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I. GİRİŞ
Bilindiği üzere, Kanunda tanımlanmamış 

olmakla birlikte “işkolu” kavramı, ülkede ya-
pılan işlerin belirli sayıda gruplara ayrılması 
sonucu her bir gruba verilen bir isim olarak 
kabul edilmekte ve nitelik bakımından benzer 
iktisadi faaliyetlerin sınıflandırılması ve bunun 
sonucu ortaya çıkan temel iktisadi faaliyet tü-
rünü karşılamaktadır1. Bu bağlamda eğer işçile-
rin sendika kurmalarında ya da sendikaya üye 
olmalarında mesleklerine bakılmaksızın sadece 
işyerinde yapılan işin girdiği işkolu esas alını-
yorsa “işkoluna göre sendikalaşma ilkesi”nden; 
işyerinde yapılan işin girdiği işkolunun değil 
de, aynı meslekten olan kişilerin birleşerek 
meslek sendikalarını kurması veya bunlara üye 
olması amaçlanıyorsa “mesleğe göre sendika-
laşma ilkesi”nden söz edilmektedir. 

Hukukumuzda 2821 sayılı Sendikalar 
Kanunu’nun2 üçüncü maddesinde belirtildiği 
üzere, işkoluna göre sendikalaşma ilkesi esas 
alınmış, yabancı ülkelerdeki gelişmeler de göz 

önüne alınarak işkoluna göre kurulacak sendi-
kaların daha yararlı olacağı düşünülerek mes-
lek esasına göre sendika kurulamayacağı hük-
me bağlamış bulunmaktadır (m. 3/III).
İşçi ve işveren sendikalarının ancak işkoluna 

göre kurulabileceği hükme bağlandıktan sonra, 
işkolları 28 adet ile sınırlı tutularak tespit edil-
miş (Sen. K.m.60) ve “Bir işkoluna giren işlerin 
neler olacağı, işçi ve işveren konfederasyonla-
rının görüşü de alınarak ve uluslararası norm-
lar da göz önünde bulundurularak bir tüzükle 
düzenleneceği” kabul edilmiştir. Bir işkoluna 
giren işlerin neler olacağını belirten bu tüzük 
1983 yılında çıkarılmış “İşkolları Tüzüğü”dür3. 
Ayrıca işkoluna göre sendikalaşma ilkesinin bir 
gereği olarak, bir işyerinde yürütülen asıl işe 
yardımcı işlerin de asıl işin dahil olduğu işko-
lundan sayılması esasına yer verilmiştir (Sen K. 
m. 60). 
Şu halde hukukumuzda sendikal örgütlen-

me bakımından temel öge “işkolu” kavramıdır. 
Sendikaların örgütlenme modeli işkolu esası-
na dayanmakta, sendika üyeliği ve kuruculu-
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ğu açısından işkoluna göre sendikalaşma zo-
runlu tutulmaktadır. Ancak belirtelim ki, toplu 
pazarlık hukuku açısından, işkolu düzeyinde 
toplu pazarlığa olanak verilmemiş, sadece iş-
kolu kavramından yararlanılmıştır4. Gerçekten 
doktrinde ve uygulamada grup toplu iş sözleş-
meleri adı verilen ve aynı işkolunda birden çok 
işyerini kapsayan sözleşmeler akdedilebilece-
ği gibi (TİSGLK.m. 3/I), aynı işkolunda birden 
çok işyerine sahip işletmeler için de sadece 
işletme toplu iş sözleşmesi (TİSGLK.m.3/I, II) 
yapılmasına imkân tanınmıştır. Bu durumda, 
toplu iş sözleşmeleri, işyeri, işletme ve grup 
toplu iş sözleşmeleri olarak yapılabilmekte ve 
hepsinin hareket noktası da işkolu kavramı ol-
makta; toplu iş sözleşmesinin bir işkolundaki 
işyerini, işyerlerini veya işletmeyi kapsayacak 
şekilde ayrı ayrı yapılabileceği sonucuna ula-
şılmaktadır.

Görüldüğü üzere, gerek Sendikalar 
Kanunu’nda ve gerekse Toplu İş Sözleşme-
si Grev ve Lokavt Kanunu’nda işkolu kavra-
mına özel bir yer verilmektedir. Sendikalar 
Kanunu’nun işkollarını sınırlı sayıda tespit et-
mesi ve sınırlı sayıdaki bu işkollarına hangi iş-
lerin gireceğinin saptanması amacıyla İşkolları 
Tüzüğü’nün çıkarılması (İşkolları Tüzüğü m. 1) 
ve her bir işkoluna giren işlerin de neler oldu-
ğunun, iktisadi faaliyetlerin sınıflandırılmasına 
ilişkin uluslararası normlar da göz önünde bu-
lundurularak Tüzüğe ekli listede belirlenmesi 
(İşkolları T. m.2) karşısında, bir işyerinde ya-
pılan faaliyetin, Tüzüğe ekli listedeki esaslar 
çerçevesinde tespit edilmesi gerekir. Ancak bu 
husus her zaman tartışmasız bir şekilde tespit 
edilememektedir. Bazen bir işyerindeki faaliyet 
açıkça Tüzüğe ekli listede belirtilmemekte; ba-
zen de işyerinde yürütülen faaliyet birden fazla 
olduğu için hangi faaliyetin asıl faaliyet olduğu 
konusunda tartışma çıkabilmektedir.
İşte bu çalışmada, genel olarak işyerlerinin 

girdiği işkollarının tespiti usulü ele alınacak, 
özel olarak da İl Özel İdarelerinin yapısında 
2005 yılında meydana gelen değişiklikten son-
ra bu işyerlerinin hangi işkolu kapsamına gir-
diği, Çalışma ve Sosyal Güvenlik Bakanlığı’nın 
görüşleri (işkolu tespit kararları), Yargıtay 9. 
Hukuk Dairesi’nin içtihatları çerçevesinde ay-
rıntılı olarak incelenecektir. Özellikle 2007 ve 

2009 yıllarında Bakanlıkça işkolu tespiti kararı 
verilmiş olması nedeniyle İl Özel İdaresi işyer-
lerinin dahil olduğu işkolunun hangisi olması 
gerektiği üzerinde ayrıca durulacaktır. 

II.  İŞYERİNDEKİ FAALİYETİN   
  HANGİ İŞKOLUNA GİRDİĞİNİN  
  TESPİTİ

A.  Genel Olarak
Yukarıda belirtildiği üzere, bir işyerinde sür-

dürülen faaliyet, Tüzüğe ekli listedeki esaslar 
çerçevesinde tespit edilir ve o işyerinin hangi 
işkoluna girdiği belirlenir. Ancak bir işyerinde-
ki faaliyet açıkça Tüzüğe ekli listede belirtil-
memiş veya işyerinde yürütülen faaliyet birden 
fazla olduğu için hangi faaliyetin asıl faaliyet 
olduğu anlaşılamamış ise ortaya çıkan tartış-
mayı, ilgililerin başvurusu üzerine, Çalışma ve 
Sosyal Güvenlik Bakanlığı çözecek, işyerin-
deki faaliyetin hangi işkoluna girdiğini Resmi 
Gazete’de yayımlayacağı “İşkolu Tespit Kararı” 
ile belirtecektir.

Gerçekten de Sendikalar Kanunu’nun “İşko-
lunun belirlenmesi” kenar başlıklı 4. madde-
sine göre, “Bir işyerinin girdiği işkolunun tes-
piti Çalışma ve Sosyal Güvenlik Bakanlığınca 
yapılır. Çalışma ve Sosyal Güvenlik Bakanlığı 
tespit ile ilgili kararını Resmi Gazete’de yayım-
lar. Kararın yayımını müteakip bu tespite karşı 
ilgililer iş davalarına bakmakla görevli mahalli 
mahkemede onbeş gün içinde dava açabilirler. 
Mahkeme iki ay içinde kararını verir. Kararın 
temyiz edilmesi halinde Yargıtay uyuşmazlığı 
iki ay içinde kesin olarak karara bağlar.” 
Şu halde, bir işyerindeki faaliyet tek bir ko-

nuya münhasır ve açıkça tüzüğe ekli listede 
belirtilen faaliyetlerden ise, işkolu tespitinde 
sorun çıkması beklenmez. Şayet faaliyet, ekli 
listede açıkça belirtilen faaliyetlerden değilse, 
bu takdirde faaliyetin hangi işkoluna girdiği 
Bakanlıkça saptanır. Aynı şekilde, işyerindeki 
faaliyet birden fazla ise, bu takdirde hangi fa-
aliyetin asıl faaliyet (iş) ve hangi faaliyetin de 
ikincil veya yardımcı nitelikli bir faaliyet (iş) 
niteliğinde olduğu yine Bakanlık işkolu tespiti 
kararıyla belirleyecektir. 
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Her ne kadar Bakanlık işkolu tespiti kararı 
ile bu uyuşmazlığı çözümlemiş olsa bile, ida-
renin her türlü işlemine karşı yargı yolunun 
açık olması (AY.m.125) ilkesi karşısında ilgili-
lerin bu karara karşı yargı yolunu kullanmaları 
mümkündür. Bakanlığın (idarenin) işkolu tes-
pit kararına karşı ilgililerin, onbeş gün içinde 
iş mahkemesinde dava açma hakları vardır. İş 
mahkemesinin kararının temyiz edilmesi halin-
de ise Yargıtay uyuşmazlığı “kesin” olarak ka-
rara bağlayacaktır.

B.  İşkolu Tespiti Yapılırken İzlenecek  
 Süreç

1.  İşyeri Kavramı ve İşyerinin Dahil  
 Olduğu İşkolunun Belirlenmesi

Bilindiği üzere, 2821 sayılı Sendikalar 
Kanunu’nun “İşkolunun belirlenmesi” kenar 
başlıklı 4. maddesine göre “Bir işyerinin girdiği 
işkolunun tespiti”nden söz ettiğine göre, önce-
likle işyerinin belirlenmesi gerekir. 

Sendikalar Kanunu’na göre işyeri, “işin ya-
pıldığı yer”dir. İşin niteliği ve yürütümü bakı-
mından işyerine bağlı bulunan yerlerle, dinlen-
me, çocuk emzirme, yemek, uyku, yıkanma, 
muayene ve bakım, beden veya mesleki eğitim 
yerleri ve avlu gibi sair eklentiler ve araçlar da 
işyerinden sayılmaktadır (Sen K.m.2).

Bu nitelikteki bir işyerinin Sendikalar 
Kanunu’nun 60. maddesinde sınırlı sayıda be-
lirtilen hangi işkoluna girdiği, tüzüğe ekli lis-
teye göre belirlenecektir. Örneğin, şeker sa-
nayindeki bir işin 5 sıra nolu “Şeker” işkoluna 
girdiği belirtildiğinden, bir küp şeker imalatı 
işini yapan işyerinin şeker işkoluna gireceği 
açıktır.

2.  İşyerinin Girdiği İşkolunu 
 Bakanlığın Belirlemesi

Sendikalar Kanunu’nun 4. maddesindeki 
“Bir işyerinin girdiği işkolunun tespiti Çalışma 
ve Sosyal Güvenlik Bakanlığınca yapılır. Çalış-
ma ve Sosyal Güvenlik Bakanlığı tespit ile il-
gili kararını Resmi Gazete’de yayımlar. Kararın 
yayımını müteakip bu tespite karşı ilgililer iş 
davalarına bakmakla görevli mahalli mahkeme-
de onbeş gün içinde dava açabilirler. Mahke-

me iki ay içinde kararını verir. Kararın temyiz 
edilmesi halinde Yargıtay uyuşmazlığı iki ay 
içinde kesin olarak karara bağlar.” şeklindeki 
ifade tarzından her bir işyerinin dahil olduğu 
işkolu için, Bakanlıkça bir tespitin yapılacağı ve 
bunun Resmi Gazete’de yayımlanacağı gibi bir 
anlam da çıkmaktadır. İşkolları Tüzü ğü’nde de 
“Bir işyerinin hangi işkoluna girdiği konusunda 
anlaşmazlık çıkması halinde, ilgililerin başvuru-
su üzerine, işkolu, o işyerinde yürütülen işin 
niteliğine göre Çalışma Bakanlığınca saptanır.” 
(m.4) ifadeleriyle açıkça belirtildiği üzere, ancak 
bir işyerinin hangi işkoluna girdiği hususunda 
uyuşmazlık çıkması halinde Bakanlık, ilgililerin 
başvurusu üzerine uyuşmazlığı çözüme kavuş-
turacaktır. İlgililer, hiçbir şarta bağlı olmaksızın 
her zaman Bakanlığın işyerinin girdiği işkolunu 
tespit etmesini isteyebilirler. Bakanlığın işyer-
lerinin girdiği işkolunu tespit yetkisini, ülkede 
bulunan bütün işyerleri hakkında kendiliğin-
den kullanması mümkün değildir5. Bakanlık 
bu yetkisini, bir işyerinin hangi işkoluna girdiği 
hususunda uyuşmazlık çıkması halinde, ilgilile-
rin başvurusu üzerine kullanır (İşkolları Tüzü-
ğü m. 4). Başvuru işkolu tespitinde yararı olan 
kişiler ve sendikalar tarafından yapılabilir6. Bu 
gibi bir durumda uyuşmazlık, Çalışma ve Sos-
yal Güvenlik Bakanlığının “işkolu tespiti kararı” 
adıyla Resmi Ga zetede yayımlanacak olan bir 
kararı (tebliği) ile çözülmeye çalışılmaktadır. 

Bir işyerinin girdiği işkolunun tespiti ama-
cıyla Bakanlığa başvuru konusunda bir süre sı-
nırlaması yoktur. Böyle bir başvuru her zaman 
yapılabilir; bunun istenebilmesi için bir top lu 
iş sözleşmesinin yapılıp yapılmaması veya bir 
toplu iş sözleşmesi sürecinde olunup olunma-
ması önem taşımaz. Dolayısıyla işkolu tespiti, 
toplu iş sözleşmesinin yapılmasından önce, 
sendika üyeliğinin kazanılması sırasında, TİS 
yapma yetkisi nin tespiti esnasında, toplu gö-
rüşme veya toplu iş uyuşmazlığı aşamalarında 
ya da toplu iş söz leşmesinin imzalanıp uygu-
lanması sırasında7 kısaca her zaman istenebilir8. 
Ancak işyerinin girdiği işkolu mahkeme kararı 
ile kesinlik kazandıktan sonra işyerinde görü-
len işin başka bir işkoluna girmesini gerektiren 
bir farklılaşma olmadıkça yeniden işkolunun 
tespiti için başvuruda bulunulamaz9.
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Toplu iş sözleşmesi yapılırken yetki itirazı 
aşamasında işkolu tespiti istenmesi bir bekleti-
ci mesele10 olduğundan bu husus, uygulamada 
yetki sürecinin uzamasına yol açmaktadır. Bu 
arada belirtelim ki, yargı mercilerine iki aylık 
süreler verilmesine rağmen Çalışma Bakanlığı 
için herhangi bir süre konulmaması da sürecin 
uzamasında etken olabilmektedir11. Bu açıdan, 
eğer işkolu tespiti, toplu iş sözleşmesi yetkisine 
itiraz prosedürü içinde istenmiş (yani işyerinin 
girdiği işkoluna itiraz edilmiş) ise, öncelikle 
işyerinin girdiği işkolunun tespit edilmesi için 
itiraz edene süre (mehil) verilmeli, konu bekle-
tici mesele yapılmalı ve bunun sonucuna göre 
yetki uyuşmazlığına mahkemece karar veril-
melidir12. Belirtelim ki, işkolu tespiti, işyerinin 
girdiği işkoluna yönelik bir tespit olduğu için 
işverenin değişmesi, işkolu tespiti sonucunu 
etkilemez13. 

3.  Bakanlığın İşkolu Tespiti Kararına  
 Karşı Dava Açılması

İlgililer, Bakanlığın bir işyerinin hangi işko-
luna girdiği konusundaki uyuşmazlığı çözüm-
leyen ve Resmi Gazete’de yayımlanan “işkolu 
tespiti kararına” karşı, Bakanlığı ve işkolunda 
faaliyette bulunan işçi sendikalarını14 hasım 
göstererek, onbeş gün lük hak düşürücü süre15 
içinde “işyerinin bulunduğu yerdeki” iş mah-
kemesinde dava açabilirler. İş mahkemesi, iki 
ay içinde kararını verir. Söz konusu karar tem-
yiz edilirse Yargıtay da iki ay içinde uyuşmaz-
lığı kesin olarak karara bağlar (Sen. K. m. 4). 
Yargıtay’ın kararı, esas hakkında çözümleyici 
bir karardır. Böylece işkolunu yanlış belirleyen 
yerel mahkeme kararı bozularak kaldırılır ve 
işkolu tespiti bizzat Yargıtay tarafından kesin 
biçimde yapılır16. “Buradaki “kesin” sözcüğü 
onama veya bozma kararının kesin olduğunu, 
bozma halinde mahkemenin buna aynen uya-
cağını ve direnme kararı veremeyeceğini ifade 
eder. Uyuşmazlığın kesin olarak karara bağla-
nacağı sözleri de, Yargıtay’ın kararının bozma-
yı gerektirmesi ve fakat tahkiki icap ettiren bir 
hususun bulunmaması, delillerin uyuşmazlığın 
çözümü için yeterli olması halinde bozma ka-
rarı verip, dosyayı yerel mahkemeye gönder-
meksizin, uyuşmazlığın kendisinin kesin olarak 

karara bağlayacağını gösterir. Hükmün gerek-
çesinde yer alan “... kararın temyizi halinde 
Yargıtay’ın sorunu süratle ve kendisinin çö-
zümlemesi de öngörülmüştür” sözlerinden de 
yasa koyucunun amacının bu yolda olduğu 
anlaşılır. Daire içtihatları ve öğretideki görüş-
ler de aynı doğrultudadır…”17.
İşyerinin girdiği işkolunun tespitinde, bir iş-

letme söz konusu ise, 2822 sayılı TİSGLK’nun 
3. maddesi göz önüne alınarak işletme mer-
kezinin18, işletme yoksa işyerinin bulunduğu 
yerdeki iş mahkemesinin yetkili olduğu kabul 
edilmelidir19. 

C.  Bakanlığın ve Yargı Organlarının  
  İşyerinin Girdiği İşkolunu Tespit  
  Ederken Göz Önünde 
  Bulundurması Gereken Hususlar 

1.  İşyerinde Birden Fazla Faaliyetin  
  Yapılması Halinde Asıl İşin Tespiti

Bilindiği üzere işyerinin girdiği işkolu, o iş-
yerinde yürütülen “asıl iş”e yani işyerinin tek-
nik amacını oluşturan mal veya hizmet üreti-
mine göre belirlenir20. Asıl iş, “Mal veya hizmet 
üretiminin esasını oluşturan iş” (Alt İşverenlik 
Yönetmeliği m. 3/c); yardımcı iş ise, “İşyerin-
de yürütülen mal veya hizmet üretimine ilişkin 
olmakla beraber doğrudan üretim organizas-
yonu içerisinde yer almayan, üretimin zorunlu 
bir unsuru olmayan ancak asıl iş devam ettikçe 
devam eden ve asıl işe bağımlı olan iş”tir (Alt 
İşverenlik Yönetmeliği m.3/ğ)21.
İşyerindeki faaliyetin yöneldiği teknik amaç, 

işyerinin asli unsuru olup işyerinde üretilen mal 
veya hizmet o işyerindeki asıl işi teşkil eder22. 
Eğer asıl iş olarak birden fazla mal veya hizmet 
üretimi yapılıyor ve her bir mal veya hizmet 
üretimi aynı işkoluna giriyorsa, işyerinin girdiği 
işkolunun tespiti açısından herhangi bir sorun 
yoktur. 

Sorun, işyerinde değişik işkollarına giren 
birden fazla mal üretimi veya birden fazla hiz-
met üretimi yapılması halinde ortaya çıkmak-
tadır. Bu gibi durumlarda birden çok sendika-
nın faaliyetinin söz konusu olduğu bir tabloyla 
karşılaşılabilmektedir. Bunun için, bu gibi du-
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rumlarda, mal ve/veya hizmetler için yapılan 
yatırımların oranı ve fazlalığı ile kurulan iş or-
ganizasyonundaki ağırlıkları dikkate alınarak 
hangi malın veya hizmetin esas alınacağının 
belirlenmesi gerekir. Her iki ölçütün uygulan-
masıyla da bir sonuca ulaşılamadığı takdirde 
işçi sayısı ve üretim miktarları göz önünde bu-
lundurularak asıl işin tespit edilmesi gerekir23. 
Başka bir anlatımla, aynı işyerinde birden çok 
değişik teknik amaç güdüldüğünde, en baskın 
olanı asıl iş kabul edilir. Bu durumda, işyerinde 
yapılan yatırımların oranı, iş organizasyonun-
daki ağırlığı, her işe tahsis edilen işçi sayıla-
rı ve asıl iş olarak yürütülen değişik mal ve/
veya hizmetlerin üretim miktarları göz önün-
de bulundurularak asıl iş belirlenir24. Görüldü-
ğü üzere, Bakanlık yukarıda belirtilen ilkeler 
çerçevesinde, işyerindeki faaliyetin birden faz-
la olması halinde, hangi faaliyetin asıl faaliyet 
(iş) ve hangi faaliyetin de ikincil veya yardımcı 
faaliyet (iş) niteliğinde olduğunu işkolu tespiti 
kararıyla Resmi Gazete’de yayımlamış olur.

Bu bağlamda, 2005 yılından itibaren yeniden 
yapılandırılan il özel idareleri işyerlerinin hangi 
işkoluna girdiği hususu ayrı bir önem taşımakta 
ve uyuşmazlıklara konu olmaktadır. Bakanlık, 
il özel idaresi işyerlerinde işkolu tespiti yapar-
ken birden fazla faaliyet içerisinde, değişik iş-
kollarına giren bu faaliyetlerin yatırım oranları-
nı, iş organizasyonundaki ağırlığını, çalıştırılan 
işçi sayısını ve üretim miktarını dikkate alarak 
asıl işi belirlemelidir. Zira, Sendikalar Kanunu 
(m. 60/II) ve İşkolları Tüzüğü (m. 3) uyarınca, 
bir işyerinin girdiği işkolunun belirlenmesinde, 
o işyerinde yürütülen asıl iş esas alınır25. 

2.  İl Özel İdaresi İşyerlerinde Yapılan  
 Asıl İşin Belirlenmesi

İl özel idareleri işyerlerinde yapılan asıl işin 
belirlenebilmesi için, il özel idarelerinin genel 
yapısına, görev ve yetkilerine değinmek gere-
kir. 

a.  İl Özel İdarelerinin Genel Yapısı

Bilindiği üzere, il özel idaresi işyerlerinin 
yapısı 2005 yılından itibaren değişikliğe uğra-
mıştır. İlk olarak, 13/1/2005 tarih ve 5286 sayılı 
Köy Hizmetleri Genel Müdürlüğü’nün Kaldırıl-
ması Hakkında Kanun26 ile bu genel müdür-

lüğün taşra teşkilatının İl Özel İdarelerine 
devredilmiş olması; 3202 sayılı Köye Yönelik 
Hizmetler Hakkında Kanun’da değişiklik ya-
pılarak, köylere götürülecek hizmetleri il özel 
idaresinin yerine getirmesi yönündeki düzen-
lemeler, il özel idaresinin yapısında birtakım 
değişikliklere gidilmesini gerektirmiştir. 
İkinci olarak, 13 Mart 1329 tarihli İl Özel İda-

resi Kanunu’nu yürürlükten kaldıran 22.02.2005 
tarih ve 5302 sayılı “İl Özel İdaresi Kanunu”27 
ile il özel idareleri yeni bir yapıya kavuşmuş-
tur. Bu çerçevede Kanun’un 35. maddesi il özel 
idaresi teşkilâtının genel sekreterlik, mali işler, 
sağlık, tarım, imar, insan kaynakları, hukuk iş-
leri birimlerinden oluşacağını düzenlemiştir. 
İl özel idaresi, 22.02.2005 tarih ve 5302 sa-

yılı İl Özel İdaresi Kanunu ile verilen görevle-
ri yerine getirmek üzere kurulan idari ve mali 
özerkliğe sahip bir kamu tüzel kişisidir.

b. İl Özel İdarelerinin Görev ve Yetkileri

Görev alanı il sınırlarını kapsayan (m.5) il 
özel idarelerinin görev ve sorumlulukları, İl 
Özel İdaresi Kanunu’nun 6. maddesinde28 Ana-
yasanın 127. maddesi ile Avrupa Yerel Yöne-
timler Özerklik Şartında öngörülen ilkelere uy-
gun olarak yeniden düzenlenmiştir. 

Görev ve yetkileri tek tek sayılmamış, bunun 
yerine hizmet alanları belirtilmiş ve kanunlarla 
açıkça başka bir kurum ve kuruluşa verilmeyen 
mahallî müşterek nitelikli her türlü görev ve 
hizmet özel idarelere bırakılmıştır. Bununla bir-
likte il özel idaresinin hangi hizmet alanlarında 
bütün il genel inde, hangi hizmet alanlarında 
ise belediye hudutları dışında yetkili olacağı 
maddede ayrıca belirtilmiştir. 
İl özel idarelerine verilen önemli bir görev 

de ilin çevre düzeni planını yapmaktır. Bunun 
yanı sıra, bakanlıklar ve diğer merkezi idare 
kuruluşları tarafından yürütülen görev ve hiz-
metlere ait yatırımlar ile devlet ve il yollarının 
yapımı, iyileştirilmesi ve diğer işleri de il özel 
idareleri eliyle gerçekleştirilecektir. Kanun’a 
göre, il özel idaresi, il sınırları içinde, gençlik 
ve spor, sağlık, tarım, sanayi ve ticaret; ilin çev-
re düzeni plânı, bayındırlık ve iskân, toprağın 
korunması, erozyonun önlenmesi, kültür, sa-
nat, turizm; sosyal hizmet ve yardımlar, yoksul-
lara mikro kredi verilmesi, çocuk yuvaları ve 
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yetiştirme yurtları; ilk ve orta öğretim kurumla-
rının arsa temini, binalarının yapım, bakım ve 
onarımı ile diğer ihtiyaçlarının karşılanmasına 
ilişkin hizmetlerini, belediye sınırları dışında 
ise, imar, yol, su, kanalizasyon, katı atık, çev-
re, acil yardım ve kurtarma, orman köylerinin 
desteklenmesi, ağaçlandırma, park ve bahçe 
tesisine ilişkin hizmetleri, yapmakla görevli ve 
yetkilidir. Bakanlıklar ve diğer merkezi idare 
kuruluşları; yapım, bakım ve onarım işleri, dev-
let ve il yolları, içme suyu, sulama suyu, kanali-
zasyon, enerji nakil hattı, sağlık, eğitim, kültür, 
turizm, çevre, imar, bayındırlık, iskan, gençlik 
ve spor gibi hizmetlere ilişkin yatırımlar ile ba-
kanlıklar ve diğer merkezi idare kuruluşlarının 
görev alanına giren diğer yatırımları, kendi büt-
çelerinde bu hizmetler için ayrılan ödenekleri 
il özel idarelerine aktarmak suretiyle gerçekleş-
tirebilir. 

c. İl Özel İdarelerindeki Daire   
 Başkanlıkları ve Yürüttüğü   
 Faaliyetlerin Girdiği İşkolları 

Konu ile ilgili olarak, il özel idaresi işyerle-
rinin hangi sıra nolu işkoluna girdiği 2007 ve 
2009 yıllarında tartışma konusu olmuştur. Ba-
kanlık, 2007 yılında, yürütülen faaliyeti, daire 
başkanlıklarını esas alarak belirlemiş ve aynı iş-
yerinde daire başkanlıklarına göre 15 sıra nolu 
“inşaat” ve 17 sıra nolu “ticaret, büro, eğitim 
ve güzel sanatlar” olmak üzere iki farklı işko-
lu faaliyeti olduğunu tespit etmiştir. Bakanlığın 
2009 yılındaki işkolu tespit kararında ise, aynı 
işyerinde ağırlıklı faaliyetin 15 sıra nolu “inşaat” 
işkoluna girdiği sonucuna ulaşılmıştır. 

aa.  Bakanlığın 2007 Tarihli İşkolu Tespit   
 Kararına Göre Asıl İş ve İşyerinin Girdiği  
 İşkolları

2007 yılında Bakanlığın tespit kararında, il 
özel idarelerinin yeni yapısı dikkate alınarak, il 
özel idareleri işyerlerinde yapılan faaliyetlerin 
iki işkolu kapsamında olduğu sonucuna ulaş-
mıştır. 

Bu sonuca ulaşılırken, öncelikle İl Özel İda-
resi Genel Sekreterliği merkez birimleri olan İn-
san Kaynakları Daire Başkanlığı ile Sağlık Eğitim 
ve Sosyal Hizmetler Daire Başkanlığı’nda (Sos-
yal Hizmetler İl Müdürlüğü-Çocuk Yuvası, Milli 

Eğitim Müdürlüğü İlköğretim Okulları) yapılan 
işlerin niteliği itibariyle “İşkolları Tüzüğü”nün 
17 sıra numaralı “Ticaret, Büro, Eğitim ve Güzel 
Sanatlar” işkolunda olduğu belirtilmiştir. Sonra 
da, 13/1/2005 tarih ve 5286 sayılı “Köy Hiz-
metleri Genel Müdürlüğünün Kaldırılması ve 
Bazı Kanunlarda Değişiklik Yapılması Hakkın-
da Kanun”da belirtilen hizmetlerin İstanbul ve 
Kocaeli İlleri dışında İl Özel İdarelerince yerine 
getirileceğinin hüküm altına alındığı, dolayısıy-
la Köy Hizmetleri Genel Müdürlüğü Kayseri 4. 
Bölge Müdürlüğü ve Kayseri İl Müdürlüklerinin 
faaliyet konuları değiştirilmeksizin Kayseri İl 
Özel İdaresi Genel Sekreterliği bünyesine katıl-
dığı, daha sonra 22/4/2006 tarih ve 26147 sayılı 
Resmî Gazete’de yayınlanan 2006/10265 sayılı 
“İl Özel İdareleri Norm Kadro İlke ve Standart-
larına ilişkin esaslar hakkındaki Bakanlar Ku-
rulu Kararı” doğrultusunda hazırlanan Kayseri 
İl Özel İdaresi Norm Kadro çalışmaları ile ilgili 
olarak İl Genel Meclisi Başkanlığı’nın 9/6/2006 
tarih ve 99 sayılı kararı ile norm kadrolar oluş-
turularak yeniden yapılandırıldığı ve faaliyet 
konularının ise hiçbir değişiklik olmaksızın de-
vam ettiği, bu nedenle Kayseri İl Özel İdaresi 
Genel Sekreterliğine bağlı eski adı Köye Yöne-
lik Hizmet Birimi olan işyerinde İmar Planlama 
ve Altyapı Daire Başkanlığı, Makine İkmal ve 
Ulaşım Daire Başkanlığı ve Çevre Tarım Hay-
vancılık Daire Başkanlıklarında yapılan işlerin 
niteliği itibariyle “İşkolları Tüzüğü”nün 15 sıra 
numaralı “İnşaat” işkolunda yer aldığının tespit 
edildiği ifade edilmiştir.

Sonuçta Bakanlık, 8/5/2007 tarih ve 2007/25 
nolu işkolu tespit kararında29, Kayseri İl Özel 
İdaresi Genel Sekreterliği işyerinde, İl Özel 
İdaresi Genel Sekreterliği merkez birimleri olan 
İnsan Kaynakları Daire Başkanlığı ile Sağlık Eği-
tim ve Sosyal Hizmetler Daire Başkanlığı’nda 
(Sosyal Hizmetler İl Müdürlüğü-Çocuk Yuva-
sı, Milli Eğitim Müdürlüğü İlköğretim Okulla-
rı) yapılan işlerin niteliği itibariyle “İşkolları 
Tüzüğü”nün 17 sıra numaralı “Ticaret, Büro, 
Eğitim ve Güzel Sanatlar” işkoluna dahil oldu-
ğu; Kayseri İl Özel İdaresi Genel Sekreterliği-
ne bağlı eski adı Köye Yönelik Hizmet Birimi 
olan işyerinde İmar Planlama ve Altyapı Daire 
Başkanlığı, Makine İkmal ve Ulaşım Daire Baş-
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kanlığı ve Çevre Tarım Hayvancılık Daire Baş-
kanlıklarında yapılan işlerin niteliği itibariyle 
“İşkolları Tüzüğü”nün 15 sıra numaralı “İnşaat” 
işkoluna girdiği sonucuna ulaşmıştır. Bu konu-
da bir dava da açılmamış olduğu için işkolu 
tespit kararı kesinleşmiştir.

Belirtelim ki, İl Özel İdaresi bünyesinde ku-
rulmuş olan Daire Başkanlıkları, ayrı ayrı işyeri 
niteliğinde değildir. İktisadi, hukuki ve teknik 
açıdan birbirine bağlı olan İl Özel İdaresi Ge-
nel Sekreterliği Daire Başkanlıkları amaçta ve 
yönetimde birlik çerçevesinde verilen görevleri 
bir bütün olarak, tek bir işyeri kabul edilerek 
yerine getirmektedir. Farklı işyeri olarak kabul 
edilmeyen (ve farklı sicil numaraları bulunma-
yan) ama farklı işkollarında faaliyet gösteren 
daire başkanlıklarının, işyerinin bir bütün ola-
rak kabul edilip tek bir işyeri olarak sicil nu-
marasının bulunması, işçilerin her iki tarafta da 
çalıştırılmasının mümkün olması karşısında, bu 
durumun sendikal faaliyet açısından birtakım 
sıkıntılar doğurabileceği açıktır. Yargıtay da 
konu ile ilgili bozma kararında, 17 sıra nolu iş-
kolunda çalışmalarını sürdürürken, işçilerin iş-
verence muvazaalı olarak 15 sıra nolu işyerine 
aktarılması halinde, fiilen o işkolunda çalışma 
söz konusu olmadığı için, 15 sıra nolu işkolun-
da kurulu bir sendikaya üye olamayacağı, üye 
olmuşlarsa, bu üyeliklerinin geçersiz olacağına 
hükmetmiştir30. 

Bakanlığın 2007 tarihli bu tespit kararında 
asıl iş olarak daire başkanlıklarının yaptığı faa-
liyetin dikkate alınması sonucu aynı işyerinde 
(il özel idaresi işyeri) iki ayrı asıl işin ve dolayı-
sıyla iki ayrı işkolunun olduğu sonucuna ulaşıl-
ması isabetli olmamıştır. Zira, bir işyerinde asıl 
iş birden fazla ve değişik işkollarına giren mal 
ve/veya hizmet üretimi olduğunda işyerinde 
birden çok sendikanın faaliyeti söz konusu ola-
maz. Çünkü işkolu ilkesine göre örgütlenmede 
her işyerinin yalnız bir işkoluna giren ünite ol-
duğu kabul edilmekte ve asıl işe göre belirle-
nen bir işkolu çerçevesinde işçi ve işveren için 
sendika özgürlüğünün kullanılması mümkün 
olabilmektedir. İşkolu ilkesinin bu sonucu, iş-
yerinde birden fazla ve değişik işkollarına gi-
ren üretim yapıldığı halde de değişmez; yine 
işyerinin bir işkolu ile ilişkisi olabilecektir. Bu-

rada sorun işkolunun belirlenmesinde üretimi 
yapılan mal veya hizmetlerden hangisinin esas 
alınacağı ve bu husustaki ölçütlerin ne olaca-
ğıdır. 

2821 sayılı Kanun ve İşkolları Tüzüğü bu 
hususta bir hüküm getirmemiştir. Ancak işyeri 
esas alınarak ve öncelikle asıl iş şeklinde ger-
çekleştirilen mal ve/veya hizmetler için yapılan 
yatırımların oranı ve fazlalığı ile iş organizas-
yonundaki ağırlıkları dikkate alınmak suretiy-
le hangi malın veya hizmetin asıl iş sayılacağı 
tespit edilmeli ve buna göre işkolu saptanma-
lıdır31. 

bb.  Bakanlığın 2009 Yılındaki İşkolu Tespit  
  Kararı

Çalışma ve Sosyal Güvenlik Bakanlığının 
28/04/2009 tarih ve 2009/19 nolu işkolu tespit 
kararında32 ise, 2007 tarihindeki iki farklı asıl 
faaliyet anlayışı ve dolayısıyla iki farklı işkolu 
tespit edilmesi yaklaşımı terkedilmiş, bir asıl fa-
aliyet tespit edilmiş, diğerlerinin buna yardımcı 
işler kategorisinde olduğu kabul edilmiştir. 

Söz konusu tespit kararında Kayseri İl Özel 
İdaresi Genel Sekreterliği’nde Bakanlıkça yapı-
lan incelemede; 5302 sayılı İl Özel İdaresi Ka-
nununun 3. maddesine göre, İl Özel İdareleri 
il halkının mahalli, müşterek nitelikteki ihtiyaç-
larını karşılamak üzere kurulan idari ve mali 
özerkliğe sahip tüzel kişiliği olan bir kamu ida-
resi olduğu, İl Özel İdaresi Genel Sekreterliğinin 
1 Genel Sekreteri, 2 Genel Sekreter Yardımcısı 
ile Hukuk Müşavirliği, İnsan Kaynakları, İdari 
ve Mali İşler, Sağlık Eğitim ve Sosyal Hizmetler, 
İmar ve Planlama, Makine İkmal ve Ulaştırma, 
Çevre Tarım ve Hayvancılık Daire Başkanlıkla-
rıyla 16 İlçe Özel İdareleri birimlerinde ağırlıklı 
olarak inşaat işlerinin yapıldığı, İnsan Kaynak-
ları Daire Başkanlığı ile Sağlık Eğitim ve Sosyal 
Hizmetler Daire Başkanlığı’nda yapılan büro 
işlerinin asıl işe yardımcı işlerden olması ne-
deniyle “İşkolları Tüzüğü”nün 15 sıra numaralı 
“İnşaat” işkolunda yer aldığı tespit edilmiştir. 

Bakanlıkça ulaşılan bu işkolu tespit kararı-
nın 2007 yılında verilen işkolu tespit kararına 
göre daha isabetli olduğu görülmektedir. An-
cak 2009 tarihli bu işkolu tespit kararı, sonucu 
itibariyle isabetli ise de “İnsan Kaynakları Daire 
Başkanlığı ile Sağlık Eğitim ve Sosyal Hizmetler 
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Daire Başkanlığında yapılan büro işlerinin asıl 
işe yardımcı işlerden olması” gerekçesi tartış-
maya açıktır. 

Bilindiği üzere, asıl iş, “Mal veya hizmet 
üretiminin esasını oluşturan faaliyet iken (Alt 
İşverenlik Yön. m.3/c), yardımcı iş, “İşyerinde 
yürütülen mal veya hizmet üretimine ilişkin 
olmakla beraber doğrudan üretim organizas-
yonu içerisinde yer almayan, üretimin zorunlu 
bir unsuru olmayan ancak asıl iş devam ettikçe 
devam eden ve asıl işe bağımlı olan iştir (Alt 
İşverenlik Yön. m.3/ğ). Sendikalar Kanunu’nun 
60/II. maddesine göre “Bir işyerinde yürütülen 
asıl işe yardımcı işler de, asıl işin dahil oldu-
ğu işkolundan sayılır”. Fakat bir işyerinde asıl 
iş birden fazla olabilir. Bakanlıkça sözü edilen 
“büro işlerinin asıl işe yardımcı işlerden olması” 
gerekçesinin yerine “inşaat işlerinin büro işle-
rinden daha fazla olduğu veya iş organizasyonu 
içerisinde inşaat işlerinin daha ağırlıklı olması” 
gerekçesine dayanılması daha isabetli olurdu. 
Zira, birden fazla asıl iş olması halinde asıl iş-
lerden hangisindeki yatırım oranının diğerine 
göre fazla olduğunun veya yapılan asıl işlerden 
hangisinin iş organizasyonunda ağırlıklı oldu-
ğunun tespit edilmesi ve işkolunun buna göre 
saptanması esastır33.

d.  İl Özel İdaresi İşyerlerinin Girdiği  
 İşkolu Tespiti Konusunda Yargıtay’ın  
 İçtihatları

Bakanlığın, 8/5/2007 tarih ve 2007/25 nolu 
işkolu tespit kararında34, Kayseri İl Özel İda-
resi Genel Sekreterliği işyerinde, “İşkolları 
Tüzüğü”nün 17 sıra numaralı “Ticaret, Büro, 
Eğitim ve Güzel Sanatlar” işkolu ile 15 sıra nu-
maralı “İnşaat” işkoluna giren işlerin yapıldığı 
belirtilerek bir işyeri için iki ayrı işkolu tespiti 
yapılmış ve bu konuda bir dava da açılmamış 
olduğu için işkolu tespit kararı kesinleşmiştir. 
Dolayısıyla Bakanlığın 2007 tarihli işkolu tespit 
kararına yönelik bir Yargısal içtihat oluşmamış-
tır. 

Ancak Bakanlığın 2009 tarihli işkolu tespit 
kararında, işyerinde tek işkolu tespiti yapmış ve 
işyerinin “İşkolları Tüzüğü”nün 15 sıra numara-
lı “İnşaat” işkolunda yer aldığını belirlemiştir. 
Bu konuda işkolu tespit kararına yapılan iti-
raz yerel mahkemede (Kayseri 2. İş Mahkeme-

sinde, 27.04.2010 tarihinde) karara bağlanmış 
ve Bakanlık tespit kararının isabetli olduğuna 
hükmedilmiştir. Buna yönelik temyiz incele-
mesinde de Yargıtay 9. Hukuk Dairesi, yerel 
mahkemenin kararını onamıştır35. Söz konusu 
karar şu şekildedir: 

“…Mahkemece Kayseri İl Özel İdaresi işye-
rindeki yoğun ve ağırlıklı faaliyetin inşaat iş-
kolundaki faaliyetler olduğu gerekçesi ile dava-
nın reddine karar verilmiştir.

Karar davacı vekillerine temyiz edilmiştir.
Türk toplu iş hukukundaki normatif düzen-

lemelerde işkolu kavramı önemli bir yer tut-
maktadır. 2821 sayılı Sendikalar Kanununa 
göre, öncelikle işçi ve işveren sendikaları işkolu 
esasına göre kurulmaktadır (m.3). İşkolunun 
belirlenmesi konusunda özel bir norm düzen-
lenmiştir (m.4). Anılan maddeye göre işkolu 
tespiti Çalışma ve Sosyal Güvenlik Bakanlığın-
ca yapılacaktır. Çalışma ve Sosyal Güvenlik 
Bakanlığınca yapılan tespit ile ilgili kararın 
Resmi Gazete’de yayımlanmasına müteakip 
bu tespite karşı ilgililer iş davalarına bakmak-
la görevli mahalli mahkemelerde on beş gün 
içinde dava açabileceği belirtilmiştir. Belirtilen 
süre hak düşürücüdür.
İşçi ve işveren sendikalarının kurulabilecek-

leri işkolları Sendikalar Kanununun 60. mad-
dede gösterilmiştir. Anılan maddede bir işye-
rinde yürütülen asıl işe yardımcı işler de, asıl 
işin dahil olduğu işkolundan sayılacağı ifade 
edilmiştir. Yine aynı maddede; bir işkoluna gi-
ren işlerin neler olacağı, işçi ve işveren konfe-
derasyonlarının görüşü de alınarak ve ulusla-
rarası normlarda göz önünde bulundurularak 
bir tüzükle düzenleneceği belirtilmiştir.

Söz konusu işlerde işkollarına giren işler, tü-
züğe ekli listede belirtilmiştir. Bir işyerinde yü-
rütülen asıl işe yardımcı işlerde, asıl işin dahil 
olduğu işkolundan sayılacağı vurgulanmıştır.
(Tüz m.3).

2822 Sayılı Toplu İş Sözleşmesi, Grev ve Lo-
kavt Kanunu (Toplu GLK)’nun üçüncü mad-
desinde “bir toplu iş sözleşmesi aynı işkolunda 
bir veya birden çok işyerini kapsayabilir” tüm-
cesi ile esas olarak işyeri toplu iş sözleşmesini 
esas almıştır.

Anılan maddenin ikinci fıkrasına göre, bir 
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gerçek kişiye veya tüzel kişiye veya bir kamu ve 
kuruluşlarına ait aynı işkolunda birden çok iş-
yerine sahip bir işletmede ancak bir toplu iş söz-
leşmesi yapılabilir. Bu kanun anlamında yapı-
lan sözleşme tipine işletme toplu iş sözleşmesi 
denir. Ancak fıkrada ayrık bir düzenlemeye de 
yer verilerek kamu kurum ve kuruluşlar için 
tek bir işletme toplu iş sözleşme yapabilmesine 
olanak tanınmıştır.
İşkolu kavramı sendikaların faaliyet alanla-

rını belirleyen temel bir öğedir. Birbirine ben-
zer işler tek bir hukuki kalıp altında toplu iş 
hukukuna sunulmaktadır.
İşkolu tespitinde birim olarak işyerinin alı-

nacağı normatif düzenlemelerin tartışmasız 
bir sonucudur. 4857 sayılı Yasa’nın 2. mad-
desinin gerekçesinde işyeri tanımı teknik bir 
amaca, diğer bir deyişle mal ve hizmet üreti-
mine yönelik ve değişik unsurlardan meydana 
gelen bir birim olduğu belirtilmiştir. İşyerinin 
sınırlarının saptanmasında “işyerine bağlı 
yerler” ile “eklentiler” ve “araçların” bir birim 
kapsamında oldukları belirtildikten sonra özel-
likle bir işyerinin mal ve hizmet üretimi için 
ayrı bir alanı da kullanması halinde bunların 
tek işyeri mi, yoksa birbirinden bağımsız işyer-
leri mi sayılacağı konusunda “amaçta birlik”; 
aynı teknik amaca bağlı olarak üretimde bu-
lunma, nitelik yönünden bağlılık ile “yönetim-
de birlik”; aynı yönetim altında örgütlenmiş 
olma koşullarının aranacağı düzenlenmiştir. 
Öte yandan teknolojik ve ekonomik gelişmeler 
bir işyeri çerçevesinde mal ve hizmet üretimi, 
pazarlama ve müşterilere sunulma yönünden 
çok yönlü bir yapısal değişikliği gerektirmesi 
nedeniyle bir işyerini amacının gerçekleşme-
sinde işlerin görülmesi işyerinin kurulu bulun-
duğu “yerin” dışına taşmış, özellikle “işveren 
kurulan iş organizasyonu” içerisinde işyeri ni-
teliğinde olmayan irtibat bürolarına veya yurt 
genelinde veya ilin içinde işlerin yürütüldüğü 
örgütlenmeye kadar genişletmek gereksinimi 
duyulmuştur. Bu bağlamda 2. maddede “İşye-
ri, işyerine bağlı yerler, eklentiler ve araçlar ile 
oluşturulan iş organizasyonu kapsamında bir 
bütündür” hükmü getirilmiştir (Bu konuda ay-
rıntılı bilgi için Bkz. Esener, Turhan İş Hukuku 
Bas. 3, Ankara 1978, sh 83-84, Ekonomi, Mü-

nir, İş Hukuku, Ferdi İş Hukuku C I, İstanbul 
1978 sh.121, Süzek Sarper, İş Hukuku Bas. 4, 
Ankara 2008, sh. 173-178, Mollamahmutoğlu, 
Hamdi, İş Hukuku, Bas. 3, Ankara 2008 sh. 
191-201, tüm genişliği ve ayrıntılarıyla Yenisey 
Doğan, Kübra, İş Hukukunda İşyeri ve İşletme, 
Yayınlanmış Doçentlik Tezi, İstanbul 2007, sh. 
23-37).
İşyerinin özelliğini veren temel öğe teknik 

amaçtır. Mal ve hizmetin kazanç amacıyla ya-
hut başka bir amaçla üretilmesi arasında bir 
fark bulunmamaktadır. Başka bir anlatımla 
hizmet üretimi veya mal üretimi tek başına 
teknik bir amaç olabilir. Sonuç olarak işyeri 
teknik bir amacı gerçekleştiren temelde örgütsel 
bir birlikteliktir. İşyeri sürekli bir organizasyon 
içerisinde örgütlenmeyi gerektirir. Organizas-
yon özünde maddi ve manevi olmayan öğele-
rin yanında emeğin varlığını da içinde barın-
dırır.

Aynı işverene ait iki üretim birimi aynı tek-
nik amacı elde etmek için örgütlenmişlerse 
yahut bu yerlerde aynı teknik amacın farklı 
üretim amaçları gerçekleşiyorsa amaçta birlik 
sağlanmıştır.

Farklı üretim birimlerinin tek bir işyeri sa-
yılması için aynı arazi sınırları içinde bulun-
maları gerekmemektedir. Farklı birimler ara-
sındaki uzaklık işlerin tek elden yürütümünü 
engelleyecek boyutta olmamalı çünkü farklı 
birimler arasında amaçta birlik bulunsa dahi 
yönetimde birliğin sağlanmasının zorluğu tar-
tışmasızdır.

Toplu iş hukuku anlamında işyerinin işçi-
lerin dayanışmadan kaynaklanan ortak men-
faatleri oluşmasına olanak sağlayan ve faali-
yetlerin sürdürebileceği bir sürekliliğe sahip ve 
işverene de asıl işin girdiği asıl iş kolunda sen-
dikal muhatap yaratacak bir birim olması ge-
rekmektedir. Alman ve Fransız hukukunda işye-
rinin neresi olduğu ve sınırlarının belirlenmesi 
sosyal tarafların özerkliğine terk edilmiştir. Oysa 
hukukumuzda işyeri mutlak ve tartışmasız ola-
rak kabul edilmektedir. İşyeri kavramı fonksiyo-
nel bir kavramdır (Doğan, Yenisey sh 443-447). 
İşletme ise genel olarak iktisadi bir amacın ger-
çekleşmesi için aynı işverene ait birden fazla iş-
yerinin örgütlenmesi ile oluşmuş bir ünite olarak 
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tanımlanmaktadır. İşyerini işletmeden ayıran 
temel ölçütlerden biri izlenen amaçtır. İşletme 
mutlaka ekonomik bir amaç gütmesi gerekmez. 
İşyeri işletmenin genel olarak bağımsız bir bölü-
mü olarak düşünülmesi gerekir. Ticaret huku-
kundaki işletmeden farklı bir amaç gütmektedir. 
Çünkü ticari işletmelerde işçi çalıştırma zorun-
luluğu bulunmamaktadır.
İşyeri ve işletme ayırımında organizasyon 

kavramıyla bir ayrıştırmaya gitmek de müm-
kün değildir. Çünkü işletmenin de işyerinin de 
bir organizasyon içinde örgütlenmesi müm-
kündür. Ancak işletmenin işyerine göre büyük-
lüğü aynı şekilde organizasyondaki büyüklü-
ğünü gerektireceği kaçınılmazdır. Öte yandan 
işverenin ötesinde işletmenin profesyonel bir 
yönetim kadrosu oluşturacağı da gerçektir.

Temel sorun 4857 sayılı Yasa’daki işyeri 
kavramının genişliğinin toplu iş hukukuna 
yansımamasıdır. İşletme ve işyeri ayrımının bu 
bağlamda sorun çıkarması kaçınılmazdır.

Özetleyecek olursak işyerindeki faaliyet 
hangi teknik amacı taşıyorsa asıl iş odur. İşyeri 
organizasyonu içerisinde asıl işin gerçekleşme-
sini sağlayan diğer işler ise yardımcı işlerdir. 
Mal ve hizmetler için yatırım araçları ve işçi 
sayısı bu konuda ölçüt olabilir. Ancak bir işye-
rinde başka bir işverene ait ayrı bir işkolunda 
faaliyet var ise ayrı iş kolundan söz edilebilir. 
İşletme iş kolu tespiti için asıl iş ve yardımcı iş 
kavramına yer verilemez.

Tüzükteki 26 sıra numaralı “Milli Savun-
ma” işkolu ve 28 sıra numaralı “Genel İşler” 
işkoluna ilişkin düzenlemeler sebebi ile Beledi-
yeler ve Milli Savunma Bakanlığınca işletilen 
işyerleri yukarıda belirlenen kriterlere tabi de-
ğildir. 

Yapılan bu açıklamalar ve saptamalar uya-
rınca İl Özel İdaresi Genel Sekreterliği “amaçta 
birlik”, aynı teknik amaca bağlı olarak üretim-
de bulunma ve “yönetimde birlik”, aynı yöne-
tim altında örgütlenmiş olma koşulları dikkate 
alınarak dairemizce bir bütün olarak işyeri 
kabul edilmiştir.
İşyerindeki işçi sayısı ve çalıştığı kısımlar 

dikkate alındığında ağırlıklı olarak çalışan-
ların inşaat işkoluna giren faaliyetlerde bu-
lunması, iş organizasyonu içindeki üretilen 

mal hizmetlerin ağırlığı ve üretim miktarında 
inşaat işlerinin ilerde olması, yatırım araçları 
ile makinelere yapılan yatırım miktarında in-
şaat işlerine ilişkin olanların çoğunluğa sahip 
olması dikkate alındığında Çalışma ve Sosyal 
Güvenlik Bakanlığı’nın Kayseri İl Özel İdare-
si Genel Sekreterliği’nde yapılan işlerin niteliği 
itibariyle İşkolları Tüzüğü’nün 15 sıra numa-
ralı “İnşaat” işkoluna girdiğine ilişkin tespit 
kararı yerinde olup, bu nedenlerle, doğru olan 
mahkeme kararının ONANMASINA 15.07.2010 
gününde oybirliği ile karar verildi.”36.

Görüldüğü üzere, Yargıtay onama kararın-
da, il özel idaresi işyerinin, amaçta birlik ve yö-
netimde birlik ilkeleri çerçevesinde bir işyeri 
olduğunu, bu işyerinde yapılan değişik faali-
yetler bulunduğunu ancak bu iş organizasyonu 
içinde üretilen mal ve hizmetlerin ağırlığının 
(çalışan sayısı ve üretim miktarları açısından) 
inşaat işlerinden olduğunu, yatırım araçları ile 
makinelere yapılan yatırım miktarında da inşa-
at işlerinin önde yer aldığını tespit ederek işye-
ri açısından tek bir işkolu belirlemiş ve işyeri-
nin 15 sıra nolu inşaat işkoluna girdiğini kesin 
olarak karara bağlamıştır.

Belirtelim ki, işyerinin dahil olduğu bir işye-
rinin hangi işkoluna girdiğinin tespiti Bakanlık-
tan her zaman istenebilir37 ise de, bir işyerinin 
girdiği işkolunun mahkeme kararı ile kesinlik 
kazandıktan sonra işyerinde görülen işin başka 
bir işkoluna girmesini gerektiren bir farklılaşma 
olmadığı sürece yeniden işkolu tespiti için baş-
vuruda bulunulması mümkün değildir38. Kayse-
ri İl Özel İdaresi işyeri açısından işyerinde görü-
len işte bir farklılaşma olmadığı sürece yeniden 
işkolu tespiti istenemeyeceği açıktır. Bu husus 
emsal alınarak aynı nitelikteki diğer il özel ida-
resi işyerleri açısından da kabul edilmelidir. Fa-
kat, Manisa İl Özel İdaresi işyerlerine yönelik 
işkolu tespiti itirazında, Yargıtay, yukarıda be-
lirtilen içtihadından döndüğünü “…Her ne ka-
dar dairemizin 2010/25648 ESAS 2010/24131 
KARAR sayılı 15.7.2010 tarihli kararında “…
İşyerindeki işçi sayısı ve çalıştığı kısımlar dik-
kate alındığında ağırlıklı olarak çalışanların 
inşaat işkoluna giren faaliyetlerde bulunması, 
iş organizasyonu içindeki üretilen mal hizmet-
lerin ağırlığı ve üretim miktarında inşaat işle-
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rinin ilerde olması, yatırım araçları ile makine 
parkındaki makinelere yapılan yatırım mikta-
rında inşaat işlerine ilişkin olanların çoğunlu-
ğa sahip olması dikkate alındığında, Çalışma 
ve Sosyal Güvenlik Bakanlığının Kayseri İl Özel 
İdaresi Genel Sekreterliği’nde yapılan işlerin 
niteliği itibariyle İşkolları Tüzüğü’nün 15 sıra 
numaralı “İnşaat” işkoluna girdiğine ilişkin 
tespit kararı yerinde olup, bu nedenlerle doğru 
olan mahkeme kararının ONANMASINA… şek-
linde karar verilmiş ise de; yukarıdaki esaslar 
doğrultusunda, tüm dairece yapılan görüşme-
de bu içtihattan dönülmüştür.”39 şeklinde ifade 
etmiştir.

Yargıtay 9. Hukuk Dairesi, 15.07.2010 tarih-
li içtihadından 02.11.2010 tarihi itibariyle dön-
müş, dönerken de önceki kararda yer alan “…
Mahkemece, Manisa İl Özel İdaresi işyerindeki 
ağırlıklı faaliyetin inşaat iş kolundaki faaliyet-
ler olduğu gerekçesi ile davanın reddine karar 
verilmiştir.

Karar asıl davanın davacısı ile birleşen dos-
yanın davacısı, asıl davanın davalılarından 
Koop iş sendikası vekili tarafından süre tutum 
dilekçesi ile temyiz edilmiştir.

Tez-Koop İş Sendikası vekili tarafından ise; 
İl Özel İdarelerinin 15 sıra numaralı “İnşaat” 
işkoluna girdiği şeklindeki tespitin hatalı oldu-
ğu, İl Özel İdaresinin bağlı birimleri ve bura-
larda yapılan işlere göre tespit kararı verilmesi 
gerektiği gerekçesi ile temyiz edilmiştir.

Uyuşmazlık, 2821 sayılı Sendikalar 
Kanunu’nun 4 ve 60. maddeleri uyarınca iş-
kolu tespitine itiraza ilişkindir.

Türk toplu iş hukukundaki normatif düzen-
lemelerde işkolu kavramı önemli bir yer tut-
maktadır. 2821 sayılı Sendikalar Kanunu’na 
göre, öncelikle işçi ve işveren sendikaları işkolu 
esasına göre kurulmaktadır (m.3). İşkolunun 
belirlenmesi konusunda özel bir norm düzen-
lenmiştir (m.4). Anılan maddeye göre işkolu 
tespiti Çalışma ve Sosyal Güvenlik Bakanlığın-
ca yapılacaktır. Çalışma ve Sosyal Güvenlik 
Bakanlığınca yapılan tespit ile ilgili kararın 
Resmi Gazete’de yayımlanmasına müteakip 
bu tespite karşı ilgililer iş davalarını bakmakla 
görevli mahalli mahkemede onbeş gün içinde 
dava açabileceği belirtilmiştir. Belirtilen süre 
hak düşürücüdür.

İşçi ve işveren sendikalarının kurulabilecek-
leri işkolları Sendikalar Kanununun 60. mad-
desinde gösterilmiştir. Anılan maddede, bir iş-
yerinde yürütülen asıl işe yardımcı işler de, asıl 
işin dahil olduğu işkolundan sayılacağı ifade 
edilmiştir. Yine aynı maddede; bir işkoluna gi-
ren işlerin neler olacağı, işçi ve işveren konfe-
derasyonlarının görüşü de alınarak ve ulusla-
rarası normlarda göz önünde bulundurularak 
bir tüzükle düzenleneceği belirtilmiştir.

Söz konusu tüzükte işkollarına giren işler, 
tüzüğe ekli listede belirtilmiştir. Bir işyerinde 
yürütülen asıl işe yardımcı işlerde, asıl işin da-
hil olduğu işkolundan sayılacağı vurgulanmış-
tır (Tüz m.3).

2822 sayılı Toplu İş Sözleşmesi, Grev ve Lo-
kavt Kanunu (Toplu GLK)’nun üçüncü mad-
desinde “bir toplu iş sözleşmesi aynı işkolunda 
bir veya birden çok işyerini kapsayabilir” tüm-
cesi ile esas olarak işyeri toplu iş sözleşmesini 
esas almıştır.

Anılan maddenin ikinci fıkrasına göre, bir 
gerçek veya tüzel kişiye veya bir kamu kuru-
mu ve kuruluşlarına ait aynı iş kolunda bir-
den çok işyerine sahip bir işletmede ancak bir 
toplu iş sözleşmesi yapılabilir. Bu kanun an-
lamında yapılan sözleşme tipine işletme toplu 
iş sözleşmesi denir. Ancak, fıkrada ayrık bir 
düzenlemeye de yer verilerek, kamu kurum ve 
kuruluşlar için tek bir işletme toplu iş sözleşme 
yapılabilmesine olanak tanınmıştır.
İşkolu kavramı sendikalarının faaliyet alan-

larını belirleyen temel bir öğedir. Birbirine ben-
zer işler bir hukuki kalıp altında toplu iş huku-
kuna sunulmaktadır.
İşkolu tespitinde birim olarak işyerinin alı-

nacağı normatif düzenlemelerin tartışmasız 
bir sonucudur. 4857 sayılı Yasa’nın 2. mad-
desinin gerekçesinde işyeri tanımı teknik bir 
amaca, diğer bir deyişle mal ve hizmet üreti-
mine yönelik ve değişik unsurlardan meydana 
gelen bir birim olduğu belirtilmiştir. İşyerinin 
sınırlarının saptanmasında “işyerine bağlı ye-
reler” ile “eklentiler” ve “araçların” bir birim 
kapsamında oldukları belirtildikten sonra özel-
likle bir işyerinin mal ve hizmet üretimi için 
ayrı bir alanı da kullanması halinde bunların 
tek işyeri mi yoksa birbirinden bağımsız işyer-
leri mi sayılacağı konusunda “amaçta birlik”, 
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aynı teknik amaca bağlı olarak üretimde bu-
lunma, nitelik yönünde bağlılık ile “yönetimde 
birlik”, aynı yönetim altında örgütlenmiş olma 
koşullarının aranacağı düzenlenmiştir.

Öte yandan teknolojik ve ekonomik geliş-
meler bir işyeri çerçevesinde mal ve hizmet 
üretimi, pazarlama ve müşterilere sunulma-
sı yönünden çok yönlü bir yapısal değişikliği 
gerektirmesi nedeniyle bir işyerinin amacının 
gerçekleşmesinde işlerin görülmesi işyerinin 
kurulu bulunduğu “yerin” dışına taşmış, özel-
likle “işveren (tarafından) kurulan iş organi-
zasyonu” içerisinde işyeri niteliğinde olmayan 
irtibat bürolarına veya yurt genelinde veya ilin 
içinde işlerin yürütüldüğü örgütlenmeye ka-
dar genişletmek gereksinimi duyulmuştur. Bu 
bağlamda 2. maddede “işyeri, işyerine bağ-
lı ekler, eklentiler ve araçlar ile oluşturulan 
iş organizasyonu kapsamında bir bütündür” 
hükmü getirilmiştir. (Bu konuda ayrıntılı bil-
gi için Bkz. Esener, Turhan; İş Hukuku, Bas. 
3, Ankara 1978, sh 83-84; Ekonomi, Münir; İş 
Hukuku, Ferdi İş Hukuku, C 1, İstanbul 1987, 
sh. 59 Çelik, Nuri; İş Hukuku ll, Ferdi İş İlişki-
leri, Bas. 3, İzmir 1998, sh. 121; Süzek Sarper; 
İş Hukuku, Bas 4, Ankara 2008, sh. 173-178; 
Mollamahmutoğlu, Hamdi, İş Hukuku, Bas. 3, 
Ankara 2008, sh. 191-201; Tüm Genişliği ve 
Ayrıntılarıyla Yenisey/Doğan, Kübra; İş Huku-
kunda İşyeri ve İşletme, Yayınlanmış Doçentlik 
Tezi, İstanbul 2007, sh. 23-37).
İşyerinin özelliğini veren temel öğe teknik 

amaçtır. Mal ve hizmetin kazanç amacıyla ya-
hut başka bir amaçla üretilmesi arasında bir 
fark bulunmamaktadır. Başka bir anlatımla 
hizmet üretimi veya mal üretimi tek başına 
teknik bir amaç olabilir. Sonuç olarak işyeri 
teknik bir amacı gerçekleştiren temelde örgütsel 
bir birlikteliktir. İşyeri sürekli bir organizasyon 
içerisinde örgütlenmeyi gerektirir. Organizas-
yon özünde maddi ve manevi olmayan öğele-
rin yanında emeğin varlığını da içinde barın-
dırır.

Aynı işverene ait iki üretim birimi aynı tek-
nik amacı elde etmek için örgütlenmişse yahut 
bu yerlerde aynı teknik amacı farklı üretim 
amaçları gerçekleşiyorsa amaçta birlik sağlan-
mıştır.

Farklı üretim birimlerinin tek bir işyeri sa-
yılması için aynı arazi sınırları içerisinde bu-
lunmaları gerekmemektedir. Fakat birimler 
arasındaki uzaklık işlerin tek elden yürütümü-
nü engelleyecek boyutta olmamalı çünkü farklı 
birimler arasında amaçta birlik bulunsa dahi 
yönetimde birliğin sağlanmasının zorluğu tar-
tışmasızdır.

Toplu iş hukuku anlamında işyerinin işçi-
lerin dayanışmadan kaynaklanan ortak men-
faatleri oluşmasına olanak sağlayan ve faali-
yetlerini sürdürebileceği bir sürekliliğe sahip 
ve işverence de asıl işin girdiği işkolunda asıl 
muhatap yaratacak bir birim olması gerek-
mektedir. Alman ve Fransız hukukunda işye-
rinin neresi olduğu ve sınırlarının belirlenme-
si sosyal tarafların özerkliğine terk edilmiştir. 
Oysa hukukumuzda işyeri mutlak ve tartışma-
sız olarak kabul edilmektedir. İşyeri kavramı 
fonksiyonel bir kavramdır (Doğan Yenisey sh. 
443-447). İşletme ise genel olarak iktisadi bir 
amacın gerçekleşmesi için aynı işverene ait 
birden fazla işyerinin örgütlenmesi ile oluşmuş 
bir ünite olarak tanımlanmaktadır. İşyerini iş-
letmeden ayıran temel ölçütlerden biri izlenen 
amaçtır. İşletme mutlaka ekonomik bir amaç 
gütmesi gerekmez. İşyeri işletmenin genel ola-
rak bağımsız bir bölümü olarak düşünülmesi 
gerekir. Ticaret hukukundaki işletmeden farklı 
bir amaç gütmektedir. Çünkü ticari işletmeler-
de işçi çalıştırmak zorunluluğu bulunmamak-
tadır.
İşyeri ve işletme ayırımında organizasyon 

kavramıyla bir ayrıştırmaya gitmek de müm-
kün değildir. Çünkü işletmenin de işyerinin 
de bir organizasyon içerisinde örgütlenmesi 
mümkündür. Ancak işletmenin işyerine göre 
büyüklüğü aynı şekilde organizasyondaki bü-
yüklüğünü gerektireceği kaçınılmazdır. Öte 
yandan işverenin ötesinde işletmenin profesyo-
nel bir yönetim kadrosu oluşturacağı da ger-
çektir.

Temel sorun 4857 sayılı Yasa’daki işyeri 
kavramının genişliğinin toplu iş hukukuna 
yansımamasıdır. İşletme ve işyeri ayrımında 
bu bağlamda sorun çıkarması kaçınılmazdır.

Özetleyecek olursak işyerindeki faaliyet 
hangi teknik amacı taşıyorsa asıl iş odur. İşyeri 
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organizasyonu içerisinde asıl işin gerçekleşme-
sini sağlayan diğer işler ise yardımcı işlerdir. 
Mal ve hizmetler için yatırım araçları ve işçi 
sayısı bu konuda ölçüt olabilir. Ancak bir işye-
rinde başka bir işverene ait ayrı bir işkolunda 
faaliyet var ise ayrı işkolundan söz edilebilir. 
İşletme iş kolu tespiti için asıl iş ve yardımcı iş 
kavramına yer verilemez.

Tüzüklerin 26 sıra numaralı “Milli Savun-
ma” işkolu ve 28 sıra numaralı “Genel İşler” 
işkoluna ilişkin düzenlemeler sebebi ile Beledi-
yeler ve Milli Savunma Bakanlığınca işletilen 
işyerleri, yukarıda belirtilen kriterlere tabi de-
ğildir.” şeklindeki ifadelere, önceki kararındaki 
gibi yer verdikten ve tekrar ettikten sonra, şu 
gerekçeleri öne sürerek önceki içtihadından 
dönmüş bulunmaktadır:

“Uluslararası Çalışma Teşkilatının (ILO) 
Sendika Özgürlüğüne ve Örgütlenme Hakkı-
nın Korunmasına ilişkin 87 sayılı Sözleşmesi 2. 
maddesinde…” “Çalışanlar ve işverenler her-
hangi bir ayırım yapılmaksızın önceden izin 
almadan istedikleri kuruluşları kurmak ve yal-
nız bu kuruluşların tüzüklerine uymak koşulu 
ile bunlara üye olmak hakkına sahiptirler” dü-
zenlemesi ve “Örgütlenme Hakkının Korunma-
sı” başlıklı 11. maddesinde “Hakkında bu söz-
leşmenin yürürlükte bulunduğu Uluslararası 
Çalışma Örgütünün her üyesi, çalışanların ve 
işverenlerin örgütlenme hakkını serbestçe kul-
lanmalarını sağlamak amacıyla gerekli ve uy-
gun bütün önlemleri almakla yükümlüdür” 
düzenlemesi yer almaktadır.

1982 Anayasası’nın “Sendika kurma hak-
kı” başlığını taşıyan 51. maddesinin 4. fıkrası, 
“Aynı zamanda ve aynı işkolunda birden fazla 
sendikaya üye olunamaz” hükmü, 07/05/2010 
kabul tarihli, 13/05/2010 tarih ve 27580 (Mük) 
sayılı R.G.’de yayımlanan 5982 sayılı Kanu-
nun (Türkiye Cumhuriyeti Anayasasının Bazı 
Maddelerinde Değişiklik Yapılması Hakkında 
Kanun) 5. maddesi ile yürürlükten kaldırıl-
mıştır. 5982 sayılı Kanunun 5. madde gerek-
çesinde “… Bu düzenleme, Uluslararası Çalış-
ma Teşkilatının (ILO) Sendika Özgürlüğüne ve 
Örgütlenme Hakkının Korunmasına ilişkin 87 
Sayılı Sözleşmesine aykırı bulunmaktadır. Bu 
nedenle, söz konusu ayrılığın giderilmesi ama-

cıyla 51 maddenin dördüncü fıkrası yürürlük-
ten kaldırılmaktadır” denmiştir.

Gerek Uluslararası Çalışma Teşkilatının 
(ILO) Sendika Özgürlüğüne ve Örgütlenme 
Hakkının Korunmasına İlişkin 87 Sayılı Söz-
leşmesi doğrultusunda yapılan sendikal çoğul-
culuğu destekleyen bu gelişmeler, gerekse il özel 
idarelerinin yapısına sürekli yeni işyerleri ka-
tılmak sureti ile büyümesi ve gelişen bu süreçte 
ilerde yapısına yeni işyerlerinin katılabilecek 
olması, dikkate alındığında; Manisa İl Özel 
İdaresi Genel Sekreterliği’nde yapılan işlerin 
niteliği itibariyle İşkolları Tüzüğü’nün 15 sıra 
numaralı “İnşaat” işkoluna girdiğine ilişkin 
tespit kararı sendikal çoğulculuğu sınırlandı-
racak, sendikal özgürlüğü kısıtlandıracaktır.

Manisa İl Özel İdaresi Genel Sekreterliği iş-
yerinin kapsamı itibari işyeri olarak sınırlan-
dırılması da yukarıda yapılan açıklamalar 
uyarınca yerinde olmayacağı gibi, parçalı iş 
kolu tespiti yapılması ve işletme olarak kabul 
edilmesi yerinde olacaktır.

Her ne kadar Dairemizin 2010/25648 ESAS 
2010/24131 KARAR sayılı 15.7.2010 tarihli 
Kararında “… İşyerindeki işçi sayısı ve çalıştı-
ğı kısımlar dikkate alındığında ağırlıklı olarak 
çalışanların inşaat işkoluna giren faaliyetlerde 
bulunması, iş organizasyonu içindeki üretilen 
mal hizmetlerin ağırlığı ve üretim miktarında 
inşaat işlerinin ilerde olması, yatırım araçları 
ile makine parkındaki makinelere yapılan ya-
tırım miktarında inşaat işlerine ilişkin olanla-
rın çoğunluğa sahip olması dikkate alındığın-
da, Çalışma ve Sosyal Güvenlik Bakanlığının 
Kayseri İl Özel İdaresi Genel Sekreterliği’nde 
yapılan işlerin niteliği itibariyle İşkolları 
Tüzüğü’nün 15 sıra numaralı “İnşaat” işkolu-
na girdiğine ilişkin tespit kararı yerinde olup, 
bu nedenlerle doğru olan mahkeme kararının 
ONANMASINA…” şeklinde karar verilmiş ise de; 
yukarıdaki esaslar doğrultusunda, tüm dairece 
yapılan görüşmede bu içtihattan dönülmüştür.

Somut olayda dosya kapsamı hüküm verme-
ye yeterli bulunmadığından yukarıda belirti-
len ilkeler doğrultusunda araştırma ve incele-
me yapılması gerekirken yazılı şekilde hüküm 
tesisi hatalıdır.

SONUÇ: Temyiz olunan kararın yukarıda 
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yazılı sebepten BOZULMASINA, peşin alınan 
temyiz harcının istek halinde ilgiliye iadesine 
02.11.2010 gününde oy birliğiyle karar veril-
di.”40.

Görüldüğü üzere, Yargıtay, önceki içtiha-
dından, yaklaşık 3,5 ay sonra dönerken, te-
melde, sendikal çoğulculuğu destekleyen ge-
lişmeler ile il özel idarelerinin yapısının sürekli 
yeni işyerlerinin katılması sureti ile büyümesini 
ve gelişen bu süreçte ilerde yapısına yeni iş-
yerlerinin katılabilecek olmasını dikkate almış 
ve bu çerçevede Manisa İl Özel İdaresi Genel 
Sekreterliği işyerinin kapsamı itibari bir işlet-
me olarak kabul edilmesinin yerinde olacağı 
ve parçalı işkolu tespiti yapılması gerektiğini 
karara bağlamıştır. Yargıtay, dönme kararında, 
2007 yılında Bakanlığın yapmış olduğu işkolu 
tespitindeki gibi Daire Başkanlıklarını birer iş-
yeri olarak kabul eden anlayışı esas almış gö-
rünmektedir. Yerel mahkemenin kararının bu 
doğrultuda hüküm kurmaya yeterli olmaması 
nedeniyle araştırma ve inceleme yapılması için 
dosyayı yerel mahkemeye göndermiştir.

Yukarıda da belirtildiği üzere, Yargıtay’ın 
işkolu tespitine ilişkin kararları kesin oldu-
ğundan yerel mahkemenin (Manisa 2. İş 
Mahkemesi’nin) burada direnme imkanı da bu-
lunmamaktadır. Zira, “Buradaki “kesin” sözcü-
ğü onama veya bozma kararının kesin olduğu-
nu, bozma halinde mahkemenin buna aynen 
uyacağını ve direnme kararı veremeyeceğini 
ifade eder.”41.

3.  İl Özel İdarelerinin İşyeri 
 Olarak Mı, İşletme Olarak Mı 
 Kabul Edileceği

Bilindiği üzere, 4857 sayılı İş Kanunu’nun 
2. maddesinde işyerinin tanımı yapılmıştır: 
“İşveren tarafından mal veya hizmet üretmek 
amacıyla maddi olan ve olmayan unsurlar ile 
işçinin birlikte örgütlendiği birime işyeri denir. 
İşverenin işyerinde ürettiği mal veya hizmet ile 
nitelik yönünden bağlılığı bulunan ve aynı yö-
netim altında örgütlenen yerler (işyerine bağlı 
yerler) ile dinlenme, çocuk emzirme, yemek, 
uyku, yıkanma, muayene ve bakım, beden ve 
mesleki eğitim ve avlu gibi diğer eklentiler ve 
araçlar da işyerinden sayılır. İşyeri, işyerine 

bağlı yerler, eklentiler ve araçlar ile oluşturulan 
iş organizasyonu kapsamında bir bütündür”. 
Dolayısıyla işyeri niteliğinin kazanılabilmesi 
için, a) mal veya hizmet üretilmesi, b) arsa, 
bina, makine, tezgah, malzeme gibi maddi 
unsurlar (eşyalar) ile patent, alacak hakkı, fir-
ma adı, tecrübe ve buluş gibi maddi olmayan 
unsurların olması, c) işçinin bulunması zorun-
ludur42. Burada işverenin mal ve hizmet üret-
mek amacını gerçekleştirmek için, maddi olan 
ve olmayan unsurlarla işçiyi sürekli olarak bir 
arada bulundurması gerekir. Görüldüğü üzere, 
buradaki asıl amaç, mal veya hizmetin üretil-
mesi olup kar elde etme veya kazanç sağlama 
değildir. Kar elde etme veya kazanç sağlama, 
dolayısıyla güdülen bir amaçtır. Bu nedenle, 
işyeri açısından önemli olan husus, mal veya 
hizmet üretimine ilişkin teknik amacın gerçek-
leştirilmesidir.
İşverenin işyerinde ürettiği mal veya hizmet 

ile nitelik yönünden bağlılığı bulunan yani aynı 
teknik amaca yönelik bulunan ve aynı yönetim 
altında örgütlenen yani işvereni aynı olan yer-
ler, işyerine bağlı yer kabul edilir ve işyerinden 
sayılır. İşyeri, işyerine bağlı yerler, eklentiler ve 
araçlar ile oluşturulan iş organizasyonu kapsa-
mında bir bütündür.
İş Kanunu’nda pek çok maddede işletme 

kavramından söz edilmiş ancak buna ilişkin 
bir tanım verilmemiştir. İş hukukunda işletme 
kavramı ile, işyerinin teknik amacının dışında-
ki kazanç getirme veya kar elde etme amacı 
ve aynı işverene ait işyerlerinin bir bütünlük 
taşıdığı yapı kastedilmektedir. Dolayısıyla işlet-
me, tek işyerinden ibaret olabileceği gibi, aynı 
işverene ait birden çok işyerini de kapsayabil-
mektedir. Bir işverenin tek fabrikası varsa, bu 
hem işyeri hem de işletme durumundadır. Bir 
bankanın şubeleri işyeri, bu şubelerin bir ara-
ya gelmesinden oluşan yapı ise işletmedir43. Bu 
çerçevede iş hukuku açısından işletme, “iktisa-
di bir amacın gerçekleştirilmesi için aynı işve-
rene ait bir veya daha fazla işyerinden oluşan 
organize edilmiş bütün” olarak tanımlanabilir44.   
Görüldüğü üzere, iş hukuku açısından işletme 
kavramı yönüyle, aynı işkolunda faaliyette bu-
lunma şartı aranmamaktadır. 

Toplu iş hukuku açısından da işyeri kavramı 
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önemlidir. Toplu iş sözleşmesi için yasada ka-
bul edilen temel ünite işyeridir (TİSGLK.m.3/I). 
Bu nedenle toplu iş sözleşmeleri işyeri ve iş-
yerleri (grup ve işletme) düzeyinde yapılabil-
mektedir. “İşyeri toplu iş sözleşmesi” açısından 
bir işyeri söz konusu olup bu işyerinin sahibi-
nin (işverenin) TİS’nin işveren tarafını oluştur-
duğu tartışmasızdır. “İşyerleri toplu iş sözleş-
mesi” ise, işletme toplu iş sözleşmesi ve grup 
toplu iş sözleşmesi olmak üzere iki türde ola-
bilir. İşletme toplu iş sözleşmesinde, işletmenin 
sahibinin toplu iş sözleşmesinin tarafı olması 
gerekir. Grup toplu iş sözleşmesinde ise işyer-
lerinin sahipleri farklı işverenlerdir.

Görüldüğü üzere, toplu iş hukukunda, top-
lu iş sözleşmeleri yapılabilmesi açısından hem 
işyeri hem de işletme kavramına yer verilmiş 
bulunmaktadır. İşletme toplu iş sözleşmele-
rinde (TİSGLK.m.3/II), işletme kavramı, Türk 
Ticaret Kanunu’nun 11. maddesi anlamındaki 
“ticari işletme” kavramına da iktisadi anlamda-
ki “işletme” kavramına da uymayan bir anlam 
taşır ve “tek işverenin aynı işkolundaki birden 
fazla işyerini kapsayan bir toplu pazarlık, toplu 
iş sözleşmesi ünitesi”ni karşılar45. Dolayısıyla, 
genel iş hukuku anlamındaki işletme için ara-
nan “yönetimde birlik” ve “üretimde bütünlük” 
ölçütleri, toplu iş hukukunda oldukça esnek ve 
geniş bir şekilde ele alınmakta; işletme için, iş-
yerleri arasında iktisadi ve teknik bütünlükten 
çok, aynı işkolunda yer almak, mali, organi-
zasyon ve yönetim yönünden bağlı olmak un-
surları aranmaktadır. Bu yönüyle de, toplu iş 
hukukundaki işletme kavramı, aynı işkolunda 
ve aynı kişiye bağlı bulunma koşulları halinde 
bir işletme toplu iş sözleşmesine konu olabil-
mektedir46.
İl özel idareleri ise, 2005 yılından itibaren 

ciddi bir değişikliğe uğramış, Köy Hizmetleri 
Genel Müdürlüğünün taşra teşkilatı il özel ida-
relerine devredilmiş, köylere götürülecek hiz-
metler il özel idaresine yüklenmiş ve il özel 
idaresi teşkilâtı genel sekreterlik, mali işler, 
sağlık, tarım, imar, insan kaynakları, hukuk iş-
leri birimlerinden oluşacak şekilde yeniden ya-
pılandırılmıştır. Bu çerçevede, il özel idaresi, 
22.02.2005 tarih ve 5302 sayılı İl Özel İdaresi 
Kanunu ile verilen görevleri yerine getirmek 

üzere kurulan idari ve mali özerkliğe sahip bir 
kamu tüzel kişisi kabul edilmiştir. 
İl özel idaresinin görev alanı, il sınırları olup 

görev ve yetkileri tek tek sayılmamış, bunun 
yerine hizmet alanları belirtilmiş ve kanunlarla 
açıkça başka bir kurum ve kuruluşa verilmeyen 
mahallî müşterek nitelikli her türlü görev ve 
hizmet özel idarelere bırakılmıştır. Bununla bir-
likte il özel idaresinin hangi hizmet alanlarında 
bütün il genelinde, hangi hizmet alanlarında 
ise belediye hudutları dışında yetkili olacağı 
kanunda ayrıca belirtilmiştir. 
İl özel idarelerine verilen önemli bir gö-

rev de ilin çevre düzeni ve planını yapmaktır. 
Bunun yanı sıra, bakanlıklar ve diğer merke-
zi idare kuruluşları tarafından yürütülen gö-
rev ve hizmetlere ait yatırımlar ile devlet ve il 
yollarının yapımı, iyileştirilmesi ve diğer işleri 
de il özel idareleri eliyle gerçekleştirilecektir. 
Kanun’a göre, il özel idaresi, il sınırları içinde, 
gençlik ve spor, sağlık, tarım, sanayi ve ticaret; 
ilin çevre düzeni plânı, bayındırlık ve iskân, 
toprağın korunması, erozyonun önlenmesi, 
kültür, sanat, turizm; sosyal hizmet ve yardım-
lar, yoksullara mikro kredi verilmesi, çocuk 
yuvaları ve yetiştirme yurtları; ilk ve orta öğ-
retim kurumlarının arsa temini, binalarının ya-
pım, bakım ve onarımı ile diğer ihtiyaçlarının 
karşılanmasına ilişkin hizmetlerini, belediye sı-
nırları dışında ise, imar, yol, su, kanalizasyon, 
katı atık, çevre, acil yardım ve kurtarma, orman 
köylerinin desteklenmesi, ağaçlandırma, park 
ve bahçe tesisine ilişkin hizmetleri, yapmakla 
görevli ve yetkilidir. Bakanlıklar ve diğer mer-
kezi idare kuruluşları; yapım, bakım ve onarım 
işleri, devlet ve il yolları, içme suyu, sulama 
suyu, kanalizasyon, enerji nakil hattı, sağlık, 
eğitim, kültür, turizm, çevre, imar, bayındırlık, 
iskan, gençlik ve spor gibi hizmetlere ilişkin 
yatırımlar ile bakanlıklar ve diğer merkezi ida-
re kuruluşlarının görev alanına giren diğer ya-
tırımları, kendi bütçelerinde bu hizmetler için 
ayrılan ödenekleri il özel idarelerine aktarmak 
suretiyle gerçekleştirebilir.

Görüldüğü üzere, il özel idareleri, çoğunlu-
ğunu işçilerin oluşturduğu çalışanlar vasıtasıyla 
(kamu) hizmeti üretmek gibi bir amaçla yapı-
landırılmış ve il sınırları ile sınırlandırılmış, il 
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özel idaresi genel sekreterliği bünyesinde “yö-
netimde birlik” ve kanunla belirtilen kamu hiz-
metlerini gerçekleştirmek gibi “amaçta birlik” 
özelliklerine sahip bir işyeridir. 
İl özel idareleri, genel sekreterlik üst yapısı 

(işveren) ile şekillendirilerek, (kamu) hizmeti 
üretmek teknik amacını, maddi olan ve olma-
yan unsurları kullandırarak işçilerle gerçekleş-
tirmektedir. Dolayısıyla, il özel idaresi, iş hu-
kuku açısından işyeri niteliği için zorunlu olan 
unsurları bünyesinde bulundurmakta ve aynı 
işverene bağlı sadece tek bir işyeri olarak aynı 
zamanda bir işletme niteliğinde bulunmakta-
dır. Ancak vurgulamak gerekir ki, iş hukuku 
açısından, il özel idaresi işyeri, aynı zamanda 
bir işletme olarak kabul edilse bile, bu birden 
fazla işyerinden oluşan bir işletme değil, aynı 
işverene ait tek bir işyeri olması nedeniyle o 
işveren açısından aynı zamanda bir işletme sa-
yılmaktadır. Dolayısıyla, aynı işverene bağlı, 
farklı hizmetleri üreten, farklı teknik amaçlara 
dayalı işyerlerinden oluşan bir işletme değildir; 
il özel idaresi genel sekreterliğine bağlı daire 
başkanlıklarının da bu çerçevede ayrı bir işyeri 
olarak kabulü çok mümkün görünmemektedir. 
Şu halde, Yargıtay’ın il özel idaresi işyerle-

rini tek bir işyeri kabul ettiği 15.07.2010 tarihli 
kararından dönerek il özel idaresi işyerini bir-
den fazla işyerine sahip bir işletme kabul ettiği 
02.11.2010 tarihli kararının yukarıda sayılan ge-
rekçelerle isabetli olmadığı kanaatindeyim.

III. SONUÇ
İl özel idaresi genel sekreterliği işyerinin da-

hil olduğu işkolunu, Bakanlığın işkolu tespit 
kararları ve Yargıtay’ın içtihatlarını da dikkate 
alarak belirlemek üzere kaleme alınmış bu ça-
lışmanın sonuna gelmiş bulunuyoruz.

Söz konusu il özel idaresi işyerinin, il sınır-
ları dikkate alınarak kanunla öngörülmüş kamu 
hizmetlerini üretmek amacıyla (amaçta birlik), il 
genel sekreterliği (işveren) bünyesinde (yöne-
timde birlik) çalıştırılan işçilerle maddi olan ve 
olmayan unsurlar kullanılarak oluşturulan bir 
organizasyon ve bir bütün olduğu açıktır. Bu 
bağlamda il özel idarelerinin, tek bir işyeri ola-
rak kabul edilmesi, genel sekreterliğe bağlı daire 
başkanlıklarının ise ayrı birer işyeri olarak gö-

rülmemesi gerekir. Kaldı ki işyeri sicil numarası 
alınması veya alınmaması işyeri niteliğinin kaza-
nılması açısından zorunlu değil ise de, ilgili daire 
başkanlıkları kendi başına bir hizmet veya mal 
üreten işyerleri olarak görülmediğinden işyeri si-
cil numarası da almamaktadırlar. İl özel idaresi 
genel sekreteri işveren niteliğinde bulunmakta, 
ilgili daire başkanları ise işvereni temsilen ka-
nunla öngörülen amaçları gerçekleştirmek için 
yapılan işin görülmesi açısından görevlendirilmiş 
birer işveren vekili niteliğinde görünmektedirler.  

Diğer taraftan, bir an için, her bir daire baş-
kanlığının birer işyeri olarak kabul edildiği ve 
dolayısıyla da il özel idarelerinin daire başkan-
lıkları şeklinde örgütlenmiş işyerlerinden olu-
şan bir işletme olduğu kabul edilirse, bunun 
kanunla öngörülen hizmetleri gerçekleştirmek 
açısından pratik olmadığı da görülecektir. Çün-
kü işvereni genel sekreterlik olan işçilerin her 
bir kamu hizmetinin gerçekleştirilmesi için, 
yazın arazide, kışın da dairelerde çalıştırılması 
ve dolayısıyla da daire başkanlıklarının sürek-
li olarak değişikliğe uğraması imkan dahilinde 
bulunmaktadır. Belki bu tür bir ihtimalde fii-
len yapılan iş dikkate alınarak, çalıştığı işye-
rinin tespiti düşünülse bile, yapılan işin dahi 
değiştiği durumlarla karşı karşıya kalınması da 
mümkündür.

Yukarıda ayrıntılı olarak açıklandığı üzere, il 
özel idaresi işyerleri tek bir işyeri olarak düşü-
nülmüş ve kanunla öngörülen kamu hizmetle-
rini yerine getirmek amacıyla yapılandırılmıştır. 
Bu işyerinde birden çok işkolu alanına giren 
faaliyetler bulunmaktadır. Bu faaliyetlerden (iş-
lerden) hangisinin asıl iş olduğunun tespiti, ya-
tırımların oranı ve fazlalığı, iş organizasyonun-
daki ağırlığı, işçilerin hangi işlerde çalıştırıldığı 
ve üretim miktarları gibi kriterler uygulanarak 
çözüme gidilmelidir. Bu çerçevede de, Kayse-
ri İl Özel İdaresi’nin yürüttüğü faaliyetler göz 
önüne alındığında, il özel idaresi birimlerinde 
ağırlıklı olarak inşaat işlerinin yapıldığı ve bu-
nun da İşkolları Tüzüğünün 15 sıra numaralı 
“İnşaat” işkolunda yer aldığı sonucuna ulaşıl-
maktadır.
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 Yapmakla görevli ve yetkilidir.
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