986 tatih ve 19/383—
04069 sayilt yazi.
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gosterilerek ilgili kuruluslarin tespit edilen sendikalara tyelik icin miracaat etmesi
ve uyelik islemlerinin 2 hafta icerisinde tamamlanmast talep edilmistir (Kisisel
Arsiv). Kamu isverenlerinin kamu isveren sendikalart altinda Orgiitlenmeleri isci
sendikalari tarafindan hos karsilanmamistir. Bu uygulama, Tiirk-Is tarafindan
herkesin sendikalara tye olmak ve sendikalardan ayrimak konusunda serbest
oldugu, dolayisiyla negatif sendika 6zgirligiine aykirilik teskil ettigi gerekeeleriyle
elestirilmistir (Tirk-Ts, 1989: 116-117). Ote yandan kamu isveren sendikalarinin
kurulmasi, kamudaki toplu pazarhklarin Hitkiimetten ayrilmast ve Ozerklesmesi
anlamint da tasimamistir. Isci sendikalari, kamu kesimindeki her isletmenin
durumuna gore ayri ayrt pazarlik yapilmasini istemisler ve kamu isveren
sendikalarinin TISK iiyesi olmalarina itiraz etmiglerdir (Koray, 1994: 208-209).
Ancak Toplumsal Anlagmada yer alan esaslara uygun olarak TISK’ten ayrilan kamu
isveren sendikalari bulunmasina ragmen bu hareket devam etmemistir (Talas, 1982:
33-34). Nitekim bu doénem TISK’ten ayrilan kamu isveren sendikalart 1986’dan
itibaren yeniden TISK’e iiye olmustur (Koray ve Celik, 2007: 318).

1970’lerin sonundan itibaren Tiirk-Is biinyesinde kamu kesiminde calisan
isciler icin yuritilen toplu is sézlesmeleri goriismelerinde ortak hareket edilmesini
saglamak amactyla koordinasyon toplantilart gerceklestirilmistir. Bununla birlikte
Tiirk-Is%e bagh sendikalar bu toplantilarda alinan ilke kararlarina gereken destegi
saglamamuglardir. Nitekim Tiirk-Is, 60’lt yillarin basindan itibaren iiyesi sendikalar
tizerinde otorite ve gliclii bir merkezi yap: kurmaya ¢alissa da bu ¢aba 80’1 yillarin
sonuna kadar basarili olamamistir (Dereli, 1993: 107). Gergekten de 6zellikle 80l
yillarda -1989’a kadar- Tiirk-Is’in iiyesi sendikalarca uygulanmast amaciyla kararlar
aldigi ancak bunlarnin kimi zaman bildirilmedigi, bildirilen kararlara kimi
sendikalarca uyulmadigi ve kararlara uymayan sendikalara karst bir yaptirim da
uygulanmadigi gorillmektedir (Kog, 1989: 106, 111, 119).

Kamu kesiminde toplu sézlesmesi olan 26 sendikanin baskant ile Tiirk-Is
Yonetim Kurulu dyeleri, kamu kesiminde toplu is sézlesmeleri goriismeleri,
uyusmazliklari ve grev noktasina gelen sendikalarin durumlarini gériismek tizere 22
Kastm 1988°de bir araya gelmisler ve bir kez daha Kamu Kesimi Toplu Is
Sézlesmeleri Koordinasyon Kurulu olusturulmasina karar vermislerdir (Ttrk-Is,
1989: 136). Devaminda Kurul pek ¢ok toplanti yaparak kamu kesimi toplu is

16 Genelgede, kamu kurum ve kuruluslarinin sayist tice indirilen (Tiirk Kamu Sen, TUHIS,
Kamu Is) sendikalara tiye olmalari belirtiimekle birlikte Tiirkiye Seker Fabrikalart A.S.,
Tirkiye Seker Sanayii Isverenleri Sendikast 6zellikli durumunu belirtir bir raporu Calisma ve
Sosyal Giivenlik Bakanligi'na géndermistir. Raporda bulunan hususlar Bakanlik¢a kabul
edilmis ve Tiirkiye Seker Sanayii Isverenleri Sendikasi'nin tiizel kisiliginin devam ettirilmesi
uygun gorilmustir (Usla, 1995: 1006).
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sOzlesmeleri  stirecini  izlemistir. Kamu isveren sendikalart ile anlasma
saglanamamast Bahar eylemleri olarak anilan eylemlere yol agmustir. Mart ayinin son
on giinii ve Nisan ayinin tamaminda devam eden ve ii¢ yiiz bin kadar Tiirk-Is tiyesi
sendikalara tiye kamu iscisinin katildigi bu eylemler neticesinde 17 Mayis 1989
tarihinde Hikiimet ile Tirk-Is Yonetim Kurulu ve Toplu Is Sozlesmeleri
Koordinasyon Kurulu arasinda ilk kamu gerceve protokoli imzalanmistir. Bu
protokol ile isciler 6nemli kazanimlar elde etmis, 1980 yilindan beri yasanan reel
tcret kayiplarinin telafisi yolunda 6nemli bir adim atdmistr!” (Kiltir Bakanligt ve
Tarth Vakfi Cilt 3, 1998: 345).

Bu siirecte isci sendikalart tarafinda yasanan merkezilesme, isveren kesimi
tarafindan endise ile karstlanmistir. TISK’in 17. Genel Kurulu’nda Tiirk-Is’in eylem
ve birlestirme planlari ile 1989 yili 6ncesi organize edilen toplu eylemlerin sistemi
yozlastirarak ona olan giiveni yok edeceginden endise edildigi belirtilmistir's (TISK,
1989: 19).

6356 Sayili Kanun Donemi

Kamu Toplu Is Sozlesmeleri Cergeve Anlagma Protokold, ilk imzalandigi 1989
yilindan itibaren standart bir uygulama halini almistir. Bagta yalnizca Tiirk-Is ile iki
yilda bir imzalanan kamu toplu is sézlesmeleri ¢erceve anlasma protokolleri 2013
yilt itibart ile bir 6rnek olarak hem Hak-Is hem de Tirk-Is ile ayr ayn
imzalanmistir. Gerek 2822 sayili Kanun’da gerekse 6356 sayili Kanun’un ilk halinde
bu sézlesmelere iliskin 6zel bir dizenlemeye yer verilmemistir. Kamu toplu is
sOzlesmeleri cerceve anlagsma protokoline iliskin ilk somut kanuni diizenleme 2017
yilinda 6356 sayii Kanun’a eklenen Ek 2. maddedir. S6z konusu madde, ilk olarak
20.11.2017 tarihli 696 sayii Kanun Hikminde Kararname’nin (RG, 24.12.2017,
30280) 112. maddesi ile getirilmis; daha sonra 7079 sayili Olagantstii Hal
Kapsaminda Bazi Dtuzenlemeler Yapilmasi Hakkinda Kanun Hitkmiinde

171982 yili reel tcretleri 100 birim kabul edilirse kamu kesiminde 1988 yilinda reel tcretler
59,1’ gerilemis, ancak 1989 yilinda biiyiik bir sicrama yaparak 81,6’ya yikselmistir. Bu
yiikselis iletleyen yillarda da stirmis ve reel Gcret endeksi 1990 yilinda 105,2’ye 1991 yilinda
155,9’a 1992 yilinda 170,4’¢ 1993 yilinda ise 183,3’c ulasmustir. Aynt veriler 6zel sektorde
sirastyla 1988 yilinda 76,5; 1989 yilinda 83,5; 1990 yilinda 110,4; 1991 yilinda 149,4; 1992
yilinda 156,1 ve 1993 yilinda ise 157,1 diizeyinde gerceklesmistir (Petrol-Ts, 1995: 339-340).
18 Bununla birlikte aymi genel kurulda isverenler, giicli ve buyik sendikalardan
korkmadiklarini ve ¢ekinmediklerini beyan etmisler, kiictik sendikalatla anlasmak daha kolay
oldugu halde uzun sireli barisin tesisinin az sayida biyik sendikalarla saglanabilecegini ve
bu sebeple de giiglii sendikacilik yaratacak sistemi desteklediklerini ifade etmislerdir (TTSK,
1989: 23).
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Kararnamenin Degistirilerek Kabul Edilmesine Dair Kanun’un (RG, 08.03.2018,
30354 (Miukerrer)) 105. maddesi ile aynen kabul edilmistir.

Ek madde 2 ile protokollere yasal bir zemin kazandirilmakla birlikte hiikmtin
esas 6nem arz eden ve yenilik getiren yonii protokol hitkiimlerinin gegerlilik sitiresi
icinde bu madde kapsamindaki idareler ile taraf konfederasyona liye olan sendikalar
i¢in baglayict oldugu belirlemesidir. Ancak bu yenilik kisa 6murli olmus, Anayasa
Mahkemesi’nin 27 Aralik 2023 tarihli karar1 (RG, 17.04.2024, 32520) ile protokolin
baglayiciligina iliskin diizenleme iptal edilmistir. Anayasa Mahkemesi’nin iptal karart
ileride ayrintili olarak degerlendirilecektir.

6356 sayih Kanun’un 33. maddesinde diizenlenen cerceve sézlesme ile
esasen kamu toplu is sézlesmeleri cerceve protokollerinin pozitif dizenlemeye
kavusturulmasinin amaclandigi ancak Kanun metninin buna uygun kaleme
alinmadig ifade edilmistir (Canbolat, 2014: 537).

Kamu Toplu is Sézlesmeleri Cergeve Anlagsma
Protokolliniin Baglayiciligi

1960’ yilardan itibaren yapilan kamu kesimi toplu is sbzlesmelerinin
merkezilestirilmesi ¢alismalari, 1989 yili itibari ile kamu g¢ergeve protokollerinin
imzalanmaya baslanmast ile ivme kazanmustir. Bu tarihten itibaren imzalanan
protokollerinin hukuki niteligi farklt donemlerde degisiklik g&stermektedir.

2017 Oncesi Donem

1989 yilinda ilk kez imzalanan kamu cerceve protokolii iletleyen yillarda da diizenli
olarak akdedilmeye devam etmistir. Ancak Tirkiye’de yasanan siyasal ve ekonomik
degisiklikler Yargitay kararlarinda kamu cergeve protokollerinin hukuki niteligine ve
uygulanmasina yon vermistir. 1989, 1991, 1993 yillarinda yaklagik 600 bin kamu
iscisini ilgilendiren ve tcret zamlari ile sosyal yardimlari iceren kamu cerceve
protokolleri Hiikiimet, kamu isveren sendikalari ve Tiirk-Ts Koordinasyon Kurulu
arasinda imzalanmustir. Bu protokollere dayali olarak kamu kesiminde toplu is
sOzlesmeleri akdedilmistir.

Tirkiye genelinde enflasyonu dusiirme ¢abalarinin bir sonucu olarak
hazirlanan 5 Nisan 1994 Istikrar Programi sonrast bazt ekonomik tedbitler alinmis
ve alinan tedbitler bir Genelge ile kamu kurum ve kuruluslarina bildirilmistir. Bu
program ile kamu kurum ve kuruluslarinda tasarruf tedbitlerine basvurulmus,
memur ve is¢i alimlarini dondurulmus, yeni vergiler ihdas edilmis, ek vergiler
getirilmis, yatirimlar durdurulmus, bircok kamu isyeri kapatilmis ve 6zellestirmeye
yonelinmigtir. Ayni donemde Hikiimet, bu Genelge dogrultusunda ve kendi
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imkanlariyla da 6deme imkansizligini da dikkate alarak, ticret zamlarinin taksitle
6denmesini 6nermistir. Yapilan miizakereler sonucunda Hikiimet ile Tiirk-Is
arasinda anlasma saglanmus; taraflar zamlarin ertelenmesi ve bu erteleme nedeni ile
faiz istenmeyecegini kabul etmistir. Bunun tzerine kamu isverenleri Programa
uygun sekilde 6demeleri gerceklestirmeye baslamistir (Kiltiir Bakanligi ve Tarih
Vakfr Cilt 1, 1989: 451-452). Bu dénemde bir isci tarafindan actlan fark alacaklara
iliskin davada, Yargitay kamu c¢erceve protokollerinin hukuki niteligi acisindan
o6nemli bir karar vermistir. Kararda,

“.davalt igveren, hicbir zaman borcunu inkar etmemis, ancak Hikiimet
genelgesi dogrultusunda ve kendi imkanlariyla da 6deme imkansizhgini da dikkate
alarak, Ucret zamlarinin taksitle 6denmesini Gnermistir. Bu Oneri, davact is¢inin
tyesi bulundugu sendikanin baglt oldugu isci konfederasyonu tarafindan, Hitkiimet
yetkilileriyle diizenledikleri protokolde de aynen benimsenmistir. Geryi bu protokoliin
davact ig¢iyi  bagdlamasmdan 503 edilemezse de, yukaridan beri anlatilmaya calisilan
memleket gerceginin, isci konfederasyonu tarafindan da benimsendigini gosterir.
Ayrica belirtmek gerekir ki; davali isverenin taksitlendirmeye sadik kalarak, iscilerin
ihtilafli dénemle ilgili ticretlerini tamamiyle 6dedigi de dosya icerigi ile sabittir....”

denilerek iscinin fark alacak talebi reddedilmistir. Béylece kamu ¢erceve
protokollerinin  baglayict nitelik  tasimadigt  Yargitay gorisi  olarak ortaya
konulmugtur (Yargitay 9. HD, 31.01.1995 T., 1994/16730 E., 1995/1307 K.).

2001 yilinda Yargitay 6ntine gelen bir baska uyusmazlikta;

“... Davact vekili dava dilekgesinde muvekkilinin is aktinin feshedilmesini
dava konusu yapmamustir. Protokol uyarinca 3 ay tcretsiz ¢alisan davacinin daimi
is¢i kadrosuna alinmama isleminin iptali istenilmis ise de, davaya dayanak yapilan
protokol Tiirk-Is Konfederasyonu baskant tarafindan imzalanmistir. Toplu Is
Sézlesmesi isveren veya isveren kuruluslart ile is¢i sendikalart arasinda
bagitlanabilir. Is¢i Konfederasyonunun toplu Is Sézlesmesi niteliginde protokol
yapmast mimkiin degildir. Davacinin Sendika tyesi olsa da bagli bulundugu
Konfederasyonun taraf oldugu protokol daimi isci kadrosuna gegirilme yolunda
normatif hiikiim iceremez. Bu protokol isveren tarafinin yonetim hakkin
kisitlayamaz. Dolayistyla is¢inin daimi is¢ilik kadrosuna gegirme islemi konusunda is
mahkemesinin kurucu bir karar almasi s6z konusu edilemez ...”

seklinde kanaat aciklayarak kamu ¢erceve protokollerinin toplu is sézlesmesi
niteliginde olmadigina ve dolayistyla protokoliin baglayict olmadigina hitkmetmistir
(Yargitay 9. HD, 05.11.2001 T., 2001/12986 E., 2001/17311 K.). Bir baska
kararinda ise,

“Bir tiir centilmenlik anlasmast ve sosyal dialog mekanizmast niteligi tastyan
sOz konusu c¢erceve anlasma protokollerinin hukuki agidan bir baglayiciligt yoktur.
Yanlizca tyeleri arasinda koordinasyonu saglayan, karsilikli iyiniyet cergevesinde
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baglayiciligt olmayan ama taraflara yol gosteren bir mutabakat metni niteliginde
olup ancak ilgili konfederasyona bagli yetkili sendikalarin
imzaladiklar toplu is s6zlesmeleriile  tek  basina  hukuki  bir  degeri
olmayan cerceve protokollerde yer alan hikiimlerin baglayict hale geldikleri
goriilmektedir.”

hikmine varmustir (Yargitay 9. HD., 16.03.2021 T., 2021/2175 E.,
2021/6280 K.).

2005 yilindan itibaren kamu gergeve protokolii, Kamu Toplu Is Sézlesmesi
Cerceve Anlasma Protokoli adint almistir. Bu dénemde, bazt kamu isyerlerinde
yetki tespitine veya iskolu tespitine itirazlar nedeniyle c¢tkan ihtilaflar yargiya
tasinmus; belirsiz ve uzun bir dénem icin bu igyerlerinde toplu is sézlesmesi
imzalanamamistir. Bu durumdaki isyerlerinde calisan iscilerin uzun siren yargl
asamasinda Ozellikle maddi konularda magduriyetleri giindeme geldiginden, isci
sendikalart Gyelerinin calistigt isyerlerine basvurarak sézlesmelerin bagitlanamadigi
dénem icin Cerceve Anlasma Protokold ile belirlenen esaslara uygun olarak daha
sonra bagitlanacak yeni dénem toplu is sézlesmesi tcret farklarindan mahsup
edilmek tzere iscilere avans 6denmesi talebinde bulunmuslardir. Bunun tzerine,
ilgili kamu isverenleri bahse konu protokollerin ilgili iscileri kapsayip kapsamadigi,
protokol hitkiimlerinin geriye déniik uygulanip uygulanamayacagi ve avans 6demesi
yapilip yapilamayacagt hususlarinda Maliye Bakanhigi’'ndan goriis istemislerdir (Atay,
2012: 181).

Maliye Bakanhgr Bitce ve Mali Kontrol Genel Mudusligi'ntin Cevre ve
Orman Bakanhgr’na hitaben yazdigt 03.08.2005 tarih 15600 sayili yazida, kamu
gerceve protokoliniin, bu protokoliin imzaladigr tarihte yetki siireci devam eden
isyerlerinde calisan iscileri kapsayip kapsamadigl, protokol hikiimlerinin geriye
doéntk uygulanip uygulanamayacagt ve avans Odemesi yapilip yapilamayacagt
yoniinde talep edilen goriise binaen

“...s6zlesme hukukuna tabi olan iscilerin; toplu is sézlesmelerine dayanan is
iliskilerinde, taraflarin hak ve borglart toplu is sozlesmeleri ile, bireysel is
sOzlesmelerine dayanan is iliskilerinde ise, taraflarin hak ve sorumluluklarimin is
sOzlesmeleriyle veya taraflarin hak ve bor¢larinin dogrudan 6zel bir kanun ile (6772
sayill Kanuna istinaden ilave tediye 6demesi gibi) belirlenmesi gerekmektedir. Bu
itibarla, gerekli toplu is sézlesmesi veya bireysel is sozlesmesi gerekse Gzel bir
kanunla iscilere daha sonra bagitlanacak yeni dénem toplu is sozlesmesi tUcret
farklarindan mahsup edilmek tzere avans 6demesi yapilabilecegi yoniinde hikim
bulunmadigindan Bakanliginiz ile bagh kurulusunuz Orman Genel Miudirligiine
bagli isyerlerinde ¢alismakta olan iscilere avans 6demesine imkan bulunmamaktadir.

Ote yandan, toplu is sozlesmesi kapsaminda bulunup bulunmadigina
bakilmaksizin Bakanliginiz ile baglt kurulusunuz Orman Genel Mudirligiine bagh
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igyetlerinde calismakta olan tim iscilerin tcretlerinin, bireysel is sézlesmeleri ile
ileriye doéniik olarak anilan protokolde belitlenen ticret zammini ge¢gmemek lizere
artirllmasinin uygun olacagi degerlendirilmektedir.

Ancak, toplu is sézlesmesinden yararlanan iscilere s6z konusu protokolde
belirlenen tcret zamlarinin tzerinde 6deme yapilmasinin Onlenmesi amaciyla,
taraflar arasinda bagitlanacak olan yeni dénem toplu is sézlesmesine; geriye déntik
olarak yapilacak ticret farklarinin hesabinda, bireysel is sézlesmeleriyle verilen Gcret
zamlarinin mahsup edilmesine iliskin hiikmtin konulmasi gerekmektedir.”

kanaati bildirilmistir. Maliye Bakanligi, bu gorisiinde kamu cerceve
protokoliiniin is sozlesmeleri lizerinde toplu is sozlesmesi gibi dogrudan ve
normatif etkisinin olmadigint kabul etmistir. Maliye Bakanhgr 29.08.2007 tarih ve
16792 sayili yazt ile ayni yondeki goristini tekrarlamistur. Daha sonra kamu
kuruluglart bu géris dogrultusunda genelgeler yayinlamuslardir (Canbolat, 2013:
311). Pek ¢ok kamu isvereni de Maliye Bakanligr'nin bu gérisi dogrultusunda
igyerinde calisan tim iscilere ileriye dontk olmak tzere tcret zamlarin
uygulamistir. Nitekim 2009 ve 2011 tarihli Kamu Toplu Is Sézlesmeleri Cerceve
Anlasma Protokollerinde “Yetki ihtilafi nedeniyle toplu is sézlesmesi goriismelerine
baslanamayan igyerlerinde c¢alisan iscilere de Maliye Bakanligi’'nin daha 6nceki
yillarda verdigi goriis dogrultusunda, bu protokol hikiimlerine gére uygulama
yapilir.” diizenlemesine yer verilmistir.

Ote yandan Maliye Bakanlhig’nin gériisti sonrasinda, yapilacak ek édemelerin
uygulama tarihi tartisma konusu olmustur. Yargitay toplu is sézlesmesinin gesitli
nedenlerle imzalanamadigt hallerde uygulama baslangicina iliskin uyusmazliklarda,
uygulamanin genelgelerde yazili olan tarihlerden itibaren ileriye doniik olarak
uygulanmasi gerektigine hiikmetmistir (Yargitay 9. HD, 29.03.2011 T., 2011/7094
E., 2011/9269 K.; Yargitay 9. HD, 11.07.2011 T., 2011/31621 E., 2011/23534 K.).

S6z konusu karart inceleyen Canbolat, kamu ¢erceve protokoliiniin tek
basina bir hukuki degerinin olmadigini, bu hitkiimlerin ancak konfederasyona bagh
yetkili sendikalarin miuizakerelerini yirittikleri toplu is sézlesmelerine alinmasi ile
baglayict hale gelerek toplu is soézlesmesi hikmi olacagimi ifade etmistir.
Uygulamada diger maddelerde anlasma saglanmis olsa dahi cerceve protokol
beklenmekte, daha sonra protokol hiikiimleri toplu is sozlesmesine aynen
alinmaktadir. Yazar, esasen gerek Maliye Bakanligi’'nin gorisiinde gerekse buna
dayali olarak cikarilan genelgelerde benimsenen kamu gerceve protokoliinde yer
alan artzglarin ileriye yonelik olarak verilebilecedi gOriisiind isabetli bulmustur. Bununla
birlikte, yazara gére, isverenin toplu is sozlesmesi sona erdikten itibaren yeni
dénem sézlesme icin yetkili sendikanin belitflenmesinde uyusmazlik ¢tkmast ve bu
siirecin uzun zaman siirmesi halinde 6nceki dénem toplu is sézlesmesinin sona
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erdigi tarihten itibaren Kamu Cerceve Protokolindeki tcret artislarinin
verilebilmesine engel hukuki bir durum bulunmamaktadir (Canbolat, 2013: 311).

Buna karsilik, Atay’a gore; Yargitay'in ilgili kamu cerceve anlasma
protokollerinde yer alan tcret zammina iligkin htkiimlerin Maliye Bakanligi’nin
gorislerinde belirtilen tarihlerden itibaren uygulanmast gerektigi yontindeki karar
isabetlidir. 2009 ve 2011 yili kamu protokollerinde de Maliye Bakanhigr’nin gorisii
dogrultusunda uygulama yapilacagi gerek kamu isverenlerini temsilen kamu isveren
sendikalari gerekse isci sendikalarint temsilen Tiirk-Is ve Hak-Is Konfederasyonlart
tarafindan kabul edilmistir. Bu durum iscilerin tyesi bulunduklart sendikalar
tarafindan da Maliye Bakanhigr'nin konuyla ilgili goriisii tzerinde mutabik
kalindiginin bir géstergesidir (Atay, 2012: 188-189).

2013 ve 2015 tarihli Kamu Toplu Is Sozlesmeleri Cergeve Anlasma
Protokollerinde Maliye Bakanligi’nin gorisii dogrultusunda uygulama yapilacagina
iliskin bir diizenleme bulunmamaktadir.

2017-2023 Arasi Donem

24 Aralik 2017 tarihinde yaymnlanan 696 sayili Kanun Hikmiinde Kararname!? ile
6356 sayilt Sendikalar ve Toplu Is Sézlesmesi Kanununa bir ek madde eklenmistir.
Buna gore:

“EK MADDE 2- (1) Hukiimet, kamu isveren sendikalari ile isci sendikalart
konfederasyonlart arasinda;

a) 10/12/2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununa ekli (I), ), (1) ve (IV) sayil cetvellerde yer alan kamu idareleri ile
bunlara bagli doner sermayeli kuruluslar, kanunla kurulan fonlar ve kefalet
sandiklari, 6zel kanunlarla kurulan diger kamu kurum ve kuruluslari, hizmetlerini
genel butcenin transfer tertiplerinden yardim alarak yiriten kamu kurum ve
kuruluslarinda,

b) Kamu iktisadi tesebbiisleri ve baglt ortakliklari (istirakler haric), birlikte ya
da ayr1 ayrt sermayesinin %50’sinden fazlast kamu kurum ve kuruluglarina ait olan
her tirlii isletme ve sirketler, 24/11/1994 tarihli ve 4046 sayili Ozellestirme
Uygulamalart Hakkinda Kanun cercevesinde Ozellestirme kapsaminda veya
programinda bulunanlardan sermayesinin  %50’sinden fazlast kamuya ait
kuruluslarda,

¢) 11 6zel idareleri, belediyeler ve bunlarin iiyesi oldugu mahalli idare
birlikleri, belediyelerin baglt kuruluslari, miiessese ve isletmeleri ile bunlarin birlikte
ya da ayriayr sermayesinin %50’sinden fazlasina sahip olduklart sirketlerde,
calistirlan iscilerin mali ve sosyal haklarini belitflemek tizere kamu toplu is

Y RG. 24.12.2017T., S:30280.
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sOzlesmeleri cerceve anlagsma protokolii imzalanabilir. Bu protokol hikiimleri
gegerlilik stiresi icinde bu madde kapsamindaki idareler ile taraf konfederasyona tiye
olan sendikalar i¢in baglayicidir.”

Ayn1 KHK’nin 136. maddesi geregince bu diizenleme yayimu tarihi olan 24
Aralik 2017°de yirirliige girecektir. Daha sonra 7079 sayili Olaganiisti Hal
Kapsaminda Bazi Dtzenlemeler Yapilmasi Hakkinda Kanun Hikmiinde
Kararnamenin Degistirilerek Kabul Edilmesine Dair Kanun’un? 105. maddesi ile
aynt dizenleme kanuna eklenmistir. Kanun’un 124. maddesine gére, 105. madde
diizenlemesi Kanun’un yayimu tarihi olan 08.03.2018 tarihinde yiriirlige girmistir.

Diizenleme, simdiye kadar fillen yapian ve uygulamada “baglayict” gibi
deger gbren kamu toplu is sézlesmeleri cergeve anlasma protokollerine yasal olarak
baglayicilik kazandirmistur. Diizenlemede, Hitkiimet, kamu isveren sendikalar ile
isci sendikalart konfederasyonlari arasinda imzalanacak kamu toplu is sézlesmeleri
cerceve anlasma protokoliinden s6z edilmekle, isci sendikalart konfederasyonlarinin
kamu kesiminde yapian toplu is soOzlesmeleri Uzerinde etki sahibi olmasi
yasallasmistir.

Nitekim, s6z konusu diizenleme, doktrinde elestirilmistir. Sahlanan’a gore,
her ne kadar imzalanan protokol bir toplu is sézlesmesi degil ise de protokoliin
konfederasyona iiye sendikalar icin baglayiciligi nedeni ile toplu is sézlesmesinin
yapilmasi icin isveren ile yapilan pazarlik kamu sektoriinde 6rgltli sendikalardan
alinmakta ve is¢i konfederasyonlarina ge¢mektedir. Diizenleme, sendika 6zgtrligi
actsindan ve konfederasyon tarafindan imzalanan kosullart kabul etmek istemeyen
sendikanin grev hakk: acisindan da Anayasa ile uyumlu degildir. Nitekim tarihi
stirece bakildiginda, baglayicilik tasimadigi doénemde isci konfederasyonlari
tarafindan imzalanan kamu toplu is sozlesmeleri cerceve anlasma protokollerine
uymak istemeyen, ayrt toplu is sézlesmeleri akdeden tye sendikalarin bulundugu
gorilmektedir. Bu nedenle, gercekten de diizenlemenin kollektif sendika
Ozgurluginin sinirlandirdmast anlamina geldigi degerlendirilebilecektir (Sahlanan,
2020: 345). Ekmekgi ve Yigit’e gore; fiilen ortaya ¢tkan sonug, kamuda sendikalarin
degil; konfederasyonlarin toplu is sézlesmesinin tarafi olmalarnidir. Her ne kadar
protokollerde, konfederasyon bagkaninin yani sira tiye bazt sendika baskanlarinin
imzast bulunmaktaysa da muzakerelerin fiilen konfederasyon tarafindan yapildig
bilinmektedir. Bununla konfederasyonlara bagli sendikalarin iradeleri ortadan
kaldinlmistir. Ek madde-2 ile yetki sirecine bir degisiklik getirilmemekte;
konfederasyonlara tiye sendikalarin toplu is sézlesmesi akdedebilmesi i¢in 6356
sayth Kanun’a uygun sekilde yetki belgesi almalari gerekmektedir. Ancak uUye
sendikalarin yetki belgesi kapsamindaki isyerlerinde calisan iscilerin mali ve sosyal

20 RG. 08.03.2018T., S:30354 (Miikerrer).

724



Kamu Kesiminde Toplu Pazarlik Sisteminin Merkezilesmesi: Kamu Toplu is Sézlesmeleri Cergeve
Anlagma Protokolleri

haklar1 konusunda s6z sahibi oldugunu séylemek glictiir. Bu diizenleme ile kamuda
sendikalarin pazarlik yetkisi konfederasyonlara devredilmistir (Ekmekei ve Yigit,
2024: 396 vd.). Yorgun’a gore; yasal olarak toplu is sézlesmesinin tarafi olamayan
konfederasyonlarin imzaladigt protokolin toplu is sozlesmesi hitkmiinde kabul
edilmesi, uyusmazlik ve grev stireclerinde yetkili olmayan konfederasyonlarin taraf
olmast sorun teskil etmektedir. Yazara gore, kamu kesimi toplu pazarlik siirecine
yonelik yapilan bu diizenleme vyetkili sendikalarin roliinii islevsizlestiren ve
protokolii toplu is s6zlesmesi olarak dayatan bir anlayisin triinidiir. Zira bir isyeri
veya isletmede vyetkili sendika varken, hukuki ehliyeti ve yetkisi olmayan
konfederasyonun toplu pazarligin tarafi olarak kabul edilmesi ve toplu is sézlesmesi
hitkmiinde protokol imzalama yetkisinin verilmesi Uluslararast Calisma Orgiitii
hiikiimlerinde yer alan temsil ilkelerine de aykirilik tasimaktadir. Bu nedenle, yazara
gbre, 06356 sayilh yasanin degistirilmesi ve konfederasyonlarin da toplu is
sOzlesmesinin tarafi olabilecegine iliskin diizenleme yapimast gerekmektedir
(Yorgun, 2023: 108). Uckan Hekimler’e gére, bu dizenleme ile Ttrkiye’de kamu
sektort icin adeta ayri bir endustri iligkileri sistemi olusturularak toplu pazarlik ve
grev hakki kamu sektorii icin yeniden sekillendirilmektedir. Bu sistemde, toplu
pazarhklar bir tiir gelirler politikast aracina doniisecek; merkezi diizeyde yapilacak
ve is¢i konfederasyonlart bu pazarligin yasal tarafi olacaktir. Bu nedenle kamu
sektorii endistri iligkileri sisteminde sendikal yapilar tabandan koparak merkezi bir
yapiya kavusarak daha birokratik ve oligarsik bir yapiya sahip olabilecektir. Bu
diizenleme ile isci konfederasyonlarina adeta toplu pazarlik ehliyet ve yetkisinin
verilmesi ile birlikte Ozellikle Turk-Is ve Hak-Is arasinda zaten son yillarda
belirginlesen rekabet daha da artabilecektir. Bunun yani sira kamu sekt6riinde toplu
pazarliklarin  merkezi diizeyde akdedilmesi, sendikalarin grev hakkinin da
kullanllamaz hale gelmesine ve memur sendikalarina benzer bir sekilde, grevsiz
toplu pazarlik sisteminin olusmasina neden olabilecektir (Uckan Hekimler, 2019:
914). Celik’e gore, konfederasyonun imzalayacagt kamu cerceve protokoli tye
sendikalar icin baglayict olacak; sendikalar grev yapamayacak ve dahast ge¢miste
belediyeleri kapsamayan c¢erceve anlasma protokoli simdi belediye ve
sirketlerindeki iscileri de kapsayacaktir. Bu hiikiim, acikca Anayasa’ya aykiridir; zira
6zgiir toplu pazarhk ve grev hakkint ortadan kaldirmaktadir (Celik, 2019).

2023 Sonrasi Donem

Anayasa Mahkemesi, 27.12.2023 tarih, 2018/96 esas, 2023/222 karar sayilt
kararinda, ‘Bu protokol hitkiimleri gegerlilik stiresi icinde bu madde kapsamindaki
idareler ile taraf konfederasyona iiye olan sendikalar icin baglayicidir.” ctimlesinin
Anayasa’ya aykirihgr iddiasint incelemistir. Kararda,
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Dava konusu kural ise mali ve sosyal haklara iliskin yapilacak kamu toplu is
sOzlesmeleri ¢erceve anlagsma protokoliiniin madde kapsaminda yer alan idareler ile
taraf konfederasyona iiye olan sendikalar icin baglayici oldugunu diizenleme altina
almaktadur.

231. Bu tanimlamalardan hareketle kuralda yer alan kamu toplu is
sOzlesmeleri cerceve anlasma protokoliiniin yetki, icerik ve baglayiciligr yontinden
cerceve sOzlesmeden farkli oldugu aciktir.

238. Dava konusu kural geregi kamu toplu is sozlesmeleri cerceve anlasma
protokolii madde kapsamindaki is yerleri ile taraf konfederasyona tye olan
sendikalar i¢in baglayict kilinmistir. Bu protokolin iscilerin mali ve sosyal haklarina
yonelik diizenlenmesi toplu is sézlesmesinin icerigine iliskin ¢erceve bir belirfleme
saglamakla birlikte baglayiciligt sebebiyle sendikalarin toplu is sézlesmesi yapma
hakkini kisitlamaktadir. Ayrica s6z konusu baglayicilik toplu is sézlesmesi yapilmast
sirasinda uyusmazlik c¢tkmasint da engeller nitelikte oldugundan sendikanin grev
karari almasini dolayli olarak engeller niteliktedir. Tm bu kisitlama ve engeller ise
sendikal faaliyete ve dolaysiyla sendika hakki kapsaminda olan haklara temas
ettiginden diizenlemenin sendika hakkint sinirlandirdigt anlagiimaktadir.

239. Anayasa’nin 51. maddesinin ikinci fikrasinda sendika kurma hakkinin
milll giivenlik, kamu diizeni, su¢ islenmesinin 6nlenmesi, genel saglik ve genel ahlak
ile bagkalarinin hak ve Ozgurliklerinin korunmast sebepleriyle sinirlanabilecegi
belirtilerek bu hakkin mutlak olmadig1 kabul edilmistir.

240. Kuralin gerekgesinde idarelerde calistirilan iscilerin mali ve sosyal
haklarinin -~ kamu  toplu is soézlesmeleri ¢erceve anlasma protokoli ile
diizenlenmesine imkan saglandig: belirtilmektedir.

241. Gergekten de kuralin yer aldigt maddenin gériismelerde yeknesakligin
saglanmasina faydasini, konfederasyonun tyeleri arasinda koordinasyonu saglama
niteligini ve daha gicli bir goriisme imkaninin konfederasyon diizeyinde
yapilabilecegini gézardi etmemek gerekmektedir. Fakat hukukumuzda toplu is
sOzlesmesi yapma ve grev karart alma yetkilerinin sendikalara verildigi
degerlendirildiginde bu protokoliin baglayicilligi nedeniyle sendikanin s6z konusu
haklarint  kullanamayacagl aciktir. Protokoliin baglayiclligi nedeniyle olusan
sinirlandirmanin ise Anayasa’da yer verilen sendika kurma hakkinin sinirlandirilmasi
nedenleriyle 6rtiistiigi séylenememektedir.

242. Agiklanan nedenlerle kural, Anayasa’nin 13. ve 51. maddelerine
aykiridir. Iptali gerekir.”

sonucuna oybirligi ile varilmustur.
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Doktrinde 6356 sayih Kanun Ek madde 2’ye getirilen elestiriler, Anayasa
Mahkemesi kararinda karsilik bulmustur. Kararda temel olarak, 6356 sayili
Kanun’un toplu is sbzlesmesi yapmaya sendikalari ehil ve yetkili kildig,
konfederasyonlarin toplu is sézlesmesi akdedemeyecegi, Hiitkiimet, kamu isveren
sendikalart ve isci sendikalari konfederasyonlar: tarafindan akdedilecek kamu toplu
is sozlesmeleri gerceve anlasma protokollerinin is¢i sendikalarinin sendika, toplu
s6zlesme ve grev hakkini zedeledigi ifade edilmistir.

Karar ile kamu toplu is sozlesmeleri cerceve anlagsma protokollerinin
baglayiciligt yerinde olarak ortadan kaldirilmis ve 696 sayii Kanun Hikminde
Kararname 6ncesi déneme geri dontilmiistiir.

Sonug ve Degerlendirme

Ik kez 1989 yilinda imzalanan kamu toplu is sozlesmeleri cergeve anlasma
protokolleri beraberinde pek c¢ok tartismayr getirmistir. Temel amaci, kamu
kesiminde is¢ilerin mali ve sosyal haklarina yeknesaklik getirmek olan protokoller,
696 sayih Kanun Hikminde Kararname ile yasal zemine oturtulmadan ve
baglayicilik kazandirilmadan 6nce de is¢i konfederasyonlarina iiye sendikalar ve
kamu isverenleri tarafindan benimsenmis ve uygulama alani bulmustur.

Kamu toplu is sozlesmeleri ¢erceve anlagsma protokollerinin hukuki niteligi
her dénemde tartismaya actk olmustur. 696 sayili Kanun Hikminde Kararname
oncesinde gerek doktrinde gerek yargt kararlarinda protokollerin ‘centilmenlik
anlasmast’ niteliginde oldugu ifade edilmistir. Ttrk Dil Kurumu, centilmenlik
anlasmasint ‘hukuksal ve resmi olmayan ancak taraflarin karsilikli giivenlerine
dayanan sozli anlasma’ olarak tanimlamustir. Hukuki acidan ise, centilmenlik
anlasmasinin taraflarin kendilerini bir yitkiimliliik altina sokmaksizin sadece ticari
ahlak kurallarina uygun belirli davranislarda bulunacaklart konusunda seref sézi
verdikleri anlasma oldugu belirtilmistir (Antalya, 2019: 232). Yine, centilmenlik
anlasmasi, karsiikli ve birbirine uygun Oneri ve kabulle ile kurulan, hukuki
baglayicilik tasimayan, hukuki sonug iradesi bulunmayan ve dolaysiyla bir borg
icermeyen bu nedenle de sézlesme niteligi tasimayan irade aciklamalaridir (Tkizler,
2017: 419 vd). Bu anlamda kamu toplu is soézlesmeleri cerceve anlagsma
protokollerinin, taraflarin birbirlerini hukuki sonu¢ iradesi tagtmaksizin, sadece
belirledikleri esaslar ¢ercevesinde hareket edeceklerini kararlastirdiklart bir uzlagsma
metni oldugu kabul edilebilecektir. Kamu toplu is sézlesmeleri ¢erceve anlagsma
protokolleri, bu anlamda bir toplu is sézlesmesi niteligini haiz degildi. Bu nedenle,
bu protokoller akdedilitken is¢i konfederasyonlart ve isveren sendikalart
bakimindan toplu is sézlesmesi ehliyet ve yetkisi aranmamaktaydi. Bu diizen
igerisinde, isci konfederasyonuna iye yetkili sendikalar, baglayiciligi olmayan
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protokole sadik kalarak, ancak teknik konu ve ayrintilarda pazarlik ederek hukuken
baglayict toplu is sozlesmeleri akdedebilirlerdi. Nitekim Yargitay 2001 yilinda
vermis oldugu bir kararda yerinde olarak;

“Protokol uyatinca 3 ay ucretsiz ¢alisan davacinin daimi is¢i kadrosuna
alinmama isleminin iptali istenilmis ise de, davaya dayanalk yapilan protokol Tiirk-Is
Konfederasyonu bagkant tarafindan imzalanmistir. Toplu Is Sozlesmesi isveren
veya isveren kuruluslart ile isci sendikalart arasinda bagitlanabilir. Isci
Konfederasyonunun toplu Is Sozlesmesi niteliginde protokol yapmast mimkiin
degildir. Davacinin Sendika tyesi olsa da bagh bulundugu Konfederasyonun taraf
oldugu protokol daimi is¢i kadrosuna gegirilme yolunda normatif hitkiim iceremez.
Bu protokol isveren tarafinin yonetim hakkini kisitlayamaz. Dolayisiyla iscinin
daimi iscilik kadrosuna gecirme islemi konusunda is mahkemesinin kurucu bir karar
almasi s6z konusu edilemez.”

kanaatine varmistt (Yargitay 9. HD, 05.11.2001 T., 2001/12986 E.,
2001/17311 K)).

696 sayilli Kanun Hikminde Kararname ise, bu metinlere hukuki zemin
yaratmus ve baglayicilik kazandirmustir. Bu diizenleme ve devaminda yapilan kanun
degisikligi uyarinca, 2019, 2021 ve 2023 yili Kamu Toplu Is Sézlesmeleri Cergeve
Anlasma Protokolleri Hikiimet, Hak-Is, Tirk-Is, TUHIS (2019 yili icin ayrica
Kamu-Is) arasinda imzalanmis ve baglayict olmustu. Protokoliin niteligindeki bu
degisim kamu kesiminde toplu is sézlesmelerinin akdedilisinde yeni bir dénemin
baslangici  kabul edilmisti (Sahlanan, 2020: 345). Protokole baglayicilik
kazandirdmast tzerine, doktrinde protokolin toplu is sbzlesmesi hitkmiinde
oldugu, bu yasal diizenlemeyle konfederasyonlara toplu is sézlesmesi akdetme
yetkisi verildigi ileri strilmistd (Yorgun, 2023: 109, 114). 6356 sayili Kanun’da
toplu is sOzlesmesi akdetmek icin aranan ehliyet ve yetki kosullart acikca
diizenlenmis bulundugundan séz konusu protokoliin toplu is sézlesmesi olarak
nitelendirilmesi mimkiin degildi (Sahlanan, 2020: 345). Kaldi ki, iiye sendikalar i¢in
baglayict olan, protokolde diizenlenmis bulunan mali ve sosyal haklardi. Bunlar
disinda kalan konular ise toplu is sézlesmesinin akdedilmesi sirasinda taraflarin
karsiliklt miizakereleri ile belirlenebilecekti.

Ote yandan 6356 sayili Kanun’un 58 vd. maddelerinde grev diizenlenmistir.
Buna gore, kamu toplu is sézlesmeleri ¢erceve anlasma protokolii goriismelerinde
anlasma saglanamamasi halinde konfederasyonlarin grev karari alma hakki
bulunmamaktadir. Ancak, protokol gorismeleri sirasinda uyusmazlik olmast
durumunda, konfederasyonlara bagh is¢i sendikalarin yirittigi toplu is
sOzlesmesi goriismeleri de etkilenecektir. Protokol goriismeler sirasinda anlagma
saglanamamast halinde, bu protokolden etkilenecek olan iye sendikalarin grev
karari almalart miimkiindtir (Ekmekei ve Yigit, 2024: 398-399).
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Kamu toplu is sozlesmeleri ¢erceve anlagsma protokoli bakimindan,
protokol goriismelerinin belli bir stireye baglanmamis olmast da elestiri konusu
yapimustir (Ekmekei ve Yigit, 2024: 399; Sahlanan, 2020: 345). Bu durumun
yarattigl sakincalara ¢6ziim olarak doktrinde, tiim uyusmazlik stirecinin Ek madde 2
uyarinca yaptan gorUsmelerin  uyusmazlikla sonuclandigr tarihten itibaren
baslatilmasinin uygun olacag: dile getirilmistir (Ekmekei ve Yigit, 2024: 399)21.

6356 sayii Kanun’un Ek madde 2 diizenlemesine gore, kamu toplu is
sOzlesmeleri cerceve anlagsma protokollerini, Hikiimet, kamu isveren sendikalari ve
isci sendikalar1 arasinda imzalanmaktadir. Idare hukuku mevzuatinda ve giindelik
hayatta “kamu kurum ve kuruluslar1” yaygin sekilde birlikte ve kamu hizmeti veya
kamu gérevi goéren tiim Devlet kuruluslarint kapsar sekilde kullamilmaktadir. Kamu
kurum ve kuruluslari ile; Devlet, yer yéniinden yerinden yonetim kuruluslart (Il 6zel
idaresi, belediyeler, kéy idaresi) ve hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslart
(idari kamu kurumlari, KIT’ler, sosyal kamu kurumlari (SGK, Tiirkiye Is Kurumu),
bilimsel, teknik ve kiiltiirel kamu kurumlart (YOK, tniversiteler), bagimsiz idari
otoriteler vb.) kastedilmektedir (Oktem Songu ve Imanci, 2025: 67). Bununla
birlikte Ek madde 2 diizenlemesinde bu tanima uygun kamu kuruluglart disinda il
6zel idareleri, belediyeler ve bunlarin tyesi oldugu mahalli idare birlikleri,
belediyelerin baglt kuruluslari, miiessese ve isletmeleri ile ‘bunlarin birlikte ya da
ayri ayrt sermayesinin -~ %50’sinden  fazlasina  sahip  olduklarnt  sirketlerde’
calistirlan iscilerin mali ve sosyal haklarini belitflemek tizere kamu toplu is
sOzlesmeleri cerceve anlasma protokolii imzalanabilecegi belirtilmistir. Ancak,
kamu idareleri bir kamu hizmeti alaninda dogrudan faaliyette bulunabilecegi gibi
mevzuatin izin verdigi Ol¢iide kendilerine baglt kuruluglar araciligiyla ekonomik
alanda mal ve hizmet Ureticisi olarak “tesebbusler aracihgiyla faaliyette
bulunabilmektedirler. Ttrk Hukukunda i 6zel idarelerinin, buyiksehir
belediyelerinin ve belediyelerin kendilerine baglt sirketler kurabilecekleri kendi
kanunlarinda actkca duzenlenmistir. Bununla birlikte, mahalli idare sirketlerinin
kamusal niteligi agir basan 6zel hukuk tiizel kisisi olarak kabulii gerekmektedir. Zira
bu sirketler, bazi kamusal yetkilere sahip olmakla birlikte Ttrk Ticaret Kanunu
hiikiimlerine gbre kurulmus ve tlzel kisiliklerini ticaret siciline kaydolmalari itibari
ile kazanmistr (Sevgili Gengay, 2018: 168; Yilmaz, 2023: 641). Kaldi ki maddede
sOzl edilen mahalli idareler, belediyeler ve bunlarin istiraklerinin istthdam ettikleri
iscilerin mali ve sosyal haklar tizerinde Hitkiimetin bir tasarruf yetkisi bulunmadigt
gibi bunlar kamu isveren sendikast (TUHIS) iiyesi de degildirler (Sahlanan, 2020:
346). Bu bakimdan her ne kadar kamusal nitelikleri agir basan mahalli idare
sirketleri bakimindan da kamu kurum ve kuruluslan ile yeknesakligin saglanmasi

21 Bu goriistin tartismaya acik oldugu yoniinde bkz. (Sahlanan, 2020: 345-340).
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amaclanmis ise de 6zel hukuk tiizel kisiligini haiz bu sirketler adina Hikiimet’in
protokol imzalanmasi hususu tartismaya aciktir.

Anayasa Mahkemesi’nin yukarida deginilen iptal karari sonrasinda,
halihazirda, kamu toplu is sozlesmeleri cerceve anlasma protokolleri halen kanuni
dizenlemeyi haizdir ve fakat baglayiciigt bulunmamaktadir.  Dolayistyla
protokollerin baglayiciligi bakimindan 696 sayili Kanun Hikminde Kararname
Oncesi belirttigimiz hususlar gintimiizde tekrar gecerli hale gelmis; protokoller
centilmenlik anlagsmasi vasfint geri kazanmistir.

Sonug itibari ile Tirkiye’de toplu sézlesme dizenin merkezilesmesi ¢abalar,
1978 yilinda Hiikiimet ile Tiirk-Is arasinda imzalanan Toplumsal Anlasmadan beri
devam etmektedir. Kamuda calisan iscilerin mali ve sosyal haklarinin
yeknesaklastirilmasina yonelik bu cabalar anlasilabilirdir. Ayni sekilde protokol
gorismelerinin isci sendikalart konfederasyonlarinca yirttilmesi de hukukumuzda
hakim olan glicli sendikacilik anlayist ile bagdasmaktadir.

Bununla birlikte, 6356 sayih Kanun’a getirilen Ek madde 2, kanun
sistematigi ve anlayist ile uyusmamaktadir. Kanunda diizenlenen toplu is s6zlesmesi
diizeyi, ehliyet ve yetki kosullari, toplu pazarlik siireci, grev hakk: dizenlemeleri
isyeri, isletme ve grup toplu is sozlesmelerine 6zgidir. Toplu is sozlesmelerinde
bulunmasi gereken normatif dizenlemeler kanunda sayilmustir. Kamu toplu is
sOzlesmeleri ¢erceve anlasma protokolleri bu  dizenlemelerin  higbirine
uymamaktadir. Hukuken baglayiciligi olmamasina ragmen fiilen baglayicilik tastyan
bu protokollerin yapilacak yeni bir diizenlemeye muhta¢ oldugu aciktir. Kamu
toplu is s6zlesmeleri cerceve anlasma protokollerinin fiili baglayiciligs ile barisarak;
is¢i konfederasyonlarinin tye sendikalart temsil yetkisinin ve smnirlarinin kanunda
acikca duzenlenmesi, konfederasyon tyesi olmayan isci sendikalart ve/veya kamu
isveren sendikast tiyeligi bulunmayan idarelerin sendika hakk: gézetilerek, toplu is
sozlesmesi diizeyinin tekrar ele ahinarak sendika ve grev hakkini koruyan bir
diizenlemeye kavusturulmast ihtiyact bulundugu distintlmektedir.

Extended Abstract

Public Collective Bargaining Agreement Framework Protocols in Turkey
represent one of the most significant institutional mechanisms shaping industrial
relations in the public sector over the last four decades. This study explores their
historical emergence, legal character, and binding force, focusing on the doctrinal
debates, judicial rulings, and constitutional implications surrounding them. By
situating these protocols within the broader trajectory of centralized collective
bargaining, the article demonstrates how they evolved from informal coordination
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instruments into legally contentious agreements, and how their status continues to
provoke major theoretical and practical disputes.

The centralization of collective bargaining in Turkey dates back to the
1960s, when public and private employers sought to stabilize wage dynamics and
contain inflationary pressures through coordinated wage policies. While private
sector centralization occurred through group collective agreements, it crystallized
in framework protocols in the public sector. The first Public Framework Protocol,
signed in 1989 between the government, public employers’ associations, and the
Tiirk-Ts confederation, established a new precedent for shaping wage increases and
social benefits across a broad spectrum of public workplaces. Initially conceived as
a “gentlemen’s agreement,” without legal enforceability, these protocols
harmonized sectoral agreements and guided affiliated unions during bargaining.

Over time, the protocols became a recurring institutional practice, signed at
regular intervals with major confederations such as Tirk-Is and Hak-Is. Judicial
practice, however, consistently rejected their normative effect. The Court of
Cassation, in various decisions from the 1990s through the 2010s, emphasized that
confederations lack the legal capacity to conclude collective agreements, which by
law may only be executed between employers (or their associations) and trade
unions. Accordingly, the protocols were deemed non-binding coordination
instruments whose provisions gained legal force only when incorporated into
workplace-level collective agreements signed by authorized unions.

A significant departure occurred in 2017 with the enactment of Decree Law
No. 696, which introduced an Additional Article 2 into the Law on Trade Unions
and Collective Agreements (Law No. 6350). For the first time, the legislature
recognized the protocols in statutory law and conferred binding effect upon them
for all affiliated unions and covered public employers. However, this innovation
shifted bargaining authority from trade unions to confederations, undermining the
autonomy of union-level collective bargaining. Scholars immediately criticized this
framework as incompatible with constitutional guarantees of union freedom, the
right to bargain collectively, and the right to strike. Critics argued that the
arrangement violated International Labour Organization standards by granting de
facto bargaining capacity to confederations, which lack such status under national
and international law.

The Constitutional Court validated these criticisms in its landmark 2023
decision, which annulled the binding clause of Additional Article 2. The Court
reasoned that conferring binding force on framework protocols restricted the
constitutionally guaranteed functions of unions, particularly their right to conclude
collective agreements and to take strike action in the event of bargaining impasses.
The ruling restored the pre-2017 position, under which framework protocols
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remained legally non-binding but continued influencing bargaining practices as
instruments of coordination and political compromise.

The study adopts a doctrinal methodology, examining legislative provisions,
judicial precedents, and scholarly critiques to assess the legal nature of framework
protocols across different periods. It identifies three distinct phases: (1) the pre-
2017 period, during which protocols operated as non-binding gentlemen’s
agreements with practical but no legal force; (2) the 2017-2023 period, when
statutory reforms granted them binding effect but at the cost of restricting union
rights; and (3) the post-2023 period, following the Constitutional Court’s
annulment, in which protocols reverted to their earlier status.

The analysis underscores the protocols’ practical importance in harmonizing
wage and benefit levels across diverse public employers and shaping industrial
peace in a fragmented system. At the same time, it highlights the legal
inconsistencies created when informal coordination mechanisms were transformed
into binding instruments without reconciling them with the structure of Law No.
6356. The article argues that the protocols’ viability depends on reconciling their
de facto role with collective bargaining autonomy and union freedom principles.

In conclusion, the study contends that Turkey’s experience illustrates the
persistent tension between centralization of wage-setting and respect for trade
union autonomy. While the protocols have served as effective instruments for
standardizing labour conditions in the public sector, their legal codification without
adequate adjustments to the collective bargaining system has proven problematic.
A sustainable solution requires legislative reform that explicitly delineates the
representational authority of confederations, ensures compatibility with union
rights, and provides a clearer institutional basis for sector-wide coordination. By
doing so, the Turkish legal system could balance the advantages of centralized
bargaining and the constitutional imperatives of union freedom and the right to
strike.

Beyanlar

Katki Orani Beyani
Yazarlarin calismaya katki orant %50°dir. Yazarlar makaleye iliskin arastirma
asamasina ve makalenin yazimina esit sekilde katkida bulunmuslardir.
Cikar Catismasi Beyani

Makalede herhangi bir kurum veya kurulus ise ya da yazarlarin kendileri arasinda
bir cikar catismast bulunmamaktadir.
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