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Uluslararas› Çal›flma Normlar› Karfl›s›nda 
4688 Say›l› Kamu Görevlileri Sendikalar› Kanunu

Prof. Dr. Metin KUTAL
Kadir Has Üniversitesi ‹ktisadi ve ‹dari Bilimler Fakültesi

Türkiye’de yasama ve yürütme organlar› her
dönemde kamu görevlilerinin sendikal örgütlenme
haklar›na hep kuflku ile yaklaflm›fllard›r. Bu durum,
ister istemez, Türk memur sendikac›l›¤›n›n ülke-
mizde geç bafllamas›na, güç koflullar nedeniyle ke-
sintiye u¤ramas›na ve uluslararas› çal›flma normla-
r›n›n gerisinde kalmas›na neden olmufltur.

Ortaya ç›kan bu sonucun nedenlerini özetler-
sek, kamu görevlilerinin devlete karfl› ba¤l›l›k bor-
cu alt›nda olduklar› gibi ilkel düflüncelerden, Ana-
yasada ifadesini bulan kamu personel rejimine; ka-
mu hizmetlerinin aksama endiflelerinden, en bü-
yük iflveren olan devletin personel yönetiminde
sorun yaflanmamas› iste¤ine kadar bir çok nedeni-
nin iç içe girdi¤i görülmektedir.

I) Kamu Personelinin 
Örgütlenmesinde ‹lk Önemli 
Ad›m: 1961 Anayasas›

Sosyal içerikli birçok hak gibi kamu görevlileri-
nin sendikal haklar›na iliflkin ilk ve en önemli hü-
küm 1961 Anayasas›’nda yer alm›flt›r. Tüm çal›flan-
lara örgütlenme haklar› tan›yan bu Anayasa, kamu
görevlilerinin sendikal örgütlenme haklar›n›n yasa
ile düzenlenece¤ini hükme ba¤lam›flt› (m. 46). An-
cak ayn› Anayasada iflçilere sa¤lanan toplu pazarl›k

ve grev haklar›ndan (m. 47) memurlar›n da yararla-
naca¤›na iliflkin bir hükme yer verilmemifltir. Bu
ay›r›m Türk hukukunda y›llardan beri farkl› yorum-
lara neden olmufltur. Türk yasa koyucusu ve bir k›-
s›m bilim adam› Anayasan›n kamu görevlilerini
toplu pazarl›k ve grev haklar›n›n d›fl›nda tuttu¤unu
ileri sürerken, bir k›s›m bilim çevreleri ise yasa ko-
yucunun bu haklar› tüm çal›flanlar bak›m›ndan dü-
zenlemesine engel bulunmad›¤›n› savunmufllard›r.
1965-1971 döneminde yürürlükte kalan 624 say›l›
Devlet Personeli Sendikalar› Kanunu ça¤dafl bir ör-
gütlenme ve etkili bir sendikac›l›¤a olanak verme-
mifl, bu sendikalar› üyelerinin mesleki ç›karlar›n›
koruyabilmek için toplu pazarl›k ve grev haklar›n-
dan yoksun b›rak›rken mevcut sendikalar›, daha
çok kamu yönetiminde idareyle iflbirli¤i yapan ku-
rulufllar olarak düflünmüfl ve düzenlemifltir. Örgüt-
lenme alan›nda da birçok s›n›rlama getiren bu yasa
çerçevesinde çok say›da kurulan memur sendikala-
r›, yasalar›n dar çerçevesi nedeniyle s›k s›k yasa d›-
fl› duruma düflmekten kurtulamam›fllard›r. Memur
sendikalar›n›n daha genifl bir faaliyet alan›na ka-
vuflturulmas› beklenirken 12 Mart 1971 döneminde
Anayasada yap›lan bir de¤ifliklikle kamu personeli-
ne tan›nan örgütlenme hakk› Anayasadan ç›kar›l-
m›fl, mevcut memur sendikalar› da kapat›lm›flt›r.
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II) 1982 Anayasas›’ndan Sonraki 
Geliflmeler

1982 Anayasas›’n›n sosyal haklar› genellikle s›-
n›rlay›c› bir özellik tafl›d›¤› bilinmektedir. Nitekim
bu Anayasada sendikal örgütlenme hakk› sadece
iflçi ve iflverenler bak›m›ndan güvence alt›na al›n-
m›fl (m. 51), bu kurulufllar›n faaliyetlerine önemli
k›s›tlamalar getirilmifltir (m. 52). Ancak kamu gö-
revlilerinin sendikal örgütlenmesini yasaklayan bir
hükme yer verilmemifltir. 1993 y›l›nda Uluslararas›
Çal›flma Örgütü’nün 87 say›l› Sözleflmesi’nin T.C.
taraf›ndan onaylanmas›, memur sendikalc›l›¤›n›n
yo¤un biçimde tart›fl›lmas›na neden olmufltur. Zira
bu sözleflmede sendikal örgütlenme sadece iflçile-
re de¤il, tüm çal›flanlara tan›nmakta idi. Memur
sendikac›l›¤›n›n hukuki durumu kuramsal düzeyde
tart›fl›l›rken uygulamada ilk kamu görevlisi sendi-
kalar› kurulmufl ve eyleme geçmifl bulunuyorlard›.
Bu duruma son verebilmek amac› ile önce memur
sendikac›l›¤›na anayasal bir dayanak haz›rlama ge-
reksinimi duyuldu ve 1995 y›l›nda Anayasa’n›n 53.
maddesine yeni bir f›kra eklenmesi yönüne gidildi.
Ancak bu hükümler Türkiye’de memur sendikac›-
l›¤›n›n sa¤l›kl› bir flekilde do¤mas›na ve geliflmesi-
ne yard›mc› olmaktan çok, bu konuda getirdi¤i s›-
n›rlamalarla yeni zorluklara yol açan bir düzenle-
meden ileriye geçemedi. Zira kamu görevlilerinin
kuracaklar› sendikalar Anayasadaki toplu pazarl›k
(m. 53) ve grev haklar›ndan (m. 54) yararlanama-
yacaklar; toplu görüflmenin sonunda anlaflma ol-
sun ya da olmas›n düzenlenen tutana¤› Bakanlar
Kurulu’nun takdirine sunmakla yetineceklerdir.

Anayasal çerçeve dikkate al›narak haz›rlanan
4688 say›l› Kamu Görevlileri Sendikalar› Kanunu
(2001) Türkiye Cumhuriyeti’nin onayland›¤› ulusla-
raras› sözleflmelere ters düflmekten kurtulamam›fl,
bu yönü ile ILO Konferans›’nda sürekli elefltirilere
u¤ram›flt›r.

Biz bu yaz›m›zda ad› geçen yasay› uluslararas›
çal›flma normlar› aç›s›ndan incelemek ve baz› çö-
züm önerilerinde bulunmakla yetinece¤iz.

III) 4688 Say›l› Yasa’n›n 87 Say›l› 
Sendika Özgürlü¤üne ‹liflkin 
Sözleflme Bak›m›ndan Durumu

Bilindi¤i gibi sendika özgürlü¤ü içeri¤inde bir-
den fazla özgürlü¤ü bulunduran bir kavramd›r.

Sendikan›n idarenin müdahalesi d›fl›nda kurulmas›
(tüzel kiflilik kazanmas›) tüm çal›flanlar›n ve iflve-
renlerin özgür iradeleri ile bu örgütlere üye olma-
s›, olmamas› ve çekilme haklar›na sahip olmalar›;
sendikalar›n ulusal ve uluslararas› düzeyde üst  ör-
gütleri serbestçe oluflturabilmeleri ve bunlara üye
olabilmeleri, her düzeyde sendikalar›n iç ifllerini
ve faaliyet programlar›n› serbestçe düzenleyebil-
meleri bu özgürlü¤ü oluflturan temel ö¤elerdir.

Uluslararas› Çal›flma Örgütü’nün denetim or-
ganlar›ndan olan Sendika Özgürlü¤ü Komitesi ve
Sözleflmeleri ‹zleme ve Denetleme Komisyonu
4688 say›l› Yasa’n›n bir k›s›m hükümlerini 87 say›-
l› Sözleflme’ye ayk›r› bulmaktad›r. Bunlardan en
önemlileri flunlard›r:

1) Çal›flanlar›n ve ‹flverenlerin Hiçbir 
Ayr›m Yap›lmaks›z›n Diledikleri 
Sendikaya Üye Olma Haklar› 
Bak›m›ndan (Sözleflme, m. 2.)

87 say›l› Sözleflme’nin 2. maddesinde “çal›flanla-
r›n ve iflverenlerin herhangi bir ay›r›m yap›lmaks›-
z›n önceden izin almadan diledikleri kurulufllar›
kurma ve yaln›z bu kurulufllar›n tüzüklerine uyma
koflulu ile bunlara üye olma hakk›na sahip”olduk-
lar› ifade edilmifltir. Ad› geçen Sözleflmenin 9.
maddesinde ise sendikal örgütlenme hakk›ndan si-
lahl› kuvvetlerin ve polisin ne ölçüde yararlanaca-
¤› hususunun ulusal mevzuat taraf›ndan belirlene-
ce¤i hükme ba¤lanm›flt›r. fiu halde 87 say›l› Sözlefl-
me’yi onaylayan bir üye devlet sendika özgürlü¤ü-
ne iliflkin haklar› hiçbir ay›r›m yapmaks›z›n tüm
çal›flanlara ve iflverenlere tan›yacak; sadece silahl›
kuvvetler ve polislerin bu haktan yararlan›p yarar-
lanamayaca¤›na serbestçe karar verebileceklerdir.
Baflka bir deyimle bu iki grup d›fl›nda kalanlar bu
haktan kesin olarak yararlanacakt›r.

a) Sendika Özgürlü¤ü Komitesi’nin 
Yorum ve Kararlar›

87 say›l› Sözleflme’nin 2. maddesinin ILO’nun
denetim organlar› taraf›ndan elli y›l› aflk›n bir süre-
den beri nas›l yorumland›¤›na da de¤inmekte ya-
rar vard›r. Sendika Özgürlü¤ü Komitesi’nin 2. mad-
de ile ilgili baz› kararlar› flunlard›r:

aa- Kamu Görevlilerine ‹liflkin Kararlar
Komiteye göre “tüm çal›flanlar” ibaresi kamu

görevlilerini de kapsamaktad›r. Nitekim 2. madde-



63

EYLÜL ’07  S‹C‹L 

de “herhangi bir ay›r›m yap›lmaks›z›n” deyimi bu-
lunmaktad›r. Bunun tek istisnas› silahl› kuvvetler
ve polistir. Öte yandan kamu kesiminde çal›flanlar-
la özel sektör çal›flanlar› aras›nda ay›r›m yapmak
da 2. maddeye tamamen ayk›r› düflmektedir1.

bb- Silahl› Kuvvetler Mensuplar› ve Polislere 
‹liflkin Kararlar

Silahl› kuvvetler mensuplar› ve polislerin aç›k
ve s›n›rl› biçiminde belirlenmesini kabul eden ko-
mite, bunlar›n ulusal mevzuat taraf›ndan 87 say›l›
Sözleflme’nin kapsam› d›fl›nda b›rakabilece¤ini
aç›klamaktad›r. Sözleflmenin 9. maddesindeki bu
istisna dar anlamda yorumlanmak zorundad›r. fiu
halde çal›flanlardan birinin bu kavrama girip gir-
medi¤i hususunda bir duraksama do¤du¤unda bu
kiflinin sendikal örgütlenme hakk›na sahip oldu¤u
kabul edilmelidir. Üye devletlere bu konuda tan›-
nan yetki, do¤al olarak bu iki grubun örgütlenme
hakk›ndan yoksun olduklar› anlam›na gelmemek-
tedir. Sözleflmeyi onaylayan bir ülke sözü edilen
bu iki gruba da sendikal örgütlenme haklar›n› ta-
n›yabilecektir.

Bu ba¤lamda Komite silahl› kuvvetlere ait ifl
yerlerinde çal›flan sivil personelin de hiçbir ayr›ma
tabi olmadan bu kanundan yararlanaca¤›n› kabul
etmektedir2.

cc- Di¤er Baz› Çal›flan Gruplar›na ‹liflkin Kararlar
Sendika Özgürlü¤ü Komitesi, mahalli idarelerde

her türlü çal›flan›n, itfaiye mensuplar›n›n, ceza ve
infaz evlerindeki görevlilerin, gümrük memurlar›-
n›n, ifl müfettifllerinin, her kademedeki ö¤retmen-
lerin, elçiliklerde çal›flan yerel uyruklular›n, güven-
lik görevlilerinin, deniz ve hava limanlar›nda çal›-
flanlar›n, hastane personelinin sendikalaflma hak-
k›ndan yararlanabilece¤i sonucuna varm›flt›r.

Ayn› Komite iflletme yöneticilerinin örgütlenme
haklar› ile ilgili olarak çok say›da karar vermifltir.
Buna göre iflveren ad›na hareket eden yönetici
personelin iki koflul çerçevesinde di¤er iflçilerden
ayr› sendikalar kurabileceklerini ve bunlara ser-
bestçe üye olabileceklerini kabul etmifltir. Bu ko-
flullardan birincisi bu niteli¤e sahip personelin
kendi mesleki menfaatlerini daha iyi koruyabilmek
için bu yolu seçmeleri, ikincisi ise bu örgütlenme-
nin iflyeri ya da iflkolunda çal›flan iflçi say›s›n› azalt-
ma, di¤er örgütlerin üye say›s›n› tehlikeye sokma
durumuna neden olmamalar›d›r. fiu halde di¤er ifl-
çi sendikalar›n›n üye potansiyelini ya da fiili üye
say›s›n› azaltma nedeni olmamal›d›r.

Öte yandan Komite, yönetici personelin iflçi
sendikalar›na üye olmalar›n›n yasaklanmas›nda, bu
kiflilerin sadece iflverenin menfaatlerini fiilen koru-
makla görevli personel biçiminde yorumlanmas›
gerekti¤ine karar vermifltir.

Komite, sendika özgürlü¤ünü sadece bir iflve-
renle ifl iliflkisi kurmufl bulunan iflçilere özgü olma-
d›¤›na, tar›mda ya da serbest meslekte ba¤›ms›z
olarak çal›flanlar›n da bu haktan yararlanabilecek-
lerine karar vermifltir. Bunun gibi deneme süresi
içindekiler mesleki e¤itim programlar›nda (iflsizlik-
le savafl programlar› dahil) e¤itilenler, ev hizmetle-
rinde çal›flanlar›n da bu haktan yararlanabilecekle-
rini kabul etmifltir.

Son olarak komitenin bu alandaki genifl yoru-
muna örnek olarak iflten ç›kar›lm›fl ve emekli ol-
mufl iflçilerin de kendi mesleki menfaatlerini sa-
vunma amac› ile sendikadaki üyelik s›fatlar›n› de-
vam ettirebileceklerine karar vermifltir. Emekli iflçi-
lerin üyeliklerinin devam edip etmeyece¤ine sen-
dikalar›n tüzükleri yan›t verecektir. Zira sendikala-
r›n sözleflmenin 3. maddesi uyar›nca iç ifllerini ser-
bestçe düzenleme haklar› vard›r3.

b) 4688 Say›l› Yasan›n Sendikaya Serbestçe 
Üye Olma Hakk› Aç›s›ndan Durumu

‹fl sözleflmesi ile çal›flanlar (iflçi) d›fl›nda statü
hukukuna ba¤l› kamu görevlilerine de sendikal ör-
gütlenme hakk› veren 4688 say›l› Yasa kuflkusuz
örgütlenme hakk›n›n genifllemesine katk›da bulun-
mufltur. Esasen uzun y›llar (1948-1993) 87 say›l›
Sözleflme’nin Türkiye Cumhuriyeti taraf›ndan
onaylanmamas›n›n temel nedeninin de kamu gö-
revlilerine örgütlenme hakk›n›n verilmemesi oldu-
¤u bilinmektedir. Bu alanda olumlu bir ad›m 4688
say›l› Yasa ile at›lm›flt›r.

Ancak ad› geçen Yasada kamuda (iflçi s›fat› ile
çal›flanlar d›fl›nda kalan) çal›flanlar›n tümüne sen-
dikal örgütlenme hakk› tan›nmam›flt›r. Yukar›da
bir çok kez aç›kland›¤› gibi 87 say›l› Sözleflme’de
üye ülkelere bu konuda tan›nan tek hareket ser-
bestisi silahl› kuvvetler mensuplar› ile polislerdir.

Halbuki, 4688 say›l› Yasa’da bu iki kategori d›-
fl›nda kalan çok say›da kamu görevlisine sendika-
lara üye olma hakk› tan›nmam›flt›r:

aa- Kamu Görevlisi Tan›m› ile Getirilen S›n›rlama
(m. 3/a)

4688 say›l› Yasa’da iflçi statüsü d›fl›nda çal›flan
kamu görevlilerinin bu yasaya göre örgütlenebile-
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ce¤i (m. 2) aç›kland›ktan sonra yap›lan kamu gö-
revlisinin tan›m› özel bir önem tafl›maktad›r. Bu
tan›m Yasan›n 3. maddesinin (a) bendinde yap›l-
maktad›r. Bu hükme göre “kamu görevlisi kamu
kurum ve kurulufllar›nda iflçi statüsü d›fl›ndaki bir
kadro veya pozisyonda daimi surette çal›flan,
adayl›k ve deneme süresini tamamlam›fl” kifliler-
dir. 

ILO Uzmanlar Komitesi raporlar›nda4 3/a mad-
desinde kamuda iflçi statüsü d›fl›nda istihdam edi-
lenlerin sendikaya üye olabilmek için bir kadro ve-
ya pozisyonda daimi surette çal›flmak, adayl›k ve
deneme süresini tamamlamak koflullar›n›n arand›-
¤›na dikkat çekilmektedir. Böylece kamuda iflçi ni-
teli¤i d›fl›nda sözleflmeli olarak belirli bir süre ça-
l›flt›r›lanlar ile henüz aday memur konumunda
olanlar örgütlenme hakk›ndan yoksun kalmakta-
d›rlar.

bb- Üye Olma Yasaklar› (m. 15)
Ayn›  raporlarda  4688 say›l› Yasa’n›n 15. mad-

desine de dikkat çekilerek, “sendika üyesi olama-
yacaklar”›n silahl› kuvvetler mensuplar› ve polis
d›fl›nda bir çok kamu görevlisini de kapsad›¤› aç›k-
lanmaktad›r. Bu durumun 87 say›l› Sözleflme’nin 2.
maddesine ayk›r› oldu¤u Uzmanlar Komitesi rapo-
runda belirtilmekte ve “güvene dayal› kadrolarda”
çal›flan kamu görevlilerinin di¤er çal›flanlarla ayn›
sendika içinde örgütlenme zorunlulu¤unu 87 say›-
l› Sözleflme’nin getirmedi¤i, bunlar›n kendi sendi-
kalar›n› kurarak mesleki menfaatlerini koruyabile-
cekleri aç›klanmaktad›r. Bu konuda raporda  ara-
nan koflul, kurulacak sendikan›n o iflkolunda kuru-
lu bulunan di¤er sendikalar›n zay›flamas›na yol aç-
mamas›d›r. Baflka bir ifade ile bu durumdaki kamu
görevlilerinin tan›m›n› geniflletmemek ve di¤er
sendikalar›n mevcut ya da potansiyel üye say›s›n›
azaltmamak gerekmektedir.

Kan›m›zca  Türk mevzuat›n› uluslararas› norm-
lara uygun duruma getirebilmek için 4688’in 15.
maddesinde sadece silahl› kuvvet mensuplar› (m.
15/f) ile emniyet hizmetleri s›n›f›nda polis olarak
çal›flanlar› b›rakmak; yeni bir madde çerçevesinde
güvene dayal› hizmet kadrolar›nda çal›flanlara ise,
di¤er çal›flanlar›n örgütlendi¤i sendikalardan ayr›
olarak kendi sendikalar›n› kurmalar›na ve bunlara
üye olmalar›na olanak tan›mak en sa¤l›kl› çözüm
olacakt›r.

2) Sendikalar›n Yönetim ve 
Etkinliklerini Serbestçe Düzenleme 
Haklar› Bak›m›ndan 
(Sözleflme, m. 3)

ILO Uzmanlar Komitesi sendikalar›n iç iflleyifli
bak›m›ndan da Türk mevzuat›na y›llardan beri
elefltiriler yöneltmektedir. Konuyu 2821 ve 2822
say›l› Yasalar› bir yana b›rakarak 4688 say›l› Yasa
aç›s›ndan ele almaya çal›flaca¤›z.

Bilindi¤i gibi Türk hukukunda sendikalar›n iflle-
yifli (organlar›) ve sendika-üye iliflkileri ayr›nt›l› bi-
çimde yasalarla düzenlenmifltir. Bunun nedeni
sendikalar›n iflleyiflinde demokratik kurallar›n ege-
men olmas› düflüncesidir. Örne¤in genel kurullar›n
ne zaman üyelerin, ne zaman delegelerin kat›l›m›
ile toplanaca¤›, delegelerin say›s›, zorunlu organla-
r›n hangileri olaca¤›, seçimlerin nas›l yap›laca¤›,
üye aidat›n›n üst s›n›r› hep yasalarla düzenlenmifl-
tir. Bu durum ILO Uzmanlar Komitesi taraf›ndan
elefltirilmekte,  bu müdahalelerin devletin sendika-
n›n iç iflleyifline kar›flmas›na yol açabilece¤i hat›r-
lat›lmaktad›r. Bu konudaki düzenlemelerin yasala-
r›n ekinde sendikalara yol gösterici biçimde yap›-
labilece¤i ve bunlar›n sendika tüzüklerinde yer al-
malar›n›n uygun olaca¤› ifade edilmektedir.

Öte yandan Sendika Özgürlü¤ü Komitesi grev
hakk›n›, çal›flanlar›n ve bunlar›n sendikalar›n›n en
temel haklar›ndan biri oldu¤unu kabul etmekte ve
87 say›l› Sözleflme’nin güvencesi alt›nda oldu¤una
birçok karar›nda yer vermektedir5.

Ad› geçen komite grev haklar›n›n hangi haller-
de ve hangi kamu görevlileri bak›m›ndan s›n›rlana-
ca¤›n›, hatta yasaklanabilece¤ini de belirtmifltir.
Örne¤in bir grevin temel hizmetlerde ulusal dü-
zeyde vahim zararlara neden olmas› halinde yasak-
lanabilece¤ini, ancak bu durumda telafi edici gü-
vencelerden iflçilerin yararlanabilmesinin sa¤lan-
mas› gerekti¤i kabul edilmifltir. Bunun gibi kamu
görevlilerinden devlet ad›na otorite kullananlar›n
grev haklar›na s›n›rlama getirilebilece¤ini Komite
kabul etmektedir6.

4688 say›l› Yasa’y› sendikan›n iç iflleyifli ve grev
hakk› bak›m›ndan inceledi¤imizde önemli baz›
uyumsuz hükümlerle karfl›laflmaktay›z. Gerçekten
2821 say›l› Yasa’ya paralel olarak 4688 say›l› Ya-
sa’da da sendikan›n organlar› (m. 8, 9, 10, 11, 12,
13), sendika-üye iliflkileri (m. 14, 15, 16, 25) ayr›n-
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t›l› hükümlerle düzenlenmifltir. Bunlar›n siyasal
otoritenin sendikalar› etkilemesine yol açabilece¤i
görüflünü benimseyen Uzmanlar Kurulu, örne¤in
Çal›flma ve Sosyal Güvenlik Bakanl›¤›’n›n sendika
yönetim kurullar›na iflten el çektirme amac› ile ifl
mahkemesine baflvurabilmesini, sendika özgürlü-
¤ü aç›s›ndan tehlikeli bulmaktad›r7.

Kamu Görevlileri Sendikalar› Kanunu’nda kamu
görevlilerinin grev hakk›n› nas›l kullanacaklar›na
iliflkin hükümlerin 35. maddede yer almad›¤›na
dikkat çeken Uzmanlar Komitesi, hükümetin bu
hususta anayasada bir de¤ifliklik yap›lmas› gerekti-
¤ine iliflkin aç›klamay› not etmekte, ancak 87 say›-
l› Sözleflme’nin güvencesi alt›nda olan grev hakk›-
n›n kamu görevlileri bak›m›ndan nas›l yorumlan-
mas› gerekti¤ini de belirtmektedir.

Buna göre kamu görevlileri bak›m›ndan grev
hakk›na getirilebilecek s›n›rlama, ancak devlet
ad›na otorite kullanma yetkisine sahip olanlar
hakk›nda geçerli olacakt›r. Bu özellikleri nedeni
ile  grev hakk›ndan yoksun olan kamu görevlileri
ise etkili, h›zl› ve tarafs›z bar›flç› çözüm yollar›n-
dan (arabuluculuk ve tahkim gibi) yararlanacak-
lard›r.

Uluslararas› çal›flma normlar›na iliflkin bu yo-
rumlar karfl›s›nda Anayasan›n 53. maddesine 1995
y›l›nda eklenen hükümlerin sürekli sorun yarataca-
¤›na kuflku yoktur. Zira yasa koyucu, do¤al olarak
(A.Y. m. 11) yasalar› kabul ederken, Anayasa hük-
münü üstün hukuk kural› olarak dikkate alacak,
uygulamaya konulan yasalar da uluslararas› sözlefl-
me ile çat›flma durumuna düflecektir. Bu çeliflkiyi
ortadan kald›rman›n tek yolu Anayasada yap›lacak
ilk de¤ifliklik s›ras›nda 53. ve 54. maddelere yeni
bir içerik kazand›rmakt›r.

IV)4688 Say›l› Yasa’n›n 98 Say›l› 
Örgütlenme ve Toplu Pazarl›k 
Hakk›na ‹liflkin Sözleflme 
Bak›m›ndan Durumu

1949 tarihli 98 say›l› Sözleflme bilindi¤i gibi Tür-
kiye Cumhuriyeti taraf›ndan sadece iki y›l sonra
(1951) onaylanm›flt›r. Bu sözleflme, bir yandan ça-
l›flanlar›, serbestçe örgütlenme hakk› bak›m›ndan
güvence alt›na al›rken (m. 1), di¤er taraftan karfl›t
menfaat gruplar›n›n birbirlerinin iç ifllerine kar›fl-
malar›n›, özellikle bir iflçi sendikas›n›n bir iflveren

veya iflveren kuruluflunun denetimi alt›na al›nma-
s›n› yasaklamaktad›r. Ad› geçen sözleflmenin dü-
zenledi¤i bir baflka alan ise ifl koflullar›n›n serbest
ve gönüllü toplu pazarl›k yoluyla belirlenmesidir.
Sözleflmeyi onaylayan her üye devlet çal›flanlar ve
iflveren kurulufllar› aras›nda yap›lacak olan bu pa-
zarl›k usulünü “tam bir surette” gelifltirilmesini tefl-
vik etmek için gerekli önlemleri alacakt›r.

ILO’nun en çok onay alan sözleflmelerinden bi-
ri olan 98 say›l› Sözleflme aç›s›ndan da Türk mev-
zuat›n›n sorunlar› vard›r. Özellikle 1980 sonras›
dönemde kabul edilen Anayasa (1982) ve 2821 ve
2822 say›l› Yasalar›n (1983) birçok hükmünün 98
say›l› Sözleflme’ye ayk›r› oldu¤u ileri sürülmüfl,
Türk hükümetleri birçok kez bu nedenle izleme ve
denetleme komisyonunun gündemine al›nm›fl, hat-
ta baz› y›llar özel paragrafa tabi tutulmufltur. 

Biz bu yaz›m›zda soruna sadece 4688 say›l› Ya-
sa aç›s›ndan yaklaflmaya çal›flaca¤›z.

Konferansa sunulan Uzmanlar Komitesi Rapo-
runda 98 say›l› Sözleflme aç›s›ndan 4688 say›l› Ya-
sa’ya yöneltilen bafll›ca elefltiriler flunlard›r:

1) Çal›flanlar›n Sendikal Nedenlere 
Dayal› Ayr›mc›l›¤a Karfl› Korunmas› 
(Sözleflme, m. 1, 3)

Uzmanlar Komitesi ad› geçen Yasan›n 18. mad-
desinde, genel olarak kamu görevlilerinin sendika-
lara üye olmalar›, olmamalar› ya da sendikal faali-
yetlere kat›lmalar› nedeniyle farkl› bir iflleme tabi
tutulmayacaklar›n›n öngörüldü¤ünü, ancak ay›r›m
yap›lmas› halinde uygulanacak yapt›r›mlardan söz
edilmedi¤ini ileri sürmektedir.

Hükümet bu iddiaya karfl› ayr›mc›l›k yapan ka-
mu yöneticisi hakk›nda disiplin cezas› hükümleri-
nin uygulanaca¤›n›, ayr›ca yeni Türk Ceza Yasa-
s›’nda da sendikal ayr›mc›l›¤› cezai yapt›r›mlara
ba¤layan hükümler (m. 118) bulundu¤unu bildir-
mifltir. Komisyon verilen bu bilgiyi ilgi ile not et-
mifltir.

Kamu görevlileri sendikalar›n›n üyeleri ve yö-
neticileri aç›s›ndan yasada (m. 18) öngörülen gü-
vencenin yetersizli¤i yan›nda, iflyeri sendika tem-
silcileri de özel olarak korunmufl de¤illerdir (m.
23). Yasa koyucu muhtemelen üyelerle ilgili gü-
venceyi temsilciler bak›m›ndan da yeterli bulmufl-
tur. Halbuki Türkiye Cumhuriyeti’nin de onaylad›-
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¤› 135 say›l› ILO Sözleflmesi, iflçi temsilcilerinin
özel olarak korunmalar›n› öngörmüfltür. Bu sözlefl-
menin 1. maddesinde temsilcilerin “iflten ç›karma
dahil kendilerine zarar verebilecek ve iflçi temsilci-
si s›fat›n› tafl›malar›ndan veya bu s›fatla faaliyetler-
de bulunmalar›ndan ileri gelecek her nevi iflleme
karfl› etkili bir korumadan” yararlanacaklar› hükme
ba¤lanm›flt›r.

2) Kamuda Toplu Pazarl›k ve 
Grev Hakk› (Sözleflme m. 4)

98 say›l› Sözleflme’yi onaylayan her üye ülke
“çal›flma koflullar›n› toplu sözleflmelerle düzenle-
mek üzere serbest pazarl›k usulünü gelifltirme ve
gerçeklefltirme” (m .4) yükümlülü¤ü alt›ndad›rlar.

ILO Uzmanlar Komitesi raporunda 4688 say›l›
Yasa’daki toplu görüflme sisteminin taraflar›, gö-
rüflmelerin içeri¤i ve hükümete tan›nan sonucu be-
lirleme yetkisi elefltirilmektedir.

Uzmanlar Komitesi 4688 say›l› Yasa’n›n 3/h ve
28. maddelerini de Sözleflme’nin 4. maddesine ay-
k›r› bulmaktad›r. Gerçekten “toplu görüflme”yi ta-
n›mlayan 3/h maddesine toplu görüflme s›ras›nda
ele al›nacak konular say›lmaktad›r. Buna göre “ka-
mu görevlileri için uygulanacak katsay› ve göster-
geler her türlü zam ve tazminatlar, fazla çal›flma
ücretleri, harc›rah, ikramiye, lojman tazminat›…”
gibi mali haklar yetkili kamu görevlileri sendikala-
r› ve üst kurulufllar› ile kamu iflveren kurulu aras›n-
da görüflülecektir.

Ad› geçen Yasan›n 28. maddesinde de toplu gö-
rüflmenin kapsam› tek tek say›lmakta, bunlara “ve-
rim art›r›c› di¤er yard›mlar da” eklenmektedir. Gö-
rülüyor ki, burada da toplu görüflmenin içeri¤inde
sadece mali konular yer almaktad›r. Uzmanlar Ko-
mitesi her iki maddeyi de 98 say›l› Sözleflme’nin 4.
maddesi aç›s›ndan yetersiz bulmaktad›r. Zira Söz-
leflme’nin an›lan maddesinde kamu görevlilerinin
“çal›flma koflullar›n› düzenleme” amac›ndan söz
edilmifltir. Çal›flma koflullar›n›n mali konularla s›-
n›rl› olmad›¤›, örne¤in ifl süreleri, ifl sa¤l›¤›, disip-
lin hükümlerinin uygulanmas›, ortak komiteler ara-
c›l›¤› ile verimi artt›rma gibi daha birçok konunun
da toplu görüflmeler s›ras›nda ele al›nabilece¤i
unutulmamal›d›r. Yasa ile bu konular›n toplu gö-
rüflmenin kapsam› d›fl›nda b›rak›lmas› Uzmanlar
Komitesi taraf›ndan elefltirilmektedir.

Ayr›ca Anayasa’n›n 53. maddesi hükmüne uy-
gun olarak 4688 say›l› Yasa’n›n 34. maddesinde
toplu görüflmenin taraflar›n anlaflmas› ile sonuç-
lanmas› halinde haz›rlanacak mutabakat metninin
Bakanlar Kurulu’na sunulaca¤›n›, uyuflmazl›k ha-
linde ise sisteme dahil olan Uzlaflt›rma Kurulu’n-
dan sonra yine Bakanlar Kurulu’nun uygun idari
düzenlemeleri yaparak haz›rlad›¤› yasa tasar›lar›n›
TBMM’ye sunaca¤› öngörülmüfltür. Böylece taraf-
lar ister toplu görüflmede uzlafls›nlar, ister uyufl-
mazl›k devam etsin son sözü hükümet söyleye-
cektir.

Bu hükmün sadece Anayasa’n›n 53. maddesin-
den de¤il, ayn› zamanda 128. maddesinden de et-
kilendi¤i kuflkusuzdur. Gerçekten 128. maddenin
ikinci f›kras›nda “memurlar›n ve di¤er kamu görev-
lilerinin nitelikleri, atanmalar›, görev ve yetkileri”
yan›nda, “haklar› ve yükümlülükleri, ayl›k ve öde-
meleri ve di¤er özlük iflleri kanunlar düzenlenir”
hükmü bulunmaktad›r. Toplu görüflmelerin sonun-
da, taraflar›n özgür iradeleri ile ortaya ç›kan dü-
zenleyici belgenin yasal bir esasa ba¤lanmas› ana-
yasal bir zorunluluktur.

Ancak Fransa’da oldu¤u gibi bu süreç içinde
kamu görevlilerinin grev hakk›n› ilke olarak red-
detmemek gerekmektedir. Bunun uluslararas› söz-
leflmelerdeki s›n›rlamas› ise “devlet ad›na otorite
kullanma yetkisine sahip olan” memurlardan iba-
rettir. Kamu görevlilerinin grev hakk›na iliflkin gö-
rüfl ve yorumlar yukar›da aç›kland›¤› gibi 98 say›l›
Sözleflme yerine 87 say›l› Sözleflme’nin 3. madde-
sine dayand›r›lmaktad›r.

V) 4688 Say›l› Yasa’n›n 
151 Say›l› Kamu Hizmetinde 
Örgütlenme Hakk›n›n 
Korunmas›na ve ‹stihdam 
Koflullar›n›n Belirlenmesi 
Yöntemlerine ‹liflkin Sözleflme 
Bak›m›ndan Durumu

Türkiye Cumhuriyeti taraf›ndan 1993 y›l›nda
onaylanan bu Sözleflme ILO’nun genel konferan-
s›nda 1978 y›l›nda kabul edilmifltir. Sözleflmenin
bafllang›ç bölümünde kamu yönetimleri ile kamu
görevlileri sendikalar› aras›nda daha sa¤lam çal›fl-
ma iliflkilerinin gereklili¤i üzerinde durulmaktad›r.
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Böylece bu sözleflme 87 ve 98 say›l› Sözleflmeleri
kamu görevlileri aç›s›ndan tamamlayan bir belge
niteli¤indedir.

151 say›l› Sözleflme kamu görevlilerinin örgüt-
lenme haklar›n›n korunmas›n› (m. 4, 5), bu örgüt-
lere sa¤lanacak kolayl›klar› (m. 6), çal›flma koflul-
lar›n›n belirlenmesi yöntemlerini (m. 7, 8) düzen-
lemektedir.

4688 say›l› Yasa aç›s›ndan önem tafl›yan hü-
kümler ise özellikle toplu görüflme (m. 7) ve uyufl-
mazl›klar›n çözümü (m. 8)’ne iliflkin maddelerdir.

151 say›l› Sözleflme, kamu görevlilerinin çal›fl-
ma koflullar›n›n belirlenmesinde toplu görüflme
sisteminin bulundu¤unu kabul etmektedir. Ayr›ca
kamu görevlileri ile kamu makamlar› aras›ndaki
görüflmelerin, “en genifl biçimde gelifltirilmesi ve
kullan›lmas›n›n teflvik” edilmesi üye devletin yü-
kümlülükleri aras›na girmektedir. fiu halde kamu
görevlilerinin tüm çal›flma koflullar›n›n idarece tek
tarafl› olarak belirlenmesi yöntemi 151 say›l› Söz-
leflme’nin 7. maddesi ile ba¤daflmamaktad›r. Üste-
lik sözleflmeyi onaylayan üye devlet bu yöntemin
en genifl biçimde gelifltirme ve kullan›lmas›n› tefl-
vik etmekle yükümlüdür.

Halbuki 4688 say›l› Yasa daha örgütlenme afla-
mas›nda bir k›s›m kamu görevlisini, yukar›da aç›k-
land›¤› gibi kapsam d›fl› b›rakm›fl; toplu görüflme
s›ras›nda grev hakk›n› tan›mam›fl, görüflmelerde
anlaflma sa¤lanm›fl olsun veya olmas›n son sözü
hükümete b›rakm›flt›r. Bu yasal sürecin 151 say›l›
Sözleflme’nin 7. maddesindeki toplu görüflmenin
en genifl biçimde gelifltirilmesi ve teflvik edilmesi
hükmü ile ba¤daflmas›na olanak bulunmad›¤›8 ka-
n›s›nday›z.

Öte yandan grev hakk›n›n kapsam› d›fl›nda ka-
lanlar ya da toplu görüflmeler s›ras›nda ortaya ç›-
kan uyuflmazl›klarda 151 say›l› Sözleflme’nin 8.
maddesindeki bar›flç› çözüm yollar› hükmü ile
4688 say›l› Yasa’daki Uzlaflt›rma Kurulu (m. 35)
aras›nda uyum oldu¤u söylenemez. Gerçi 35. mad-
de uyar›nca devreye giren Uzlaflt›rma Kurulu ba-
¤›ms›z ve tarafs›z bilim adamlar›ndan oluflmakta-
d›r. Bu yönü ile 35. madde sözleflmeye uygundur.
Ancak verilen kararlar›n sonuca etkisi olamamak-
tad›r. Yasal çerçeve buna olanak vermedi¤i gibi
uygulamada da hükümet bütçe yasalar›na son biçi-
mini verirken bu kurulun kararlar›n› dikkate alma
gere¤ini duymamaktad›r.

SONUÇ
Türkiye Cumhuriyeti taraf›ndan onaylanm›fl ve

Anayasa’n›n 90. maddesi uyar›nca üstün ve ba¤la-
y›c› hukuk normlar›na dönüflmüfl olan 87, 98 ve
151 say›l› ILO Sözleflmeleri aç›s›ndan 4688 say›l›
Kamu Görevlileri Sendikalar› Kanunu’nun birçok
maddesinin yetersiz ve uluslararas› normlara ayk›-
r› oldu¤u ortaya ç›kmaktad›r. Bu uyumsuzluklar
serbest örgütlenme hakk› aç›s›ndan oldu¤u kadar
özgür toplu pazarl›k bak›m›ndan da karfl›m›za ç›k-
maktad›r.

Kamu personelinin örgütlenme hakk›na 1971
y›l›nda getirilen yasa¤›n Türk ifl hukukunun bu
alanda geri kalmas›n›n bafll›ca nedeni oldu¤u kan›-
s›na varmaktay›z. Kaybedilen otuz y›ll›k bir dönem
olmasayd› Türk endüstri iliflkileri sisteminde kufl-
kusuz kamu görevlileri sendikac›l›¤› da daha ileri
bir noktada bulunacakt›.

Daha fazla zaman kaybetmemek için ILO’nun
çal›flma normlar› ile 4688 say›l› Yasa hükümlerini
uyumlu hale getirmekten baflka ç›kar yol görülme-
mektedir. Bunun için ça¤dafl bir kamu personel re-
formunu sürüncemede b›rakmadan gerçeklefltir-
mek, ilk at›lmas› gerekli ad›md›r. Ça¤dafl ve ülke-
miz gereksinimlerine uygun bir personel reformu
örgütlenme ve serbest toplu pazarl›k sisteminin de
uluslararas› normlara uyumlu hale getirilmesini ko-
laylaflt›racakt›r. Böylece çok karmafl›k bir görüntü
veren kamu personel rejimi sa¤l›kl› esaslara ba¤la-
n›rken, ILO’nun kamu görevlilerinin örgütlenme
ve toplu pazarl›k haklar›na iliflkin elefltirilerine de
yan›t verilmifl olacak, Türk ifl hukukunun bu alan-
daki eksikli¤i giderilmifl olacakt›r.
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