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OZET

Anayasa Mahkemesi, son donemde verdigi kararlar ile elektrik iiretim ve
dagitim tesislerinin denetiminin ozel hukuk kisilerinden hizmet satin alinmasi
yoluyla yapilmasina imkan taniyan bazi yasal diizenlemeleri iptal etmistir. Anayasa
Mahkemesi’'nin soz konusu iptal kararlarmin gerekgesi incelendiginde, daha ¢ok
yasama yetkisinin devredilemezligi prensibi iizerinde duruldugu goriilmektedir. Ne var
ki, kolluk ve kamu hizmeti diizleminde denetim hizmetinin ézel kisilere gordiiriilmesine
yonelik tartismalar, Anayasa Mahkemesi’'nin soz konusu iptal kararlari, elektrik
pivasasint diizenleyen mevzuat ve sektor uygulamalart dikkate alindiginda yeniden
sekillenmistir. Bu calisma, esas olarak Anayasa Mahkemesi’'nin sozii edilen iptal
kararlarinin, anayasa hukuku ve idare hukukunun genelilke ve prensipleri cergevesinde
degerlendirilmesini amaglamaktadir. Bununla beraber, konunun eklemlendigi zemin
dikkate alindiginda, denetim hizmetinin ozel kisilere gordiiriilmesine iligkin olarak
teori ve uygulamadaki yaklasim ve gelismeler de inceleme kapsamina dahil edilmistir.

CONSIDERATIONS ON THE CONSTITUTIONAL COURT’S DECISIONS IN
RELATION TO THE SUPERVISION OF ELECTRICITY GENERATION AND
DISTRIBUTION FACILITIES

ABSTRACT

Constitutional Courtrecently annulled certain statutory provisions which enable
private legal entities to supervise electricity generation and distribution facilities by
virtue of service contracts to be concluded by and between relevant governmental
authority and the private legal entities. The reasoning of the Constitutional Court
Decisions rather focused on non-delegation of legislative powers. However, legal
discussions on whether supervisory services can be performed by private legal entities
under the established rules of public service notion and law enforcement services
reemerged due to the said annulment decisions of the Constitutional Court, electricity
market legislation and market practices. This article mainly intends to examine the
annulment decisions of the Constitutional Court from the perspective of well-known
constitutional law and administrative law principles. Additionally, given the mainstay
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of the discussions, considerations in theory and practice concerning the provision
of supervisory services by private legal entities are also included in the scope of the
article.

Anahtar Kelimeler: Yasama yetkisinin devredilemezligi, elektrik piyasasi,
denetim, kamu hizmeti, kolluk.

Keywords : Non-delegation of legislative powers, electricity market,
supervision, public service, law enforcement services.

GIRI

Anayasa Mahkemesi, son donemde verdigi kararlar ile elektrik tiretim
ve dagitim tesislerinin denetiminin 6zel hukuk kisilerinden hizmet satin
alinmas1 yoluyla yapilmasina imkan taniyan bazi yasal diizenlemeleri iptal
etmistir. Anayasa Mahkemesi, s6z konusu kararlarindaki denetim Ol¢iitlerini,
yasama yetkisinin devredilemezligi, belirlilik ve esitlik ilkeleri temelinde
yogunlastirmig ve iptal kararlarini vermistir. Bu ¢alisma, esas itibariyle s6z
konusu iptal gereke¢elerini anayasa hukuku ve idare hukuku ilke ve prensipleri
cergevesinde elestirel bir bakis agisiyla degerlendirmeyi amaglamaktadir.
Bununla beraber, s6z konusu iptal kararlari ile, kamu hizmeti ve idari
kolluk ekseninde 6zel hukuk kigilerinin hizmet sunumuna iliskin bazi klasik
tartigmalar da yeniden giindeme gelmistir. Bu baglamda, 6zellikle zorunlu
denetim hizmetlerinin 6zel hukuk kisilerinden hizmet satin alinmak suretiyle
gordiiriiliip gordiiriilemeyecegi hususu da teori ve uygulama 1s18inda agagida
ayrica irdelenmektedir.

I.ilgili Anayasa Mahkemesi Kararlari

1. Anayasa Mahkemesi’nin 05.07.2012 tarih ve E. 2011/27 — K.
2012/101 sayili Karart! (kisaca “Birinci AYM Karart”)

29.12.2010 tarih ve 6094 sayili Yenilenebilir Enerji Kaynaklarmin
Elektrik Enerjisi Uretimi Amagli Kullanimina Iliskin Kanun’da Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun’un 4. maddesiyle, 5346 sayili Yenilenebilir Enerji
Kaynaklarmin Elektrik Enerjisi Uretimi Amagl Kullanimina iliskin Kanun’un
6. maddesinden sonra gelmek iizere eklenen 6(C) maddesinin son fikrasinin
“(...) veya gerektiginde masraflart ilgililerine ait olmak iizere EPDK
tarafindan yetkilendirilecek denetim sirketlerinden hizmet satin alinarak

' 06.10.2012 tarih ve 28433 sayili Resmi Gazete (“RG”).
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EPDK tarafindan yaptirilabiliv. Denetim gsirketleri ile ilgili uygulamaya
iliskin usul ve esaslar, Bakanlik goriisii alinmak kaydiyla EPDK tarafindan
¢tkartlacak yonetmelikle diizenlenir” bolimiiniin, Anayasa’nin 2, 7 ve 128.
maddelerine aykir1 oldugu ileri stiriilmiistiir.

Anayasa Mahkemesi, s6z konusu hiikmii iptal etmistir. Yiiksek
Mahkeme’nin kullandig1 iptal gerekgeleri ana hatlariyla asagidaki sekildedir:

“(...)Denetim gsirketlerinin yetkileri ve nitelikleri ile bu girketlerce
vapilacak denetimin  usul ve esaslarina iliskin temel ilkeler
belirlenmeksizin ve ¢ergevesi c¢izilmeksizin, yiiriitme organina
diizenleme yetkisi verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine
aykwrilik olusturur.

Anayasa’nin 2. maddesinde yer alan hukuk devletinin temel ilkelerinden
biri “belirlilik ’tir. Bu ilkeye gore, yasal diizenlemelerin hem kisiler hem
deidare yoniinden herhangi bir duraksamaya ve kuskuya yer vermeyecek
sekilde acik, net, anlasilir ve uygulanabilir olmasi gereklidir.

Denetim sirketlerince yapilacak denetimin usul ve esaslarina iliskin
temel ilkelerin belirlenmemesi, soz konusu kuralin belirsizligine de
yvol agmakta ve bu belirsizlik, Anayasa’nmin 2. maddesine aykirilik
olusturdugu gibi dava konusu kural yoniinden Devletin, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina
gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi
asli ve siirekli gorevlerin memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle
goriilecegini ongoren Anayasa’'min 128. maddesi yoniinden yapilacak
denetime de engel olusturmaktadir.

Dava konusu kuralda, denetimlerin EPDK tarafindan yetkilendirilecek
denetim sirketlerince yapilmasi halinde masraflarin ilgililere ait olacagi
belirtilmistir. Inceleme ve denetimin EPDK tarafindan yapimasi
halinde denetlenen bakimindan mali bir kiilfete yol agmamakta iken
50z konusu denetimin EPDK tarafindan yetkilendirilen denetim
sirketlerinden hizmet satin alinarak yaptiriimasi halinde denetim
masraflarinin denetlenenden alinmast sonucuna yol agan diizenleme,
denetlenenler yoniinden ayni hukuki konumda bulunan sirketlere farkl
islem ve yiikiimliiliikler getirilmesi sonucunu dogurmakta ve esitlik
ilkesine de aykirt bulunmaktadir”.
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2. Anayasa Mahkemesi’nin 27.09.2012 tarih ve E. 2012/6 — K.
2012/131 sayil Karari (kisaca “Ikinci AYM Karart”)

4628 sayilt Elektrik Piyasasi Kanunu’nun gegici 14. maddesinin
birinci fikrasina, 13.02.2011 giinlii, 6111 sayili Kanun’un 204. maddesi
ile eklenen (f) bendinin “...veya gerektiginde yetkilendirilecek denetim
sirketlerine yaptirilmast saglamir. Denetim sirketleri ile ilgili uygulamaya
iliskin usul ve esaslar, ilgili bakanliklarin gériisii alimmak kaydiyla DSI
tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.” boliimiiniin Anayasa’nin
128. maddesine aykirilig1 saviyla iptaline ve yiiriirliigiiniin durdurulmasina
karar verilmesi talep edilmistir.

Itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesi &niine gelen uyusmazlikta Anayasa
Mahkemesi asagidaki gerekgelerle s6z konusu hiikkmii iptal etmistir®. 6216
sayili Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Hakkinda
Kanun’un 43. maddesine gore, ilgisi nedeniyle kural Anayasa’nmn 2. ve 7.
maddeleri yoniinden de incelenmistir.

Anayasa Mahkemesi’'nin iptal gerekceleri ana hatlariyla asagidaki
sekildedir:

“(...)DSI, 6200 sayili Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigiiniin Teskilat
ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un 2. maddesinin () bendi uyarinca, su
vapilari ile etiid ve proje islerini kendisi yapabildigi gibi ayni zamanda
iicreti karsihginda da yaptirma imkénina sahiptir. Ancak DSI, suyapilar:
ile ilgili olarak yapinin projeye uygun olup olmadig, fenni icaplara
uygun bir sekilde yapilip yapilmadigi konusunda tek yetkili kurum iken
4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu’'nun gegici 14. maddesinin birinci
fikrasina eklenen ve basvurunun konusunu olusturan (f) bendiyle elektrik
enerjisi tiretmek icin yapilacak olan iiretim tesislerinin su yapisiyla ilgili
kisumlar ile gergek ve tiizel kisiler tarafindan insa edilecek suyla ilgili
vapilarin ingasinin incelenmesi ve denetlenmesinin yetkilendirilecek
denetim sirketlerine de yaptirilabilecegi kurala baglanmistir. Denetim
sirketleri ile ilgili uygulamaya iliskin usul ve esaslarin ise ilgili
bakanliklarin goriisii alinmak kaydiyla DSI tarafindan ¢ikarilacak
yonetmelikle diizenlenecegi ongoriilmiistiir.

Anayasa’nin 7. maddesinde ‘“Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez” denilmistir.

2 13.02.2013 tarih ve 28558 sayili RG.
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Buna gore, yasa ile yiiriitme organina genel ve sumirlart belirsiz bir
diizenleme yetkisinin verilebilmesi olanakli degildir. Yiiriitmenin
diizenleme yetkisi, suirli, tamamlayict ve bagimli bir yetkidir. Yasa
ile yetkilendirme Anayasa’'nin 6ngordiigii bicimde yasa ile diizenleme
anlamini tasimamaktadir. Temel ilkeleri belirlenmeksizin ve ¢ercevesi
cizilmeksizin, yiiriitme organina diizenleme yetkisi veren bir yasa
kurall ile simirsiz, belirsiz, genis bir alanmin yonetimin diizenlemesine
birakilmasi, Anayasa’nin belirtilen maddesine aykirilik olusturur.

Anayasa’'min 128. maddesinde ise “Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri
ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle
yiikiimlii olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli
gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle gériiliir” denilmistir.

Devlet ya da diger kamu tiizel kisileri tarafindan ya da bunlarin gozetim
ve denetimleri altinda, genel ve ortak gereksinimleri karsilamak,
kamu yararint ya da ¢ikarmmi saglamak icin yapilan ve topluma
sunulmus bulunan siirekli ve diizenli etkinlikler olarak tamimlanan
kamu hizmetinin, kamu hukukunun genel ilkeleri geregince, dogrudan
idarenin kurulus ve kurumlart eliyle, kamusal yonetim bigimine gore
yiirtitiilmesi asil ve olagandir.

Elektrik enerjisi tiretmek icin yapilacak olan iiretim tesislerinin su
vapisiyla ilgili kisimlart ile gergek ve tiizel kisiler tarafindan inga
edilecek suyla ilgili yapilarin insasinin incelenmesi ve denetlenmesi
islemlerinin kamu hizmeti niteligi tasidigi kuskusuzdur. Nitekim itiraz
konusu kuralda bu inceleme ve denetlemenin DSI tarafindan yapilacag
veya gerektiginde DSI tarafindan yetkilendirilecek denetim sirketlerine
vaptirilabilecegi belirtilmistir.

Denetim sirketlerine yaptirilacak denetimde, bu sirketlerin yetkilerinin
simirlari, soz konusu denetim sonuglarimin DSI yoniinden baglayicilik
tasiyip tasimadigr ve bu asamada DSI’nin denetim yetkisinin ayrica
devam edip etmedigi, inceleme ve denetimlerde denetlenen sirket ile
denetleyen sirketin yiikiimliiliiklerini tam olarak yerine getirmediginin
va da usulsiizliik yapudigimin tespiti halinde wygulanacak yaptirim
ve sonuglari, denetimin tekrarlanabilirligi hususlarinda dava
konusu kuralda bir agiklik bulunmamakta, denetim sirketleri ile ilgili
uygulamaya iliskin usul ve esaslarin bakanliklarin goriisii alinmak
kaydiyla DSI tarafindan ¢ikarilacak yénetmelikle diizenleneceginin
belirtilmesi ile yetinilmektedir.
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Denetim sirketlerinin yetkileri ve nitelikleri ile bu sirketlerce yapilacak
denetimin usul ve esaslarina iliskin temel ilkeler belirlenmeksizin ve
cergevesi ¢izilmeksizin, yiiriitme organina diizenleme yetkisi verilmesi,
yvasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturur.

Diger taraftan, Anayasa’min 2. maddesinde yer alan hukuk
devletinin temel ilkelerinden biri “belirlilik’tir. Bu ilkeye gére, yasal
diizenlemelerin hem kisiler hem de idare ydniinden herhangi bir
duraksamaya ve kuskuya yer vermeyecek sekilde acik, net, anlasilir ve
uygulanabilir olmasi gereklidir.

Denetim sirketlerince yapilacak denetimin usul ve esaslarina iliskin
temel ilkelerin belirlenmemesi, itiraz konusu kuralin belirsizligine
de yol agmakta ve bu belirsizlik, Anayasa’min 2. maddesine aykirilik
olusturdugu gibi dava konusu kural yoniinden Devletin, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina
gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi
asli ve siirekli gorevierin memurlar ve diger kamu gérevlileri eliyle
goriilecegini ongéren Anayasa’min 128. maddesi yoniinden yapilacak
denetime de engel olusturmaktadir.

Actklanan nedenlerle itiraz konusu kural, Anayasa’nin 2. ve 7.
maddelerine aykiridir. Iptali gerekir(...)”

3. Anayasa Mahkemesi’nin 27.12.2012
tarih ve E. 2012/102 - K. 2012207 sayii  Karar’

(kasaca “Uciincii AYM Karart”)

04.07.2012 giinlii 6353 sayili Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun’un 22. maddesiyle
degistirilen, 20.02.2001 giinlii, 4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu’nun 2.
maddesinin dordiincii fikrasinin (c) bendinin sekizinci paragrafinin besinci
climlesinde yer alan “... veya yetkilendirecegi denetim sirketlerine hizmet
satin almak suretiyle ...” ibaresi ile son ciimlesinin ve 6353 sayili Kanunun
31. maddesiyle degistirilen, 10.05.2005 giinlii, 5346 sayili Yenilenebilir Enerji
Kaynaklarinin Elektrik Enerjisi Uretimi Amagl Kullanimina iliskin Kanun’un
6/C maddesinin altinct fikrasinin “...veya gerektiginde masraflar: ilgililerine
ait olmak iizere EPDK tarafindan yetkilendirilecek denetim sirketlerinden
hizmet satin alinarak EPDK tarafindan yaptirilabilir. Denetim sirketleri ile

3 02.04.2013 tarih ve 28606 sayili (miikerrer) RG.
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ilgili uygulamaya iliskin usul ve esaslar, Bakanlk goriisii alinmak kayduyla
EPDK tarafindan c¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.” boliimiiniin iptali
talebiyle dava agilmistir.

6353 sayili Kanun’un 22. maddesiyle 20.02.2001 tarihli ve 4628 sayil1
Elektrik Piyasasi Kanununun 2. maddesinin dordiincii fikrasinin (¢) bendinin
sekizinci paragrafi asagidaki sekilde degistirilmistir:

“4046 sayili Kanun ¢ergevesinde yapilan ozellestirme sonrast elektrik
dagitim tesislerinin iyilestirilmesi, gii¢lendirilmesi ve genisletilmesi
icin yapilan yatirimlarin miilkiyeti kamuya aittir. Ozellestirilen elektrik
dagitim tesis ve varliklarina iliskin her tirlii isletme ile yatirim
planlamast ve uygulamasinda onay ve degisiklik yetkisi Kurula aittir.
Kurul, hizmetin verilmesini saglayacak yatirimlarin teklif edilmemesi
halinde talep eder ve onaylanmis yatrimlar gerceklestirilmedigi
takdirde lisans iptal edilerek yeniden ihale yapilir. Kanun kapsaminda
tammlanan elektrik dagitim sirketlerinin her tiirlii denetimi Bakanlik
tarafindan yapilir. Bakanlik bu denetimi bu konuda ihtisas sahibi olan
kamu kurum ve kuruluslarina yetki devri suretiyle veya yetkilendirecegi
denetim sirketlerine hizmet satin almak suretiyle yaptirabilir. Bu
kapsamda diizenlenecek denetim raporlart Kuruma bildiriliv. Denetim
raporu sonucuna gére gerekli yaptirim ve islemler Kurul tarafindan
karara baglanir. Denetim girketlerinin nitelikleri, yetkilendirilmesi,
secimi, yetkili denetim sirketleri ve denetime tabi sirketlerin hak
ve yiikiimliiliiklerine iliskin usul ve esaslar Bakanhk tarafindan
ctkarilacak yonetmelikle diizenlenir.”

Anayasa Mahkemesi iptal istemini asagidaki gerekgelerle reddetmistir:

“... veya yetkilendirecegi denetim sirketlerine hizmet satin almak
suretiyle ...” ibaresi:

(...)Dava dilek¢esinde, asli ve siirekli gorevier kapsaminda bulunan
elektrik dagitim sirketlerinin her tiirlii denetimi goérevinin Bakanlik
tarafindan yetkilendirilecek sirketlerden hizmet satin alinmast yoluyla
gordiiriilecek olmasinmin Anayasa’min 128. maddesiyle bagdasmadig
ileri stiriilmiistiir.

4628 sayili Kanun’un 2. maddesinin doérdiincii fikrasinin (c) bendinde,
elektrik dagitim faaliyetinde bulunabilecek tiizel kigiler diizenlenmistir.
5398 sayui Kanun'un 21. maddesiyle anilan bende eklenen sekizinci
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paragrafla, ozellestirilen elektrik dagitim tesis ve varliklarina iligkin her
tiirlii isletme ile yatiruim planlamasi ve uygulamasinda onay, degisiklik
ve denetim yetkisi Enerji Piyasasi Diizenleme Kuruluna (EPDK)
verilmistirv. 6353 sayili Kanun'un 22. maddesiyle sz konusu sekizinci
paragrafta yapilan degisiklikle, Kanun kapsaminda tanimlanan elektrik
dagitim sirketlerinin denetimi yetkisi ve gorevi EPDK dan alinarak
Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligina verilmistir.

Dava konusu ibareyi de iceren begsinci ciimleyle, Bakanligin, denetimi
bu konuda ihtisas sahibi olan kamu kurum ve kuruluslarina yetki devri
suretiyle veya yetkilendirecegi denetim gsirketlerinden hizmet satin
almak suretiyle yaptirabilmesine olanak taninmistir. Denetim yetkisi
Bakanlikta olmakla birlikte denetim sonucu diizenlenen raporlarin
EPDK’ya gonderilmesi ve rapor sonucuna gore gerekli yaptirim ve
islemlerin EPDK tarafindan karara baglanmasi éngoriilmektedir.

Genel olarak kurum ve kuruluslarin islemlerinin ve bu islemleri
vapanlarin veya iktisadi faaliyet ve olaylarla ilgili olarak ileri
stirtilen iddialarin onceden belirlenmis standartlara, olciitlere ve
kurallara uygun olup olmadigini tarafsizca kanit toplayarak arastiran,
degerlendiren ve ilgililere raporlayan sistematik bir siire¢ olarak
tammlanan denetim faaliyeti, bash basina icrai sonu¢ doguran bir
islem veya karar niteliginde degildir. Denetim sonucu diizenlenen
raporlar idari islem kurami uyarinca hazirlik islemi niteliginde olup
bu raporlarn hazirlanmasi, denetlenen kiginin hukukunda degisiklik
yvaratmamaktadir.  Asil icrai iglem, denetim sonucunda yetkili
makamlarca alinan cezai ve idari kararlar ile bagsvurulan diger hukuki
tedbirlerdir. Icrai kararlart almakla vetkili idari makam, hazirlik islemi
niteligindeki denetim raporundaki tespit ve degerlendirmelerle bagh
degildir. Bu nedenle kural olarak denetim faaliyetinin ozel kigilerden
hizmet satin alinmast yoluyla yiiriitiilmesi Anayasa’'ya aykirt olmaz.

Dava konusu kuralla, Bakanligin, elektrik dagitim gsirketlerinin her
tiirlii denetimini yetkilendirecegi denetim sirketlerine, hizmet satin
almak suretiyle yaptirmasina olanak tanminmakla birlikte bu kapsamda
diizenlenecek denetim raporlarimin EPDK ’ya bildirilmesi ve denetim
raporu dikkate alinarak gerekli yaptirim ve iglemlerin Kurul tarafindan
karara baglanmast ongoriilmiistii.  Denetim sonucu Kanun’da
ongoriilen hukuki, cezai ve idari tedbirleri uygulama yetkisi EPDK da
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kalmaya devam ettiginden, teknik destek saglamaktan ibaret, hazirlik
islemi niteliginde bir gorev oldugu anlasilan dagitim sirketlerinin
denetlenmesi gorevinin memur ve diger kamu gorevlisi niteliginde
olmayan iiciincii kisilere gordiiriilmesinde Anayasa’ya aykirt bir yon
bulunmamaktadr.

Agtklanan nedenlerle dava konusu kural, Anayasa’'nin 128. maddesine
aykiri degildir. Iptal isteminin reddi gerekir(...)”

“Denetim sirketlerinin nitelikleri, yetkilendirilmesi, secimi, yetkili denetim
sirketleri ve denetime tabi sirketlerin hak ve yiikiimliiliiklerine iligskin usul
ve esaslar Bakanlik tarafindan cikarilacak yonetmelikle diizenlenir” ibaresi:

“(...)Dava dilekcesinde, hicbir 6l¢ii getirmeden, c¢erceve c¢izilmeden,
kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevierden olan denetim
gorevine iliskin denetim sirketlerinin nitelikleri, yetkilendirilmesi,
secimi, yetkili denetim girketleri ve denetime tabi sirketlerin hak
ve yiikiimliiliiklerine iliskin usul ve esaslarin Bakanlik tarafindan
ctkarilacak yonetmelikle diizenlenecek olmasimin Anayasa’min 123.
maddesine aykirt oldugu ileri stiriilmiistiir.

6216 sayili Kanun'un 43. maddesine gére, ilgisi nedeniyle kural,
Anayasa’min 7. maddesi yoniinden de incelenmistir.

Dava konusu kuralla, denetim sirketlerinin nitelikleri, yetkilendirilmesi,
secimi, yetkili denetim girketleri ve denetime tabi sirketlerin hak
ve yiikiimliiliiklerine iliskin usul ve esaslarin Bakanlik tarafindan
¢tkarilacak yonetmelikle diizenlenmesi ongoriilmiistiir.

Anayasa’nin 7. maddesinde, “*Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.” denilmektedir.
Buna gore, kanun ile yiiriitme organina genel ve surlart belirsiz
bir diizenleme yetkisinin verilebilmesi olanakli degildir. Yiiriitmenin
diizenleme yetkisi, simirli, tamamlayici ve bagiml bir yetkidir. Kanun
ile yetkilendirme Anayasa’nin ongordiigii bicimde kanun ile diizenleme
anlamini tasimamaktadir. Temel ilkeleri belirlenmeksizin ve cercevesi
cizilmeksizin, yiiriitme orgamina diizenleme yetkisi veren bir yasa
kurall ile sinirsiz, belirsiz, genis bir alanin yonetimin diizenlemesine
birakilmasi, Anayasa’nin belirtilen maddesine aykirilik olugturur.

Anayasa’min 123. maddesinin birinci fikrasinda ise “Idare, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” hiikmii yer almaktadur.

Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi C. XIX, Y. 2015, Sa. 1 261



Cem Cagatay ORAK

Bu maddede yer alan diizenleme, idarenin kanuniligi ilkesine isaret
etmektedir. Idarenin kanuniligi ilkesi, idarenin ve organlarinin gérev
ve yetkilerinin hi¢bir duraksamaya yer vermeyecek sekilde, acik bir
bicimde kanunla diizenlenmesini gerekli kilar.

4734 sayili Kamu IThale Kanunu nun 48. maddesinde, denetim faaliyeti,
danmismanlik hizmeti olarak kabul edilmis ve bu suretle denetim
faaliyetinin danigmanlik hizmeti satin alinmasi yoluyla iigtincii kigilere
gordiiriilmesine olanak tanminmistir. Antlan Kanun’un 2. maddesinin
birinci fikrasinin (a) bendine gore, genel biitce kapsamindaki kamu
idarelerinin kullamiminda bulunan her tirlii kaynaktan karsilanan
mal veya hizmet alimlart ile yapim islerine iligkin ihalelerin bu
Kanun hiikiimlerine gore yiiriitiilmesi zorunlu oldugundan Enerji ve
Tabii Kaynaklar Bakanliginin denetim hizmeti satin almast da anilan
Kanun hiikiimleri uyarinca yerine getirilecektir. Dolayisiyla denetim
sirketlerinin niteliklerinin belirlenmesi, segcimi ve yetkilendirilmesinin,
4734 sayil Kanun’dayer alan hiikiimler ¢cercevesinde gerceklestirilecegi
anlasilmaktadir.

Ote yandan, dagitim sirketlerini denetmekle yetkilendirilecek sirketlerin
Tiirk Ticaret Kanunu'na gore kurulmus sirketler olacaklarinda kusku
bulunmamaktadir. Ayrica Bakanligin bu sirketlerden hizmet satin
almast bir ozel hukuk sozlesmesiyle olacagindan, sirketlerin hak
ve yiikiimliiliikleri ile sozlesmeye aykirilik durumunda uygulanacak
vaptirimlar, 4734 sayili Kanun, Borg¢lar Kanunu ve Ticaret Kanunu
hiikiimleri uyarinca belirlenecektir.

Konunun genel ¢ergevesi, 4734 sayili Kanun, Bor¢lar Kanunu ve
Ticaret Kanunu ile belirlendikten sonra denetim sirketlerinin nitelikleri,
yetkilendirilmesi, secimi, yetkili denetim sirketleri ve denetime tabi
sirketlerin hak ve yiikiimliiliikleriyle ilgili idari ve teknik ayrintilara
iliskin usul ve esaslarin diizenlenmesinin yonetmelige birakilmast
yasama yetkisinin devri anlamina gelmez.

Agtklanan nedenlerle dava konusu kural, Anayasa’min 7. ve 123.
maddelerine aykiri degildir. Iptal isteminin reddi gerekir(...)"

6353 sayih Kanun’un 31. maddesiyle degistirilen, 5346 Sayili Kanun’un 6/C
maddesinin altinc1 fikrasinin “...veya gerektiginde masraflar ilgililerine
ait olmak iizere EPDK tarafindan yetkilendirilecek denetim sirketlerinden
hizmet satin alinarak EPDK tarafindan yaptirilabilir. Denetim sirketleri ile
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ilgili uygulamaya iligkin usul ve esaslar, Bakanlk goriisii anmak kaydiyla
EPDK tarafindan ¢tkarilacak yonetmelikle diizenlenir.” bolimii:

“(...)Dava dilek¢esinde, EPDK tarafindan yapilacak denetim, genel
idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olunan kamu hizmetinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevlerden oldugundan bu gorevin kamu
gorevlisi  niteliginde olmayan kisiler eliyle yerine getirilmesinin
Anayasayla bagdasmadigi, denetim sirketleri ile ilgili uygulamaya
iliskin usul ve esaslarin EPDK tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle
diizenlenmesine imkdn verilmesinin yasama yetkisinin devri niteliginde
oldugu, ote yandan EPDK tarafindan yetkilendirilecek denetim
sirketlerinin niteliginin ve statiisiiniin kanunda a¢ik ve net olarak
gosterilmedigi  gibi yetkilendirmenin niteligi ve kurallarmmin da
belirtilmedigi, kaldi ki kuralin onceki halinde yer alan ayni ibarelerin
Anayasa Mahkemesinin 05.07.2012 giinli, E.2011/27, K.2012/101
sayult karari ile iptal edildigi belirtilerek kuralin, Anayasa’nin 2, 7 ve
128. maddelerine aykiri oldugu ileri siiriilmiistiir.

6216 sayili Kanun'un 43. maddesine gore, ilgisi nedeniyle kural,
Anayasa’nin 10. maddesi yoniinden de incelenmistir.

Dava konusu kuralin da yer aldigi fikra, 5346 sayili Kanun kapsamindaki
tiretim tesisleri ile elektrik iiretimi yapilan diger tesislerin, lisanst
kapsamindaki inceleme ve denetimini diizenlemektedir. Iptali istenen
kuralda ise soz konusu inceleme ve denetimin EPDK tarafindan denetim
sirketlerinden hizmet satin alinarak yaptirilabilecegine ve denetim
sirketleri ile ilgili uygulamaya iliskin usul ve esaslarin Bakanlik
goriisii alinmak kaydiyla EPDK tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle
diizenlenecegi hiikiim altina alinmistir.

Anayasa’'nin 2. maddesinde yer alan hukuk devletinin temel ilkelerinden
biri “belirlilik’’tiv. Bu ilkeye gore, yasal diizenlemelerin hem kisiler hem
deidare yoniinden herhangi bir duraksamaya ve kuskuya yer vermeyecek
sekilde agik, net, anlasilir ve uygulanabilir olmasi gereklidir.

Maddi ve hukuki olgular tespit etmekten ibaret bir hazirlik islemi
niteligindeki denetim faaliyetinin 6zel kigilerden hizmet satin alinmasi
yoluyla yiiriitiilmesi miimkiin ise de denetim sonucu kanunlarda
ongoriilen icrai kararlarmm memurlar veya diger kamu gorevlileri
tarafindan alinmast zorunludur. Dava konusu kuralla, EPDK 'nin, 5346
sayitlh Kanun kapsamindaki iiretim tesisleri ile elektrik iiretimi yapilan
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diger tesislerin denetimini yetkilendirecegi denetim sirketlerine hizmet
satin almak suretiyle yapilabilecegi belirtilmekle birlikte, denetim
tizerine soz konusu Kanun’da ongoriilen idari ve cezai yaptirimlar ile
diger icrai kararlarin hangi makam veya birim tarafindan alinacagi
volunda herhangi bir hiikme yer verilmemistir. Bu durum tereddiitlere
ve belirsizlige yol agacagindan hukuk devleti ilkesine aykirilik
olusturmaktadir.

Dava konusu kuralda, denetimlerin EPDK tarafindan yetkilendirilecek
denetim sirketlerince yapilmasi halinde masraflarin ilgililere ait olacagi
belirtilmistir. Inceleme ve denetimin EPDK tarafindan yapilmasi
halinde denetlenen bakimindan mali bir kiilfete yol agmamakta iken
s0z konusu denetimin EPDK tarafindan yetkilendirilen denetim
sirketlerinden hizmet satin alinarak yaptiridmasi halinde denetim
masraflarinin denetlenenden alinmast sonucuna yol agan diizenleme,
denetlenenler yoniinden ayni hukuki konumda bulunan sirketlere farkh
islem ve yiikiimliiliikler getirilmesi sonucunu dogurmakta ve esitlik
ilkesine de aykiri bulunmaktadir.

Agtklanan nedenlerle dava konusu kural, Anayasa’nin 2. ve 10.
maddelerine aykiridir. Iptali gerekir. Kuralin, Anayasa’'min 7. ve 128.
maddeleriyle ilgisi goriilmemistir(...)"

II. 6446 sayih Yeni Elektrik Pivasasi Kanunu’ndaki Durum

30.03.2013 tarih ve 28603 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 6446
sayili Elektrik Piyasast Kanunu’nun* 15. maddesi, Anayasa Mahkemesi’nin
yukarida atif yapilan kararlarindaki iptal gerekgeleri dikkate alinarak asagidaki
bicimde diizenlenmistir:

“Denetim’

MADDE 15 — (1) 11 inci maddenin onuncu fikrasi uyarinca Borsa
Istanbul Anonim Sirketi tarafindan isletilecek olan piyasalara iliskin Sermaye
Piyasasi Kanunu hiikiimleri sakli olmak iizere, dagitim gsirketleri harig
elektrik piyasasi faaliyetleri ile lisanssiz faaliyet gosteren kisilerin bu Kanun
kapsamindaki inceleme ve denetimi Kurum tarafindan yapilin. Bu Kanun
kapsaminda tanimlanan elektrik dagitim sirketlerinin denetimi ise Bakanlik

4 Bu Kanun ile 4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu’nun birgok maddesi yiiriirliikten

kaldirilmis veya degistirilmistir.

5 Degisik, 10.09.2014 tarih ve 6552 Sayili Kanun’un 138. maddesi. Bu maddenin ikinci
paragrafi da 6552 Sayili Kanun’un 144. maddesiyle yiiriirliikten kaldirilmistir.
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tarafindan yapilir®. Bakanlik, elektrik dagitim sirketlerinin denetimini, bu
konuda ihtisas sahibi olan kamu kurum ve kuruluslariyla birlikte yapabilir
veya bu kuruluslara yetki devretmek suretiyle yaptirabilir. Bakanligin ihtisas
sahibi kamu kurum ve kuruluslarindan bu konuya iliskin olarak yapacagt
talepler siiresinde karsilanir. Bakanlik tarafindan diizenlenen veya karara
baglanan denetim raporlart Kuruma bildirilir. Denetim raporu sonucuna
gore gerekli yaptirim ve islemler Kurul tarafindan karara baglanir.

(3) Bakanlik ve Kurum bu Kanun kapsamindaki denetim yiikiimliiliikleri
ile ilgili olarak, sonuclar itibariyla Bakanlik ve Kurum agisindan baglayici
olmayacak ve yaptirim icermeyecek sekilde inceleme, tespit ve raporlama
vapmak tizere yetkilendirecekleri sirketlerden ilgili mevzuatina uygun bir
sekilde hizmet satin alabiliv. Bu sirketlerin nitelikleri, yetkilendirilmesi
ve yetkili sirketlerle denetlenecek sirketlerin hak ve yiikiimliiliikleri ile
diger usul ve esaslar ilgisine gére Bakanlik ve Kurum tarafindan ¢ikarilan
yonetmeliklerle diizenlenir”.

Ayrica, 11.09.2014 tarih ve 29116 (miikerrer) sayili Resmi Gazete’de
yayimlanan 6552 sayili Kanun’un 88. maddesiyle 6200 Sayil1 Devlet Su Isleri
Genel Midirligi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanuna asagidaki madde
eklenmistir:

“EK MADDE 6 - 14/3/2013 tarihli ve 6446 sayili Elektrik Piyasasi
Kanunu ve su kullanim hakki anlasmasi cergevesinde elektrik enerjisi tiretmek
amaciyla yapilacak olan hidroelektrik tesislerinin baraj, regiilatér, yiikleme
havuzu, tinel, kanal, borulu isale hatti gibi su yapisiyla ilgili kisimlart
ile gercek ve tiizel kisiler tarafindan yapilacak baraj, golet ve regiilator
gibi su yapilarimin insasinin inceleme ve denetimi zorunludur, diger su
vapilarindan sulama tesisi, isale hatti, kolektor, aritma tesisi, taskin ve nehir
yatagi diizenlemesi gibi su yapilarimin da denetim masraflar: ilgililerine ait
olmak iizere denetim hizmeti DSI tarafindan yapilir veya DSI tarafindan
yetkilendirilen Tiirk Ticaret Kanununa gorve kurulmus sirketlerden DSI’ce
miisavirlik hizmeti satin almarak yaptiril. Su yapilart yapmak iizere
gorevlendirilmis ve yetkilendirilmis kamu kurum ve kuruluslar: ile mahallt
idareler, mevzuati ¢ercevesinde talep etmeleri halinde su yapilarinin denetim
hizmetleri bu madde kapsaminda yapili. Denetim masraflari, denetlenen

6

Avrupa Birligi’nin Tiirkiye’ye iliskin 2013 yili ilerleme raporunda, EPDK’nin elektrik
dagitim sirketlerini izleme ve denetleme gorevinin Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi’na
devredilmesi, AB miiktesebatina aykiri bulunmustur. Bkz. 16.10.2013 tarihli Tiirkiye 2013
Yili ilerleme Raporu, Tiirk¢e Versiyon, s. 37. http://www.abgs.gov.tr/files/AB_Iliskileri/
AdaylikSureci/llerlemeRaporlari/2013 ilerleme raporu_tr.pdf (erisim tarihi: 27.10.2013)
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yatirimel gercek ve tiizel kisiler tarafindan DSI'ye édenir. Insaati devam eden
su yapilart i¢in bu maddenin yiiriirliige girdigi tarihten itibaren altmis giin
icinde su yapisinin denetlenmesi icin yatirimci tarafindan DSI’ye miiracaat
edilmesi zorunludur. 6446 sayili Kanun kapsaminda iiretim lisansi sahibi
tiizel kisilerden denetim yaptirmayanlara, DSI tarafindan tesisin kurulu
giiciine bagh olarak megavat basina bes bin Tiirk lirast idari para cezast
verilir ve DSI tarafindan yapilacak yazili ihtardan itibaren otuz giin icinde
gerekli miiracaatin yapilmamast halinde DSI ile imzalanan su kullanim hakk
anlasmast iptal edilir; sulama tesisi, isale hatti, kolektor, aritma tesisi, taskin ve
nehir yatag diizenlemesi gibi diger su yapilarinda ise yatirim bedelinin binde
biri nispetinde idari para cezasi verilir ve DSI tarafindan yapilacak yazili
ihtardan itibaren otuz giin i¢inde gerekli miiracaatin yapilmamasi hdlinde su
yapisimn insaatinin durdurulmasi icin gerekli tedbirler DSI tarafindan alinir:

Denetim sirketi, su yapisinin projesini veya revize projesini onaylamatk,
projesine ve ilgili mevzuata uygun olarak yapilmasim saglamak, imalatta
kullanmilan malzemelerin ve imalatin projesine, teknik sartname ve standartlara
uygunlugunu kontrol etmek, malzemeler ve imalatla ilgili deneyleri yaptirmak,
neticelerini belgelendirmek, yapilan tiim denetim hizmetlerine iligkin belgeler
ile DSI tarafindan yapilan kabul islemine esas olan belgeleri DSI'ye vermek
mecburiyetindedir.

DSI tarafindan denetim sirketine izin belgesi ile yetki verildigi
hdlde, su yapilarimin denetimini DSI kriterlerinin, standartlarin, ilgili
mevzuat hiikiimlerinin gerektirdigi sekilde yerine getirmeyen yetkili denetim
sirketlerine; DSI tarafindan ilk seferinde denetlenen hidroelektrik tesislerinde,
kurulu giiciine bagli olarak megavat basina bes bin Tiirk lirast idari para
cezasi; baraj, golet, sulama tesisi, isale hatti, kolektor, aritma tesisi, taskin
ve nehir yatagi diizenlemesi gibi su yapilarinda, yatirim bedelinin binde biri
nispetinde idari para cezasi verilir ve eksikliklerini diizeltmek iizere on beg
giin miiddet verilir. Bu fiilin ikinci tekrarinda ceza iki kati olarak uygulanr
ve eksikliklerini diizeltmek iizere on bes giin miiddet verilir. Fiilin iigiincii
tekrarinda ise ceza ii¢ kati olarak uygulanir ve su yapilart yetkili denetim
sirketinin izin belgesi DSI tarafindan iptal edilir. Izin belgesi iptal edilen
vetkili denetim sirketinin yonetici ve ortaklart bir yul siireyle baska bir yetkili
denetim sirketi kuramazlar, kurulmus olan sirketlerde gérev alamaz ve/veya
ortak olamazlar.

Su yapilarmmin mevzuata ve onayli projesine aykirt yapilmast halinde,
bu durumun diizeltilmesi icin yetkili denetim sirketinin DSI'ye yazili bildirimi
iizerine DSI tarafindan yatirimciya en fazla 30 giin eksiklikleri diizeltme
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miiddeti verilir. Mevzuata ve projeye aykiriligin giderilmemesi hdlinde verilen
stirenin sonunda veya acil hadllerde derhdl DSI isi kismen veya tamamen
durdurur.

Su yapilarint denetlemek iizere yetkilendirilmis sirketlere uygulanacak
idari yaptirimlar DSI tarafindan yerine getirilir.

Denetim sirketi ile denetim sirketinde gorev alan denetim elemanlari, su
yapisinin projesine, fen ve sanat kurallarina ve ilgili mevzuata uygun olarak
yvapilmamasindan ortaya ¢ikan zarar ve ziyandan kabul tarihinden itibaren on
bes yil siireyle yatirimct ile birlikte miiteselsilen sorumludur.

Gergek ve tiizel kisiler tarafindan insa edilecek su ile ilgili koprii,
menfez gibi yapilarda hidrolik yonden DSI'nin uygun gériisii alinir:

Denetim igleriyle ilgili masraflarin tahsiline dair usuller ile denetim
yapacak personelin nitelikleri, denetleme usulleri ve diger sartlar, DSI
tarafindan, baglh oldugu Bakanligin goriisii alinarak hazirlanacak
yonetmelikle diizenlenir.

Bu Kanuna gore verilen idari para cezalarina iliskin kararlar,
11/2/1959 tarihli ve 7201 sayilr Tebligat Kanunu hiikiimlerine gore teblig
edilir. Bu cezalara karst tebliginden itibaren otuz giin icinde yetkili idare
mahkemesine itiraz edilebilir.

Bu Kanuna gére verilen idari para cezalarinda ihlalin tespiti ve cezanin
kesilmesi usulleri ile ceza uygulamasinda kullanilacak tutanaklarin sekli,
dagitimi ve kontroliine iligkin usul ve esaslar Maliye Bakanligimin gériisii
alinarak DSI tarafindan hazirlanacak yonetmelikle diizenlenir.

Bu Kanuna gore verilen idari para cezalari, tebliginden itibaren bir ay
icinde odenir. Idari para cezalar: genel biitceye gelir kaydedilir.”

II1. Anayvasa Mahkemesi’nin iptal Gerekcelerinin Anayasa ve
idare Hukuku ilke ve Prensipleri Bakimindan Degerlendirilmesi

1 Yasama Yetkisinin Devredilemezligi ilkesi Yoniinden
Degerlendirme

A. Genel Olarak

Anayasa’nin 7. maddesinde “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.” denilmektedir. Geleneksel
olarak, yasama organinin vatandaslar karsisinda asli hesap veren konumunda
olmas1 bu ilkenin ana motivasyonunu olusturmaktadir’. idarenin uygulayacagi

7 Stone, G./Seidman, L./Sunstein, C./Tushnet, M. ; s. 364.
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kurali kendisinin koymasinin hukukla smirlanma amaci ile olusturdugu
celiski® de so6z konusu ilkenin yerindeligini per¢inlemektedir. Sekli yasallik
anlayisinin bir tirtinii olan bu prensibe yasanin tekelciligi ad1 verilmektedir®.

Anayasa’nin 7. maddesi ile esas olarak korunmak istenen hususun
Cumhuriyetin  demokratik  karakteri oldugunu savunan Erdogan’a
gore, Anayasa’nin 7. maddesinde hiikkme baglanan “yasama yetkisinin
devredilemezligi” konusundaki kural, ancak Anayasa’nin 87. maddesinde
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’ne verilen yetkilerin devredilmesi halinde
¢ignenmis olur'®. Anayasa’nin 87. maddesinde TBMM’ne verilen gérev ve
yetkilerden biri de kanun koymak, degistirmek ve kaldirmaktir.

Anayasa’da yasayla dilizenlenmesi oOngoriilen konularda, yiiriitme
organina genel ve siirlari belirsiz bir diizenleme yetkisinin verilmesi olanakli
degildir. Anayasa Mahkemesi ve 6gretideki biiyiik cogunluk, dogrudan adini
koymasa da, yiiriitme organina genel ve siirlart belirsiz bir diizenleme
yetkisinin verilmesini, s6zii edilen 87. maddedeki kanun koymak, degistirmek
ve kaldirmak bi¢imindeki yetkinin devredilmesi olarak algilamaktadirlar!!.
Bir baska deyisle, yaygin olan goriise gore, bu madde ile kanun adi altinda
veya bu ad1 tasimasa bile kanunla es degerde ya da kanun giicline sahip hukuki
islemler yapma yetkisinin devredilmesi yasaklanmistir'2. Ciinkii, yiiriitmenin
diizenleme yetkisi, sinirli, tamamlayict ve bagimli bir yetkidir'.

Anayasa Mahkemesi’nin pek c¢ok kararinda yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinden ne anlasilmasi gerektigi hususu agiklanmigtir'®.
Anayasa Mahkemesi’ne gore, ylriitme organinin yasayla yetkili kilinmig
olmasi, yasayla diizenleme anlamina gelmemektedir. Buna gore, yasayla
diizenleme ilkesi, diizenlenen konudan yalniz kavram, ad ve kurum olarak
sz edilmesi degil, bunlarin yasa metninde kurallastirilmasidir. Kurallastirma
ise, diizenlenen alanda temel esaslarin konulmasini ve ¢ergevenin ¢izilmis
olmasini ifade eder. Yiiksek Mahkemeye gore, temel esaslarin kanunda yer

8 Atay, Y. S.;s. 89.

° Toroslu, N. ; s. 16-20.

1" Erdogan, M. ; s. 264.

" Ozbudun, E. ; (Anayasa Hukuku), s. 193; Arikan, C. ;s. 7.
12 Ozbudun, E. ; (Anayasa Hukuku), s. 193; Arikan, C. ;s. 7.

3 AYM’nin 02.06.2009 tarih ve E. 2004/85-K. 2009/69 sayil1 karar1. Bkz. 10.12.2011 tarih ve
28138 say1li RG.

'* Bu hususta ayrintili bir ¢aligma igin bkz. Kaneti, S. ; Anayasa Mahkemesi Kararlarina Gére
Yasama Yetkisi ile Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisinin Stnirlari, IHFM, C. LIV, S. 1-4, 1994, s.
33-45.
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almasi, s6z konusu alanin, kanunu uygulayacak olan idarenin anlayis ve
yorumuna gore degisecek nitelikte olmayacak bigcimde kurallastiriimasi
anlamina gelmektedir'>. Bu kosullarin ger¢eklesmesi durumunda uzmanlik ve

teknik konulara iliskin ayrintilarin belirlenmesi yiiriitme organinin takdirine
birakilabilir'®.

B. Norm Lehine Davranma ilkesi (Favor Legis) Dikkate
Allnmamistir

Birinci AYM Karar, ikinci AYM Karar1 ve Ugiincii AYM Karari’nda,
“denetim sirketlerinin yetki ve gorevleri ile se¢imi ve yapilacak denetimin
usul ve esaslarimin yasa ile belirlenmemis olmasi” yasama yetkisinin
devredilemezligi ilkesine aykir1 goriilmiistiir. Esasinda Anayasa Mahkemesi
bu kararlarinda, yasa hiikiimlerinin iligkili oldugu elektrik piyasasini ve
elektrik piyasast mevzuatini dikkate alarak norm lehine davranma ilkesini
(favor legis) harekete gecirebilecekken bunu tercih etmemistir. Daha agik
ifade etmek gerekirse, yeni kanun hiikkiimlerinin anayasaya uygunlugu,
bunlarin eklendikleri kanunun anlami, igerigi ve amaci ile kurdugu sistem,
dolayisiyla s6z konusu sistemin dayandigi temel ilke ve esaslar 6l¢ii alinarak
degerlendirilmemistir'”.

Oysa ki, agagida aciklayacagimiz iizere, yasa hiikmiiniin iligkili oldugu
elektrik piyasasi ve mevzuati dikkate alindiginda, yasa koyucunun idareye
verdigi yetkinin soyut ve genel nitelikli olmasi gereken yasama tasarrufunu
degil, uygulamaya doniik bir yiiriitme tasarrufunu kapsadigi goriilebilir.

Esasinda, Anayasa Mahkemesi’nin daha oOnceki bazi kararlarinda
ifade edildigi {izere, her bir diizenleme yetkisinin, yetkiyi taniyan yasalardan
dogan sinirlar1 oldugu gibi, genel nitelikli diger yasalar veya ayni alani
diizenleyen Ozel nitelikteki yasalardan dogan sinirlar1 da vardir. Yasa lafzinda
“usul ve esaslar” ibaresinin ge¢mis olmasi, tek basina “yasama yetkisinin
devredilmesi” anlamina gelmemektedir'®. Bir baska deyisle Anayasa
Mahkemesi, 6zel kanunlar ile zaten asgari ve yeter Olciide diizenlemeye tabi
tutulan sektorlere 6zgii idari diizenlemelerin yine bu 6zel kanunlar semsiyesi

5" AYM’nin 26.10.1965 tarih ve E. 1965/25-K. 1965/57 sayili karari; AYMKD, C. 3, s. 221.

16 AYM’nin 05.03.2009 tarih ve E. 2008/3-K. 2009/44 sayili karari. Bkz. 05.06.2009 tarih ve
27249 sayili RG, s. 76-77. AYM’nin 20.05.1997 tarih ve E. 1997/36-K. 1997/52 say1l1 karari.
Bkz. 27.06.1998 tarih ve 23385 sayili1 RG.

17 Oden, M. ; s. 271. Yazar, esitlik ilkesine uygunluk 6zelinde bu degerlendirmeyi yapmustir.

18 AYM’nin 18.06.2009 tarih ve E. 2005/19-K.2009/85 sayil karari. Bkz. 23.10.2010 tarih ve
27738 sayili RG.
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altinda degerlendirilmesi gerektigini isabetle belirtmistir.

Anayasa Mahkemesi’'nin, “genel nitelikteki yasalar” ve “ayni alam
diizenleyen ozel nitelikteki yasalarin dikkate alinarak yeterince ayrinti
icermeyen yasal hiikiimleri ayakta tuttugu; bir baska deyisle yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesine aykiri bulmadigi bir karar1 agsagiya alinmistir. Yiiksek
Mahkeme’nin agagidaki karar1 norm lehine davranma prensibine ornek teskil
edebilecek ve son derece isabetli gerekgeler igeren bir karardir.

03.06.2011 giinlii ve 637 sayili Ekonomi Bakanliginin Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararname’nin 34. maddesinde, iiriin
denetmenlerinin meslege alinmalari, yarigsma sinavlari, yetistirilmeleri,
yeterlik sinavlari, gorev, yetki ve sorumluluklari, atama ve yer degistirmeleri
ile calisma usul ve esaslari yonetmelikle diizenlenecegi hiikme baglanmigtir.
Bu diizenlemenin Anayasa’nin 7. maddesine aykiri oldugu yoniindeki sava
karsilik Anayasa Mahkemesi iptal istemini reddetmistir'.

Uriin denetmenlerinin atanmalar1 ile gérev ve yetkileri konusunda
ylirlitme organina taninan yetki, hakli ve isabetli olarak yasama yetkisinin
devri olarak degerlendirilmemistir. Ciinkii, kamu gorevlisi statiisiindeki
tiriin denetmenlerinin esas atanma kosulunun Devlet Memurlart Kanunu ile
diizenlendigi, goérev ve yetkilerinin de asil olarak séz konusu KHK’nin 34.
maddesinde yer alan ve bagh olduklar1 Uriin Giivenligi ve Denetimi Genel
Midirliigiiniin gorevleri ile smirli olmasi gerektigi belirtilmistir. Yiiksek
Mahkeme, {irlin denetmenlerinin gorevinin g¢alistiklart genel miidiirliigiin
gorevi ile smirli olmast gerektigini ve bu sayede teknik diizenlemelere
uygunluk denetimi yapmak suretiyle gorev ve yetkilerinin ¢ercevesinin
cizildigini vurgulamistir.

Ozetle ifade etmek gerekirse, Anayasa Mahkemesi bu kararinda,
tiriin denetmenlerinin gorev, yetki, nitelik, ¢calisma usul ve esaslarina iligkin
olarak zaten Devlet Memurlari Kanunu ve 637 sayilit KHK nin asgari yeter
sayida hiikiimler icerdigini vurgulayarak, idareye bu hususta yonetmelik
ile diizenleme yetkisi verilmis olmasin1 Anayasanin 7. maddesine aykiri
bulmamustir.

Kanaatimce, anayasa yargisindaki denetim Olgiitlerinden biri olan
“aymi alam diizenleyen ozel nitelikteki yasalar” kavrami, regiilasyona tabi
alanlarda yasama yetkisinin devredilemezligi prensibinin dogrulama testi

1 AYM’nin 18.07.2012 tarih ve E. 2011/85-K. 2012/109 say1l karari. Bkz. 25.05.2013 tarih ve
28657 sayili RG.

270 Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi C. XIX, Y. 2015, Sa. 1



Elektrik Uretim ve Dagitim Tesislerinin Denetlenmesine Iliskin Anayasa

olarak kullanilmalidir. Séyle ki; Birinci AYM Karari, Ikinci AYM Karari
ve Ugiincii AYM Karar’na konu olan yasa hiikiimleri elektrik piyasasina
iligkindir. Elektrik piyasasi regiilasyona tabi bir piyasa olup, Enerji Piyasasi
Diizenleme ve Denetleme Kurumu’nun gérev ve yetki alanindadir®®. EPDK,
ex-ante ve ex-post olarak genis gorev ve yetkilerle donatilmistir. Bu alanda
Elektrik Piyasasi Kanunu basta olmak tizere?!, EPDK tarafindan yayimlanan
ikincil diizenlemeler ve kararlar ile piyasadaki aktdrlerin tabi oldugu usul
ve esaslar zaten belirlenmistir. Giincel gelisme ve ihtiyaclar ¢ergevesinde,
bu alandaki mevzuat ¢alismalarina da devam edilmektedir. Elektrik tiretim
ve dagitim sektdriinde denetim gorevini iistlenecek hizmet saglayicilarinin
yapacagi denetimlerin kapsami mevcut mevzuat hiikiimleri ile zaten tespit
edilmis olup; lisans sahiplerinin lisanslarinin 6zel ve genel hiikiimleriyle de
cevrelenmistir®.

Hal bdyleyken, Birinci AYM Karar, Ikinci AYM karar1 ve
Ugiincii AYM Kararinda igerigi ve kapsami salt Anayasa Mahkemesi’nin
ictihatlartyla tespit edilen ve sinirlar1 neredeyse belirsiz yasama yetkisinin
devredilemezligi gibi bir ilke ile EPDK’nin yasal giivenceye kavusturulmus
gorev ve yetkilerini tam anlamiyla kullanmasini dnleyebilecek diizeyde
kararlar verilmistir.

Esasinda, gerek Anayasa Mahkemesi gerekse Danistay, onceki
donemlerde bagimsiz idari otoritelerin gorev ve yetki alanlarindaki
sektorlere iligkin genel diizenleme yetkisine sahip olduklarini kabul eden
kararlar vermistir®. Nitekim Anayasa Mahkemesi, 20.11.2003 tarih ve E.
2002/32 - K. 2003/100 sayili kararinin gerekgesinde®, “Tiitiin Mamulleri

2 Bu konuda ayrmtil bir galisma i¢in bkz. Cakmak, Z. ; Bagimsiz Idari Otorite Olarak Enerji
Piyasasi Diizenleme Kurumu, Ankara, 2011.

21 3154 sayili Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi’nin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
ve 6200 sayil1 Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii niin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Kanun
da enerji sektoriinii diizenleyen kurallar icermektedir.

2 Ergiin, C. E. ; s. 64-65.

3 Burada incelenen Ikinci AYM Karar1’nda esas olarak Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii’niin
(“DSI”) diizenleme yetkisi irdelenmistir. DSI tipik bir bagimsiz idari otorite (“BIO”) olma-
makla birlikte, 6200 sayili Kanun altinda uzmanlik ilkesine gore faaliyet gosteren bir kamu
kurumudur. Dolayistyla, her ne kadar burada atif yapilan yargi kararlar1 BIO’lara iliskin olsa
da, su yapilarinin denetimine iliskin olarak DSI’ye yonetmelik ¢ikarma yetkisi verilmesi,
Anayasa’nim 124. maddesi ile 6200 sayil1 Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii niin Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun ve o donemde yiiriirliikte olan 4628 sayili Elektrik Piyasasi Ka-
nunu hiikiimleri dikkate alindiginda belirlilik ilkesine aykir1 degildir. Bu baglamda, fkinci
AYM Karari’nda kullanilan gerekgeler ve iptal karar1 da kanimca yerinde degildir.

24 11.08.2004 tarih ve 25550 sayili RG.
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ve Alkollii Ickiler Piyasasi Diizenleme Kurumu nun, Yasa min gosterdigi
cercevede tiitiin, tiitiin mamulleri ve alkollii ickiler piyasast ile ilgili
diizenlemeler yapma yetkisine sahip oldugunu; ayrica Kurulun, soz konusu
pivasa ile ilgili kamu yarart amaciyla yaptigi diizenlemeler ve simirlamalarin
da yargi denetimine tabi oldugunu” vurgulamistir. Bir baska deyisle, adi
gecen st kurul 6zelinde, bagimsiz idari otoritelerin yasaya aykirt olmamak
sartryla genel bir diizenleme yetkisine sahip oldugu belirlenmistir®.

Bagimsiz idari otoritelerin sektdrel diizenleyici gorevlerine iliskin
Danigtay da bazi kararlarinda son derece isabetli tespitler yapmustir. Ornegin,
Tiitiin Mamulleri ve Alkollii igkiler Piyasas1 Diizenleme Kurumu tarafindan
¢ikarilan Tiitiin Mamiilleri, Alkol ve Alkollii Ickilerin Toptan ve Perakende
Satis1 ile Satis Belgelerine iliskin Yonetmelik’in bazi hiikiimlerinin iptali
istemiyle dava agilmigtir. Danistay bu davada,

“4733 sayuli Kanun 'un 3. maddesinde, tiitiin ve alkol tiiketiminden
kaynaklanan kamusal, toplumsal ya da tibbi nitelikteki her tiirlii zararl
etkileri onleyecek diizenlemeleri yapmak, bunlarlailgili kararlart almak,
bu Kanun’un uygulanmasiyla ilgili sektorel diizenlemeleri yapmak,
davali kurumun gérevleri arasinda bulundugundan, anilan yonetmeligi
¢tkarma yetkisi de davali kurumun gorevleri arasinda bulunmaktadir”
(...) Anayasa’min 124. maddesi hiikmii ile 4733 sayili Kanun'un 9/B
fikrasindaki hiikiim birlikte degerlendirildiginde, diizenleyici kurumlarin
ilgili bulunduklar: sektorde diizenleme, denetleme gorevi iistlendikleri,
bu kuruluglarin temel islevinin, toplumsal ve ekonomik yasamin temel
hak ve ozgiirliikler ile yakindan iliskili alanlarindaki kamusal ve ézel
kesim etkinliklerini, bir takim kurallar koyarak diizenlemek, konulan
kurallara uyulup uwyulmadigint izlemek ve denetlemek gorevinin
bulundugu tartismasizdir. Bu baglamda, dava konusu yonetmeligi
vaymmlamakla, tiitiin, tiitin mamulleri ve alkollii ickiler piyasasi ile
ilgili diizenlemeler yapma yetkisine sahip olan davali kurumun ilgili
bulundugu sektorde, Anayasa ve kanunun kendisine tanidigr bu yetkiyi
kullandig goriilmektedir”

bicimindeki tespitiyle bagimsiz diizenleyici kurumlarin sektorel diizenleme
yetkisinin varligini kabul etmistir?.

»> Kararin elestirisi i¢in bkz. Ayanoglu, T. ; (Diizenleme Yetkisi), s. 68 vd.
2 Ayni yonde kararlar ig¢in bkz. Danistay 13. D.’nin 28.06.2005 tarih ve E. 2005/63-K.
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2. Esitlik Ilkesi Yoniinden Degerlendirme

Kanun oniinde esitlik ilkesi, yasalarm genel olmasmi gerektirir.
Yasalarin genelligi ise, hukuki diizenlemelerin belli kisileri hedef almayan, 6zel
durum gdzetmeyen, dnceden saptanip soyut bicimde herkese uygulanabilecek
kurallar igermesi, bdylece herkes icin objektif hukuki durumlar yaratmasi
ve ayni hukuki durumda bulunan kisilere ayrim yapilmadan uygulanabilir
olmasi bi¢iminde tanimlanmustir?’. Esitlik ilkesinin amaci, ayni hukuksal
durumda bulunan kisilerin ayni hukuksal isleme tabi tutulmalarini temin
etmek ve bu sayede kisiler arasinda cesitli nedenlerle ayricalik gozeterek
yasalarin uygulanmasinda ayrim yapilmasii onlemektir®®. Hukuki agidan
ayni durumda olanlara aymi kurallarin uygulanmasi1 gerekir. Bazi objektif
nedenler ve zorunluluklar sebebiyle bazi kisi ve topluluklara degisik kurallar
uygulanabilir??. Bu durumda, Anayasanin 13. maddesinde diizenlenen esaslar
dogrultusunda, yasa koyucunun takdir yetkisini kullanarak farkli diizenleme
ve uygulamalar yapmasi esitlik ilkesine aykirilik olusturmaz.

Birinci AYM ve Uciincii AYM Kararinda, inceleme ve denetimin
EPDK tarafindan yapilmasi halinde denetlenen bakimindan mali bir kiilfete
yol agmamakta iken, s6z konusu denetimin EPDK tarafindan yetkilendirilen
denetim sirketlerinden hizmet satin alinarak yaptirilmasi halinde denetim
masraflarinin denetlenenden alinmasi sonucuna yol agan diizenlemenin esitlik
ilkesine aykiri oldugu belirtilmistir.

2005/3312 sayili karari; DD. S. 111, s. 415-425; Danistay 13. D.’nin 13.03.2006 tarih ve E.
2005/6223-K. 2006/1393 sayili karari; aktaran Ayanoglu, T. ; (Diizenleme Yetkisi), s. 76,
dpn. 135-137.

27 Qden, M. ; s. 201; Furtun, H. ; s. 253-254.

O donemde yiirtirlikte olan 4628 sayili Elektrik Piyasast Kanunu ve Elektrik Piyasasi
Lisans Yonetmeligi “esitl/ik” ilkesini daha ¢ok ii¢iincii kisilerin sisteme erigim taleplerini
karsilamada dagitim ve iletim faaliyetlerini yiiriiten lisans sahibi sirketlerin dikkate almalart
gereken bir ilke olarak diizenlemistir. Ozellikle lisanslama siirecinde ve faaliyetlerin
yuritilmesinde EPDK’ya yiiklenen agik bir esit davranma yiikiimliigli en azindan lafzen
yoktur. Sadece, Elektrik Piyasasi Lisans Yonetmeligi'nin 13(2) maddesinde, “Lisans
sahibinin talebi veya ilgili mevzuat kapsamindaki uygulamalarin gerektivdigi durumlarda
vapilan lisans tadili serbest rekabet kosullarini bozucu hiikiimler iceremez. Lisans tadilleri;
ilgili tiim lisans sahiplerine egit taraflar arasinda ayrim gozetilmemesi ilkesi dogrultusunda
ve ayni kosullarda uygulanir” bigiminde bir diizenleme vardir. Esasinda boyle bir hitkkme
gerek olmadigi da agiktir. Ciinkii, Anayasa’nin 11. maddesi uyarinca, Anayasa’nin 10.
maddesinde 6ngoriilen esitlik ilkesi, yasama, yiirlitme ve yargt makamlarini, diger idari
makamlari, kisi ve kuruluslart baglar.

2 AYM’nin 25.12.2004 tarih ve E. 2013/111-K. 2014/195 sayil karar1. Bkz. 07.01.2015 tarih
ve 29229 sayili RG.
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Kanimca, Anayasa Mahkemesi’nin iptal gerekgeleri i¢inde tek isabetli
olan1 budur. Ciinkii, lisans sahibi sirketlerin bir bélimiiniin denetimleri
dogrudan EPDK tarafindan yapildiginda hizmet bedeli alinmayacak ve fakat
baz1 lisans sahipleri bagimsiz firmalarca denetlendiklerinde hizmet bedeli
odeyeceklerdir. Ayrica uygulamada, lisans sahibi bir sirket belli bir denetim
doneminde EPDK tarafindan denetlenebilecegi gibi, bir baska denetim
doneminde dogrudan bagimsiz firmalarca da denetlenebilir. Bir baska ifade
ile, lisans sahibi sirket belli bir donemde hizmet bedeli 6demek durumunda
kalip, bir bagka donemde hizmet bedeli 6demeyebilir.

Anayasa Mahkemesi’'nin bu kararinda, esitlik ilkesini “nimet ve
kiilfetlerde esitlik” temelinde degerlendirdigi sOylenebilir. Nitekim Yiiksek
Mahkeme, sosyal devlet ilkesinin bir geregi olarak devletin kamusal
hizmetleri yerine getirmesinde yeterli gelir kaynaklartyla ve mali olanaklarla
desteklenmesini gerekli gormekte ve fakat bu yolla bireylere yansiyan
yiikiimliiliklerin Anayasa ilkelerine uygun bigimde paylastirilmast ve
dagitilmasinin zorunlu oldugunu da ilgili kararlarinda vurgulamaktadir®.

Anayasa yargisinda, Ozellikle esitlik ilkesi temelindeki denetim
Olciitlerinde “eksik kapsam” (dar kapsam/under inclusion) olarak adlandirilan
smiflandirma da Onemlidir. Buna gore, kisilere birtakim yararlar saglayan
bir kanunun, bu yararlar1 gerceklestirmeye yoneldigi amag 1s18inda benzer
durumda bulunan bazi kisilerden esirgemesi veya kisilere bazi1 yiikiimliiliikler
getiren bir kanun metninin bu ylikiimliiliikleri yoneldigi amag¢ dogrultusunda
benzer durumda bulunan bazi kisilere yiiklememesi halinde yasanin eksik
kapsamli oldugu ileri siiriiliir. Esitlik ilkesi de benzer durumda bulunanlara
esit davranilmasini buyurdugundan, klasik Ogretiye gore eksik kapsamli
siiflandirmalarin gegersiz sayilmasi gerekmektedir’'. Birinci AYM Karari
ve Ugiincii AYM Kararinda da, anayasa yargisinda kullanildigr sekliyle eksik
kapsamli yasa hakli olarak iptal edilmistir.

30 AYM’nin 12.10.1976 tarih ve E. 1976/38-K. 1976/46 sayili karari; AYMKD. S. 14, s. 266-
2717.

31 Oden, M. ; s. 289-290; Bu husustaki AYM Kkararlar1 i¢in bkz. AYM’nin 19.04.1966 tarih ve
E. 1966/1-K. 1966/2 say1li karari; AYMKD. S. 4,s. 151-153, 156; AYM nin 08.02.1972 tarih
ve E. 1970-K. 1972/3 sayili karari; AYMKD. S. 10, s. 135-136. Anayasa Mahkemesi’nin
yasama organinin takdir yetkisine istinaden bu kurali esnettigi karst yondeki kararlar igin
bkz. AYM’nin 22.05.1987 tarih ve E. 1986/17-K. 1987/11 say1l1 karar1; AYM nin 22.05.1987
tarih ve E. 1987/13-K. 1987/12 sayili karar1. Bu durumun degerlendirmesi i¢in bkz. Oden,
M. ;s. 309.
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Birinci AYM Karar1 ve Uciincii AYM Karari'na konu olan yasa
hiikiimleriyle yasa koyucu kendince bir hizmet finansman modeli
gelistirmistir. Ancak bu diizenlemenin nihai sonucunda, ayn1 durumdaki lisans
sahibi girketlerin farkli diizenlemelere tabi olmasi kaginilmaz olarak ortaya
cikmaktadir. Bu durum, uygulamada farkli karigikliklara da yol agabilecek
niteliktedir. Lisans sahibi sirket denetim bedelini dogrudan EPDK’ya mu
Odeyecektir? Yoksa denetim firmasina mi1? Eger dogrudan denetim firmasina
Odenecekse, EPDK ile bir ihale sonucunda sozlesme imzalayan denetim
firmast hizmet bedelini lisans sahibi girketten aldiginda faturasint EPDK ya
mi yoksa lisans sahibi girkete mi kesecektir? Yoksa EPDK denetim sirketlerine
akdedilen sézlesme kapsaminda sabit bir bedel ddeyecek ve fakat yapilacak
her miinferit denetimin ticreti de lisans sahiplerinden mi tahsil edilecektir?

S6z konusu usul ve esaslar iptal edilen yasa hilkkmii dogrultusunda
yonetmelik ile diizenlenecekti. Bugiin itibariyle bu sorularin cevabini bulmak
bu bakimdan miimkiin olmamuistir. Ancak yasanin en azindan ortaya koydugu
ana prensip bakimindan teori ve uygulama 1s1ginda esitlik ilkesini zedeledigi
anlasilmaktadir.

Bu diizenlemenin biitce ve kamu hizmetlerinin finansman rejimi
cercevesinde de incelenmesi gerekir. 5018 sayili Kamu Mali Y 6netim Kontrol
Kanunu’nun 13(g) maddesine gore, “belirli gelirlerin belirli giderlere
tahsis edilmemesi” esastir. Ancak EPDK’nin da dahil oldugu diizenleyici ve
denetleyici kurumlar, 5018 sayili Kanun’un 2. maddesi dikkate alindiginda 13.
maddedeki kisitlamalara tabi degildir. Dolayisiyla, sayet EPDK lisans sahibi
sirketlerden tahsil edecegi bedeli dogrudan bagimsiz denetim firmalarina
aktaracaksa bunun Kamu Mali Yo6netim ve Kontrol Kanunu’nun 6ngérdiigii
biit¢eleme rejimine aykirt olmadigi iddia edilebilir.

Ne var ki, kamu giderlerine katilma, belirli hizmetlerden yararlanma
karsiliginda olmayip, mali giice gore kamu giderlerinin tiimii bakimindandir
ve anonim Ozellik goéstermektedir’?. Ayrica, Anayasa Mahkemesi’nin
29.06.1971 tarih ve E. 1971/19-K. 1971/61 sayil1 kararindan hareketle, kamu
hizmetlerinin gerektirdigi giderlerin devletin genel gelirleriyle karsilanmasi
gerekmektedir®. Birinci AYM Karar1 ve Ugiincii AYM Karari’na konu olan
yasa hiikiimlerinde, hizmetten yararlanan lisans sahibi sirketlerin denetim
sirketlerinin giderlerini 6demekle yiikiimlii tutulmalari, kanaatimce kamu

32 Tekbas, A. ; s. 170; Aliefendioglu, Y. ; s. 72.
33.10.02.1972 tarih ve 14095 sayili RG.

Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi C. XIX, Y. 2015, Sa. 1 275



Cem Cagatay ORAK

giderlerine katilmanin anonim yapisina aykiri diismiistir. Bu baglamda,
biitce ve kamu hizmetlerinin finansman rejimine iliskin olarak Anayasa
Mahkemesi’nin daha onceki kararlarinda ortaya koydugu ilke ve prensiplere
de aykir goziikkmektedir.

3. Belirlilik Ilkesi Yoniinden Degerlendirme

Birinci AYM Karar1 ve Ikinci AYM Kararinda denetim sirketlerinin
yapaca@l denetimlere iliskin usul ve esaslarin temel ilkelerinin yasada
belirlenmemis olmasi hukuk devletinin 6nemli goriiniimlerinden biri olan
belirlilik ilkesine aykiri bulunmustur.

Yukarida III(I)[B] boliimiinde belirttigimiz lizere, elektrik liretim ve
dagitim sektoriinde denetim gorevini tistlenecek hizmet saglayicilarinin
yapacagl denetimlerin kapsami mevcut mevzuat hiikiimleri ile zaten tespit
edilmis olup; lisans sahiplerinin lisanslarinin 6zel ve genel hiikiimleriyle de
cevrelenmistir. Bu itibarla, Anayasa Mahkemesi’nin buradaki iptal gerekgesi
yerinde degildir.

Esasinda, elektrik piyasasinda denetimin halen 6zel kisiler tarafindan
yiiriitiildiigii alanlar da vardir. Ornegin, elektrik piyasasinda bagimsiz mali
denetim, 03.10.2003 tarih ve 25248 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan
yonetmelik ve Enerji Piyasasinda Faaliyet Gosteren Gergek ve Tiizel
Kisilerin Bagimsiz Denetim Kuruluslarinca Denetlenmesi Hakkinda Teblig**
kapsaminda yapilmaktadir.

Birinci AYM Karar1 ve ikinci AYM Kararidaki iptal gerekceleri dikkate
aliirsa, usul ve esaslar1 yonetmelik ve teblig hiikiimleriyle belirlenmis olsa da,
elektrik piyasasinda mali denetimlerin 6zel kisiler tarafindan yiiriitiillebilecegi,
ancak teknik denetimlerin 6zel kisiler tarafindan yapilamayacagi anlami
¢ikar ki, bu durumun hukuk devletinin 6nemli prensiplerinden belirlilik ve
ongoriilebilirlik ile bagdagsmadigi ortadadir®.

3.29.11.2011 tarih ve 28127 sayili RG.

35 Konu bagimsiz mali denetim oldugunda, Tiirk yargi organlari bu hizmetlerin 6zel kisilere
gordiiriilmesi baglaminda esneklik marjin1 yiikseltmektedirler. Mali bagimsiz denetim
kuruluslarmin Sermaye Piyasasit Kurulu’nun ongordiigii hukuki rejime siki sikiya bagh
oldugu dikkate alinarak bu hususta resesif bir tavir izleniyor olabilir. Bu durumun elestirilecek
bir yan: bulunmamaktadir. Ancak bagimsiz mali denetim haricindeki denetimlerde konuyu
idari kolluk faaliyeti semsiyesi altina sikistirmak ve Anayasa’nin 47. maddesine uygun yasal
diizenlemelerin varligina ragmen 6zel kisilere hareket alan1 birakmayacak 6l¢iide dar yorumu
benimsemek yerinde bir yaklasim olmadig: gibi, hukuki tutarliliktan da uzaklasilmasina
sebebiyet vermektedir. Ornegin, Anayasa Mahkemesi, 25.01.2006 tarih ve 5449 Sayih
Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un 25.
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Ugiincii AYM Kararinda ise “denetim iizerine séz konusu Kanun'da
ongoriilen idari ve cezai yaptirimlar ile diger icrai kararlarin hangi makam
veya birim tarafindan alinacagi yolunda herhangi bir hiikme yer verilmemistir.
Bu durum tereddiitlere ve belirsizlige yol acacagindan hukuk devleti ilkesine
aykirilik olusturmaktadyr . seklinde bir ifade yer almaktadir. Oysa ki, denetim
sirketlerinin raporlar1 sadece teknik denetime iliskindir. Yapilan denetlemeler
sonucunda ilgili mevzuata aykirilik tespit edilirse, elektrik piyasasi 6zelinde o
donemde yiiriirlikkte olan 4628 sayil1 Elektrik Piyasas1t Kanunu’nun 11. ve bu
kanunu ytirtirliikten kaldiran 6446 sayili yeni Elektrik Piyasasi Kanunu’nun 16.
maddesi dogrultusunda yaptirim uygulama gorev ve yetkisi sadece EPDK’ya
aittir. Hal boyleyken, denetim {izerine dngoriilen idari ve cezai yaptirimlar
ile diger icrai kararlarin hangi makam tarafindan alimacagimin belirsiz oldugu
seklindeki iptal gerekgesi yerinde degildir.

Tiirk Anayasa Mahkemesi bu kararini verirken, kurali metnin biitiinligii
icinde anlamlandirma ve anayasa koyucu ile yasa koyucunun amaciyla bagl
olmama unsurlarini yorumlama faaliyetine aktarmistir®. Oysa ki Anayasa
yargisiin temel iglevi sadece anayasanin iistiinliigliniin korunmasi degildir.
Bunun yaninda, devlet organlar1 arasindaki gii¢ dagilimimi kontrol etmek ve
en 6nemlisi anayasal haklar1 korumaktir®’. Bunun son tahlildeki islevi, keyfi
iktidarin engellenmesi suretiyle dngoriilebilir bir diizen kurmaktir. S6z konusu
yargisal aktivizm anayasal haklarin korunmasi bakimindan son derece gerekli
olmakla birlikte, yasama organimin temel ekonomik tercihlerini ilgilendiren
konularda ve siki hukuki ve iktisadi regiilasyona tabi sektdrlerde Yiiksek
Mahkeme’nin kendini sinirlama yaklagimini benimsemesi daha yerinde
olabilirdi.

Anayasa Mahkemesi, burada incelenen kararlarinda, elektrik piyasasinin
mevcut isleyisini ve mevzuat hiikiimlerini bir yana birakarak belirlilik ilkesini
oldukga kazuistik bigimde ele almistir. Ancak, yliksek mahkemenin bu konuda

maddesinin ikinci ve {iglincii fikralarinin Anayasa’ya aykirilig1 saviyla itiraz yoluyla 6niine
gelen davada; Kalkinma Ajanslarmim i¢ denetimlerinin is mevzuati hiikkiimlerine gore
istihdam edilen kisilerce, dis denetimin ise Sermaye Piyasasi Mevzuatina gore kurulmus
bagimsiz denetim kuruluslarinca yapilmasini Anayasa aykirt bulmamistir. Mahkemeye gore,
dis denetimle ilgili olarak bagimsiz mali denetim kuruluslarina verilen yetkinin yontem ve
teknige iliskin konulart igerdigi agiktir. Bkz. AYM’nin 30.11.2007 tarih ve E. 2006/61-K.
2007/91 sayili karar1. Bkz. 23.02.2008 tarih ve 26796 sayili RG.

3 Giilsoy, T. ; s. 238.
7 Giilsoy, T. ; s. 255.
38 Ozbudun, E. ; (Anayasa Yargisi), s. 351; Giilsoy, T. ; s. 257.
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tam bir istikrar i¢cinde karar verdigini sdylemek de olanakli degildir. Ciinkd,
Anayasa Mahkemesi bazi kararlarinda belirlilik ilkesinin kapsam ve anlamini
esnetmektedir. Ornegin, 06.04.2011 giinlii, 6223 sayili Kamu Hizmetlerinin
Diizenli, Etkin ve Verimli Bir Sekilde Yiiriitiilmesini Saglamak Uzere Kamu
Kurum ve Kuruluslarinin Teskilat, Gorev ve Yetkileri ile Kamu Gorevlilerine
Iliskin Konularda Yetki Kanunu’nun 1. ve 2. maddelerinin Anayasaya
aykirilig1 saviyla agilan davada mahkeme™:

“(..)Yetki yasalarinda, c¢ikarilmasi icin izin verilen KHK lerin
konusunun belirlenmis olmasi gerekmektedir. Bununla birlikte belirlenen
bu konunun mutlaka dar kapsamli olmasi gerektigi yoniinde Anayasada
herhangi bir kural bulunmamaktadw. Kaldr ki, yetki kanunlarinda
KHK lerle diizenlenmesi icin yetki verilen konunun kapsaminin
surlt mit yoksa genis mi oldugu seklindeki bir irdelemenin, siibjektif
degerlendirmeleri ortaya c¢ikaracagr hususu, izahi gerektirmeyecek
derecede aciktir. Ayrica, konu ve kapsamin belirlenmis oldugunun
soylenebilmesi i¢in, hangi yasalarda degisiklik yapilacaginin yetki
kanununda mutlaka sayma yoluyla gésterilmesi de sart degildir. Bu
nedenle, dava konusu yasa kurallarinda, bir kisum kanunlarin isimleri
swralandiktan sonra belirlenen bu iki konuyla ilgili “diger kanun ve
kanun hiikmiinde kararnameler”de de degisiklik yapilabileceginin
ifade edilmis olmasi, konunun belirli olmadigi iddiasina dayanak
teskil edebilecek bir husus degildir”. Bigimindeki gerekgelerle kanun
hiikmiinde kararname rejimi g¢ercevesinde belirlilik ilkesinin kapsam ve
anlamini esnek bir sekilde yorumlamaistir.

Oysa ki, karsi oylarda da vurgulandigi lizere, Anayasa Mahkemesi’nin
08.06.1995 tarih ve 4113 sayili Yetki Kanunu’nu denetledigi 19.09.1995 tarih
ve E.1995/44, K.1995/44 sayili karar® ile 19.09.1995 tarih ve E.1995/39,
K.1995/45 sayili kararinda* “...Yetki yasasinda Bakanlar Kurulunun
hangi konularda KHK c¢ikarabilecegi acik¢a belirtilmeli ve verilen yetki,
konu yéniinden mutlaka belirgin olmalidir. Yetki yasasinda, ¢ikarilacak
KHK lerin amag, kapsam ve ilkelerinin belirtilmesinden amag, Bakanlar
Kurulunun kendisine verilen yetki ile neleri gerceklestirebileceginin a¢iklikla
gosterilmesidi. KHK 'nin amaci, kapsami ve ilkeleri de konusu gibi genis

3 AYM’nin 15.12.2011 tarih ve E. 2011/60-K. 2011/147 sayili karar1. Bkz. 15.12.2011 tarih ve
28143 sayil1 RG.

40°29.09.1995 tarih ve 22419 sayili RG.
4°20.04.1996 tarih ve 22617 sayili RG.
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icerikli, her yone ¢ekilebilecek yuvarlak ve genel anlatimlarla gosterilmemeli;
degisik bicimlerde yorumlanmaya elverigli olmamalidir...” gerekgesiyle Yetki
Yasast’nin ilgili maddelerinin iptaline karar verilmistir.

Anayasa Mahkemesi’nin, belirlilik ilkesinin igeriginin tespitinde
hukuken referans olarak alinabilecek olduk¢a yerinde kararlar1 da
bulunmaktadir. Ornegin Anayasa Mahkemesi, 29.01.2009 tarih ve E. 2005/85-
K. 2009/15 sayili kararinda, 5397 sayili Yasa’nin 1, 2 ve 3. maddelerinde
telekomiinikasyon yoluyla iletisimin yasada belirtilen usul ve esaslara uygun
yapilip yapilmadigiin denetiminin Basbakanin 6zel olarak yetkilendirecegi
kisi ya da komisyona verilmesini Anayasa’nin 2. maddesine atfen belirlilik ve
ongoriilebilirlik ilkelerine aykirt bulmustur. Mahkemeye gore, iptali istenilen
kural takdire bagli ve belirsiz bir yetki icerdiginden hukuk devleti ilkesine
aykiridir.

Anayasa Mahkemesi’nin asagida belirtilen 15.01.2009 tarih ve
E. 2006/99-K. 2009/9 sayili karar1 da her ne kadar yasama yetkisinin
devredilemezligi ve idarenin kanuniligi prensibi kapsaminda verilmis gibi
goziikse de, belirlilik ilkesi yoniinden de oldukea yerinde ve 6rnek teskil
edebilecek nitelikte bir karardir.

2872 sayili Cevre Kanunu'nun 5491 sayili Kanun’un 9. maddesiyle
degistirilen 12. maddesinin birinci fikrasi uyarinca, Cevre Kanunu’na uyulup
uyulmadiginin denetlenmesi Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na bir yetki ve
gorev olarak verilmistir. Bakanligin gerektiginde bu yetkiyi devredebilecegi
kamu kurum ve kuruluslar1 tek tek sayildiktan sonra, Yasa’da belirtilen kurum
ve kuruslar disinda Bakanligin uygun gorecegi diger kurum ve kuruluslara
da anilan denetleme yetkisinin devredilebilmesi ongoriilmiistiir. Denetleme
yetkisinin hangi kurum ve kurulusa devredileceginin Yasa’da agik¢a
belirtilmeksizin Bakanligin takdirine birakilmasi, Anayasa’nin 7. ve idarenin
kanuniligi prensibini diizenleyen 123. maddelerine aykirt bulunmus ve iptal
edilmigtir?.

Sosyal ve ekonomik gelismelerin son derece dinamik oldugu
giinlimiizde, yasa koyucunun caligma temposu ve yasa yapim teknigi birlikte

4 Bkz. 08.07.2009 tarih ve 27282 sayili RG; Sayin Hasim Kili¢ kars1 oy yazisinda, ilgili
maddede acik bigimde sayilan kurumlarin olmamasi halinde g¢evre ile ilgili denetimi
yapabilecek donanim ve teknige sahip diger kamu kurumlarma séz konusu yetkinin
devredilmesini “yasama yetkisinin devri” niteliginde gérmedigini vurgulamistir. Sayin
Kilig’a gore, denetim konusunda teknik donanima sahip olmayan bir kamu kurumuna boyle
bir yetkinin devredilmesi diisiiniilemez.
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ele alindiginda, her yasa hilkkmiiniin semantik ve literal olarak kusursuz
oldugunu ileri siirmenin pratik bir degeri yoktur. Burada anayasa yargisi elbette
cok onemli bir islev gdrmektedir. Ne var ki, tipik olarak anayasaya aykiri
olmasa da, farkli sekillerde eksik ve yetersiz goriilen ve bu nedenle ideal bir
norm olma 6zelligi tasimayan yasal hiikiimlere ragmen, etkin bir idari yargi
denetimi de 6zellikle temel hak ve 6zgiirliiklerin korunmasinda énemli islev
goriir. Nitekim Danistay, yasalarda temel kurallar konulmadigi i¢in diizenleyici
islemleri yasaya uygunluk a¢isindan denetleyemediginde, dogrudan Anayasa
hiikiimlerini 6l¢ii norm olarak alip kararlar verebilmektedir®.

Danistay bir bagka kararinda ise*, yonetmelikte gesitli yaptirimlarin
ayrintilariyla yer almamis olmasindan hareketle idarenin inceleme
yapmamasinin, mevcut durumun denetimini ertelemek anlamina gelecegini
acikca ifade etmistir. Bu suretle Danistay, mevzuatta agik hiikiim olmasa dahi
idarenin genel gézetim ve denetim gorevinin ilgili sektor veya ticari faaliyet
alaninda isletilmesini idari faaliyete ickin bir seviyede gormiistiir®.

Ozetle ifade etmek gerekirse, Birinci AYM Karari, Tkinci AYM Karari
ve Ugiincii AYM Kararinda yiiksek mahkeme, kanimizca belirlilik ilkesinin
kapsam ve icerigini olduk¢a kazuistik bicimde ele almis, yasa hiikmiiniin
iligkili oldugu sektori, 6zel diizenlemeleri ve idari yargi denetimin ortaya
koyabilecegi etkinligi ise hicbir bicimde dikkate almamistir. Dolayisiyla,
ortaya konan iptal gerekcesi kanimizca yerinde degildir.

4 DIIDK’nin 07.04.2005 tarih ve E. 2003/417-K. 2005/234 sayili karari; DD. S. 110, s. 66.

“ DIDDK’min 20.06.2003 tarih ve E. 2000/271-K. 2003/458 say1li karari; www.lebibyalkin.
com.tr (erigim tarihi: 18.01.2013).

* Tasocaklarimin denetim ve yonetimi Anayasamn yukarida amlan maddesi uyarinca
kanunla belirli usullere gore yapil. Bu konuda kurallar getiren kanun hiikmiindeki
Tasocaklar:  Tiiziigiinde yer almayan bir denetim yonteminin taahhiitname ile
getirilmesi  olanagr  yoktur. Kaldi ki, soz konusu taahhiitnamenin 10. madde
sindeki kural, idareye bu konuda kendiliginden hareket etme olanagi da vermez.
Bu durumda, yukarida amilan Tiiziik hiikiimleri uyarinca islem yapilmasi gerekirken,
taahhiitnamenin 10. madde sine dayanilarak ruhsatin iptal edilmesinde hukuka uyarlik
bulunmadigindan, aksi yonde verilen Idare Mahkemesi kararinda isabet goriilmemistir.
Danistay 8. Daire’nin 08.05.2003 tarih ve E. 2002/929-K. 2003/2118 sayil1 karari; http:/
www.hukukimevzuat.com/?x=danistay karari&id=2275&tid=8&parent=1 (erigim tarihi:
18.03.2013).
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IV. Elektrik Piyasasindaki Denetim Hizmetlerinin Ozel
Kisilere Gordiiriilmesine iligkin Degerlendirmeler

1. Genel Olarak

Birinci AYM Karari, ikinci AYM Karar1 ve Ugiincii AYM Kararinda
elektrik piyasasinda denetim hizmetlerinin 6zel kisilere gordiiriilemeyecegine
dair bir tespit yapilmamustir. Sadece, Birinci AYM Karari ve Ikinci AYM
Kararinda, yasama yetkisinin devredilmezligi ve belirlilik ilkesinden hareketle,
mevcut yasa hiikiimlerinin Anayasanin 128. maddesi yoniinden yapilacak
denetime engel olusturdugu belirtilmistir. Ugiincii AYM Kararinda ise yiiksek
mahkeme farkli gerekgeler kullanmis ve elektrik piyasasindaki denetimlerin
ozel kisilerden hizmet satin alinmasi*® yoluyla yapilabilecegini, bu durumun
Anayasanin 128. maddesine aykiri olmadigini, denetim sirketlerinin se¢imi
ve nitelikleri ile gorev ve yetkilerinin de basta Kamu ihale Kanunu olmak
iizere, Tlirk Ticaret Kanunu, Bor¢lar Kanunu ve ilgili sektorel mevzuatla
diizenlendigini vurgulamistir.

Birinci AYM Karar1 ve ikinci AYM Kararinda, Anayasanin 128.
maddesi yoniinden acgik bir degerlendirme yapilmamakla birlikte, yiiksek
mahkeme, denetim hizmetlerinin bir yasa hiikmiiyle dahi 6zel kisilere
gordiiriilemeyecegine dair izlenimler vermistir.

Daha acik ifade etmek gerekirse, Birinci AYM Karar1 ve fkinci AYM
Karari’'nda belirlilik ilkesinden hareketle, elektrik piyasasindaki denetim
hizmetlerinin 6zel kisilere gordiiriilmesi hususunun Anayasanin 128. maddesi
kapsaminda degerlendirilemedigi ifade edilerek; aslinda hukuki, semantik ve
literal agidan tam ve eksiksiz bir yasa hitkmii oldugunda denetim hizmetlerinin
ozel kisilere gordiiriilmesi meselesinin mahkemece 128. madde ¢ercevesinde
incelenecegi izlenimi verilmektedir.

Goriilecegi lizere, ayni konuyu diizenleyen yasa hiikiimleri olmakla
birlikte, Birinci AYM Karari ile Tkinci AYM Karari, denetim hizmetlerinin
ozel kisilere gordiiriilebilmesine iliskin olarak Uciincii AYM Kararindan
farklilagsmuistir.

Bu arada, Birinci AYM Kararinda, Tkinci AYM Kararinda ve Ucgiincii
AYM Kararinda, denetim hizmetlerinin 6zel kisilere gordiiriilmesinde
Anayasanin 47. maddesi referans olarak alinmak suretiyle bir degerlendirme
dahi yapilmamistir. Oysa ki, sayet agik bir yasa hilkmii varsa Anayasanin 47.

46 Bkz. Yukarida II no’lu baglik altindaki agiklamalar.
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maddesi cercevesinde kamu giicii ve ayricaliklarinin kullanimini icermeyen
ve sadece teknik destekten ibaret olan denetim hizmeti 6zel kisilere
gordiiriilebilmelidir. Bu baglamda, denetim hizmetlerinin 6zel kisilerce
ylrttiliip yiiriitilemeyecegine yonelik pozitif hukukumuz altinda bir
degerlendirme yapilmasi gerekmektedir.

2. Denetim Faaliyetinin Kapsami ve Niteligi

Klasik idare hukuku 6gretisinde, idarenin faaliyetleri kolluk ve kamu
hizmeti olarak iki ana kategoriye ayrilir. Idarenin faaliyetlerine iliskin olarak
doktrinde baska pedagojik amacgli ayrimlara da rastlamak miimkiindiir. Bu
cergevede, idarenin faaliyetleri ice doniik ve disa doniik faaliyetler olmak
iizere iki ana baghiga ayrilir. Ige doniik faaliyetler 6zydnetim islerinden,
disa doniik faaliyetler ise kamu hizmeti, kolluk, 6zendirme-destekleme ve
planlama faaliyetlerinden ibarettir*’.

Bu itibarla, kolluk ve kamu hizmetinin gercekten birbirinden farkli
idari faaliyetler olup olmadig1 hususlari tespit edilmelidir. Idarenin klasik
faaliyetlerinden olan kolluk, biiyiik dl¢iide diizenleme ve denetim yetkileri
tizerine kurulmustur*®. Doktrinde, idarenin kolluk alanindaki etkinliklerinin
kamu hizmeti olmadigimi diigiinenler yaninda®, kolluk etkinliginin de kamu
hizmeti oldugunu ya da ¢cok 6zel usullerle yiiriitiilen bir kamu hizmeti oldugunu
ileri siiren yazarlar bulunmaktadir®. Kolluk ve kamu hizmeti arasindaki
ayrimin belirsizligi ve hatta silikliginin 6nemli sebeplerinden biri de, her iki
faaliyet alaninin devletin sosyal islevleri arasinda yer almasidir’'.

Kolluk faaliyetinin genis anlamda kamu diizeninin saglanmasina
yonelik kamu hizmeti oldugu dikkate alindiginda®, kolluk ve kamu hizmeti
arasindaki ayrimin belirsizligi ve hatta anlamsizlig1 Anayasa Mahkemesi nin
bazi1 kararlarinin gerekgesine de yansimistir.

Ornegin, Anayasa Mahkemesi’nin 16.10.2003 tarih ve E. 2001/383-
K. 2003/92 sayili kararinda; (...) yapt ruhsati ve yapi kullanma izni verme
gorev ve yetkisi idarenin kolluk etkinlikleri icinde yer almakta olup, bu
konuda yapilacak denetim de asli ve siirekli bir kamu hizmetidir. Baska bir

47 Ayanoglu, T. ; (Elektrik Piyasast), s. 68.

a8 (")zay, i; (Glinisiginda Yonetim), s. 505; Giinday, M. ; s. 268; Oztiirk, B. ; s. 135.
¥ Duran, L. ; (Idare Hukuku), s. 303.

50 Ozay, 1. ; (Giimsiginda Yénetim), s. 489 vd.

st QOztiirk, B. ; s. 136.

2 Gozler, K. ; C. 11, s. 216; Cal, S. ; s. 190.
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anlatimla, yapt ruhsati ve buna bagh olarak yapi kullanma izni vermek, genel
idare esaslarina gore yiiriitiilmesi gereken kamu hizmeti olup, idarenin asli
ve stirekli gorevlerindendir. Anayasa’nin 128. maddesine gore de, belirtilen
nitelikteki gorevierin memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle yiiriitiilmesi
zorunludur.(...) Anayasa Mahkemesi ve Danistay i polis tarafindan yiiriitiilen
faaliyetleri kamu hizmeti olarak nitelendirdigi kararlari da bulunmaktadir®.

Bilindigi iizere, kolluk faaliyeti de kendi icerisinde adli kolluk ve idari
kolluk olarak ikiye ayrilmaktadir. Halen mevcut, somut bir tehlikenin ortadan
kaldirilmasi ya da ciddi ve yakin bir tehlikenin 6nlenmesi i¢in polise verilen
yetkiler tipik adli kolluk yetkileridir. Buna karsilik, ileride dogabilecek olan
bir tehlikenin dogmamasi igin alt yap1 olusturulmasi seklinde “Onleyici polis
hizmetleri” yapmak ve tehlikenin dogmasini 6nlemek, “uzak tehlike” kavrami
ile ifade edilmis ve idare hukukunun alanina dahil edilmistir®*. Tehlikenin
onlenmesi i¢in hayata gegirilen tiim tedbirler ikinci nesil ya da yeni nesil
kolluk tedbirleri olarak anilmaktadir. Yenisey’in ifade ettigi tizere, klasik
kolluk makamlarinin ve kolluk gérevlilerinin somut tehlikeden soyut tehlikeye
dogru genisleyen faaliyet alan1 fonksiyonel bir diisiise sebep olunca, onleyici
gorevlerin; bir bagka deyisle idari kolluk faaliyetlerinin yerine getirilmesi i¢in
0zel sektor devreye sokulmustur®.

Tiirk Dil Kurumu Genel Tiirkge Sozliiglinde denetleme, “bir gérevin
yvolunda yiiriitiiliip yiiriitiilmedigini anlamak i¢in yapilan arastirma, denetim,
baku, teftis, murakabe, kontrol” olarak tanimlanmaktadir®’. 27.10.1999 tarih
ve 4457 sayih Tiirkiye Akreditasyon Kurumu Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun’un 2. maddesinde ise denetleme veya denetim, “bir kurulusun
faaliyetlerinin, kullandigi laboratuvar, sistemler ve personelinin tanimlanmug
diizenlemelere ve/veya standartlara uygun olup olmadiginin belirlenmesi
faaliyeti” olarak tanimlanmaktadir.

3 AYM’nin 28.09.1988 tarih. ve E. 1988/12-K. 1988/32 sayili karari; Dan. 10. D. 12.10.1999
tarih ve E. 1997/3568-K. 1999/4782 sayili karari. www.danistay.gov.tr (erisim tarihi:
15.04.2013).

* Yenisey, F. ;s. 217.
% Yenisey, F. ;s. 217.
% Yenisey, F. ; s. 22.

S http://www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.
GTS.5138ac5a4285d6.23857266 (erigim tarihi: 07.03.2013).
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Bu baglamda, denetim faaliyeti esas olarak idari kolluk faaliyetidir®®.
Daha teknik ifade etmek gerekirse denetim faaliyeti, emir, talimat, denetim ve
yaptirim gibi yetkileri iceren kisisel nitelikli bir kolluk fonksiyonudur®. idari
kollugun bir pargasi olan denetim faaliyetinin esas amaci, cezalandirilmalari
ongoriilmese de kamu diizenini bozan eylem ve durumlara engel olmaya
calismaktir®,

3. Elektrik Piyasasindaki Denetim Faaliyetinin Kapsami ve Niteligi

6446 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu’nun 5(2)[d] maddesine gore, lisans
sahibi tlizel kisiler tesislerini, yasal defter ve kayitlarii Kurul denetimine
hazir bulundurmak, Kurul tarafindan talep edildiginde denetime a¢gmak ve
Kurumun faaliyetlerini yerine getirebilmesi i¢in ihtiya¢ duyacagi her tiirlii bilgi
ve belgeyi zamaninda, tam ve dogru olarak Kurula vermek zorundadir®!. 4628
say1l1 miilga Elektrik Piyasasi Kanunu’nun® 4(2) maddesi uyarinca EPDK, s6z
konusu kanuna uygun sekilde davranilmasindan sorumlu olup, lisans sahibi
sirketler iizerinde denetim hak ve yetkisine sahiptir. 4628 sayili Kanun’un
5(6)[i] maddesine gore ise, piyasada faaliyet gosteren tiizel kisilerin esitlik ve
seffaflik standartlarina uymalarini saglamak i¢in faaliyetlerini, uygulamalarini
ve ilgili lisans hiikiim ve sartlarina uyup uymadiklarini denetlemek Kurul’un
gorevleri arasinda sayilmistir.

idare, genel kolluk gérev ve yetkisine istinaden ruhsat gergevesinde
faaliyet gosteren Ozel girisimleri, toplumun dig/maddi diizeni bakimindan
denetleyebilir®. Bunun yaninda, kamu hizmeti alaninda ruhsatla faaliyette
bulunmakta olan 6zel girisimleri® ayrica faaliyetin her alanina sirayet eden
ickin bir denetime de tabi tutabilir®. Esasinda, bir faaliyet niteligi itibariyle
ister kamu hizmeti ister idari kolluk olsun, regiilasyonun konusu olmakla

58 [dare’nin sorumlulugu kapsaminda Fransiz hukukunda denetim hizmetlerinde agir kusurun
arandigina iliskin goris ve ictihatlar i¢in bkz. Atay, E./Odabasi, H./Gokean, H. T. ; s. 99.

* Derdiman, C. ;s. 114.
% Duran, L. ; (Idare Hukuku), s. 251.
61 4628 say1l1 Elektrik Piyasast Kanunu’nun 3(1)a.7 maddesi.

2 Burada incelenen Anayasa Mahkemesi kararlar1 4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu
doéneminde verildigi i¢in bu kanun hiikiimlerine de atifta bulunmay1 uygun bulduk.

0 Giilan, A. ;s. 157.

4 4628 sayil Elektrik Piyasasi Kanunu kapsaminda tiim elektrik piyasasi faaliyetlerinin piyasa
faaliyetine (6zel tesebbiis faaliyetlerine) doniistiiriildiigii yoniinde goriisler vardir. Bkz. Aya-
noglu, T. ; (Elektrik Piyasasi), s. 72.

¢ Tiryaki, R. ; s. 280.
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kamu hukukunun alanina girmektedir®®. Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu
da, lisanslama, diizenleme, denetleme, yonlendirme ve yaptirim uygulama
gibi kamusal yetkiler kullanmaktadir ve iktisadi kolluk fonksiyonunu yerine
getirmektedir.

4. Denetim Faaliyetinin Ozel Kisilere Gordiiriilmesi
A. Genel Olarak

Bilindigi iizere, Anayasa’nin 128. maddesinde, Devlet’in, kamu
iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina
gore ylritmekle yiikiimlii olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve
stirekli gorevlerinin memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle yiiriitiilecegi,
bu kapsama giren personelin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri,
haklar1 ve yiikiimliiliiklerinin de kanunla diizenlenecegi Ongoriilmiistiir.
Anayasa’nin 128. maddesi anlaminda bir kamu hizmetinden s6z edilebilmesi
i¢in; soz konusu hizmetin Devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu
tiizel kisilerinin ylriitmekle yiikiimlii oldugu kamu hizmeti olmasi, bu kamu
hizmetinin “genel idare esaslari”na gore yiiriitiilmesi ile gorevin “asli ve
stirekli” nitelikte olmas1 gerekmektedir.

Idare eliyle yiiriitiilen hizmet ve faaliyetlerden, genel idare esaslarina
gore yiriitiilmesi zorunlu olmayan, diger bir degisle 6zel yonetim bigimi
ile gergeklestirilmeye elverigli bulunanlarin, Devletin gbzetimi ve denetimi
altinda, belli yasal usullerle 6zel miitesebbislere yaptirilabilmesi ise olanaklidir.

Anayasa’nin 47. maddesine 13.08.1999 tarih ve 4446 sayili Kanun’un
1. maddesiyle eklenen son fikra uyarinca ise, Devlet, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitilen yatinm ve
hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk sozlesmeleri ile ger¢ek veya tiizel
kisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belirlenir®’.

Yukarida vurgulandigi iizere denetim, tipik bir idari kolluk faaliyetidir
ve kamu diizeninin korunmasini amaglar. Kamu diizeninin saglanmasi, kamu
admna zorlayicilik ve mesru gii¢ kullanma yetkisini de elinde bulundurarak

66 Ozay, I. ; (Ekonomik Kamu Diizeni), s. 21-22; Ayanoglu, T. ; (Elektrik Piyasasi), s. 85;
Orak, C. C.;s. 112-114.

7 Aslan’a gore, kamu hizmetlerinin 6zel kisilere devrinde devredilen alan tiimiiyle kamu per-
sonel rejiminin disina ¢ikarilmaktadir. Diger durumda ise hizmetin 6zel kisilere yaptirilmasi
56z konusudur. Yaptirma durumunda hizmet, genel olarak kamunun sorumlulugunda olmak-
la birlikte 6zel kisilere gordiiriilmektedir. Bu da Anayasa’nin 128. maddesindeki hiikiimle ¢e-
lismektedir. Bkz. Aslan, O. E. ; s. 68.
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yerine getirilebilir®®. Bu itibarla kamu giicli de, devletin bir organ1 ve pargasi
olan idarenin, idare hukuku alaninda sahip oldugu egemenligin farkli bir
isimlendirmesi olarak degerlendirilmektedir®.

Kamu giiclinli i¢ermesi sonucunda, idarenin kolluk yetkisini
kullanmaktan vazgegemeyecegi ve kamu hizmetinin goriilmesini 6zel kisilere
birakabildigi halde kolluk yetkisini 6zel kisilere devredemeyecegi genel
olarak kabul edilmektedir’®. Bu baglamda, kamuya 6zgii denetim islevinin
0zel kesime devredilmesi bazi yazarlarca Anayasa’ya aykiri goriilmektedir’".

Anayasa Mahkemesi de bir kararinda su tespitlerde bulunmustur’:

“Kamu hukukunun genel ilkeleri geregince, kamu hizmet ve
faaliyetlerinin bizatihi idare kurulus ve kurumlart eliyle, kamusal
yonetim bi¢imine gore yiiriitiilmesi asil ve olaganduwr. Ancak, bu hizmet ve
faaliyetlerden kamu giiciine 6zgii olmayanlar ile 6zel yonetim bi¢imiyle
gergeklestivilmeye elverisli bulunanlar, tiim sorumluluk gene ilgili idare
tizerinde kalmak kaydiyla, onun siirekli gozetimi ve denetimi altinda,
belli yasal usullerle ézel miitesebbislere yaptirilabilir. Ozel yonetim
bicimiyle yiiriitiilmeye elverigli olan kamu faaliyet ve hizmetlerinin, ozel
tesebbiise gordiiriilebilmesi ise bunun kanunlarda (agik¢a) dngoriilmiis
bulunmasina baghdur; yiiriitme ve idare kendiliginden bu yolu secemez
ve diledigi yontemi kullanamaz”.

Bu goriisii savunanlar, Anayasa’nin 6. maddesinden yola c¢ikarak
6zel hukuk kisilerinin kamu kudreti usullerine basvurmasinin miimkiin
olmadigini, 6zel hukuk kisileri tarafindan yapilan 6ndenetim, kontrol ve
onay gibi hazirlik islemlerinin de kamu kudretinin kullanim siirecine katilma
ya da kamu kudretinin fiili kullanim1 olarak nitelendirmektedirler”. idareyi
hukuken baglayan, idarenin aksi yonde karar alabilmesine imkan vermeyen
hazirlik iglemleri kamu kudretinin kullanim siirecine katilma; idareyi hukuken
olmasa da c¢esitli nedenlerle fiilen baglayan hazirlik islemleri yapabilme ise
kamu kudretinin fiili kullanilmas1 anlamina gelebilecektir. Bu goriise gore,

% Dogan, F. ; s. 16.
¢ Karatepe, S. ;s. 12.

" Duran, L. ; (Pestemallik ve Ulufe), s. 12; Karahanogullar, O. ; (Ozellestirme), s. 106; Oz-
kan, A. F. ;s. 78; Aslan, O. E. ; s. 68.

I Geray, C. ;s. 4.

2 AYM’nin 07.05.2002 tarih ve E. 2000/17-K.2002/46 sayili karar1. Bkz. 26.03.2003 tarih ve
25060 sayili RG.

7 Ayaydin, C. ;s. 115.
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idari islemin hazirlik siirecinde yiiriitiillen islem ve eylemlerin nihai islemler
ile arasinda siki bir iliski olmasi sebebiyle Anayasa’nin 128. maddesinin
emredici hitkmii dogrultusunda kamu gorevlileri tarafindan yapilmasinin sart
oldugu ileri siiriilmektedir™.

Buna karsilik doktrinde bazi yazarlarca, kolluk faaliyetlerine &zel
kisilerin katilimi bakimindan genel idari kolluk ile 6zel idari kolluk arasinda
bir ayrim yapilmakta ve genel idari kollugun 6zel kisilere birakilamayacagi,
Ozel idari kollugun ise 6zel kisilere birakilabilecegi ifade edilmektedir’”®. Buna
gore, 6zel idari kolluk yetkileri, hizmetin diizenlenmesi ve karar alma yetkileri
devredilmeksizin kanun koyucu tarafindan izin verilmesi halinde 6zel hukuk
kisilerine gordiiriilebilir™.

B. Denetim Faaliyetinin Ozel Kisilere Gordiiriilmesine Yarg
Organlarimin Bakisi

Hukuk devleti ilkesi, sadece yasama ve yliriitme seviyesinde degil, yargi
seviyesinde de devlet faaliyetlerinin belirli, tutarli ve 6ngoriilebilir olmasini
gerektirir. Clinkii burada esas amaglanan keyfiligin 6nlenmesi ile temel hak ve
ozgiirliiklerin giivence altina alinmasidir. Ancak Tiirkiye’de yargi organlarinin
kamu hizmetlerinin 6zel kisilere gordiiriilmesine iligskin olarak halen net ve
istikrarli kararlar veremedigini gérmekteyiz.

Danigtay 13. Dairesi’nin 22.05.2009 tarih ve E. 2007/4056-K. 2009/5656
sayili kararinda’ elektrik piyasasindaki denetim hizmetlerinin 6zel kisilere
gordiiriilmesine dair dnemli prensipler ortaya konulmustur. 07.01.2007 tarih
ve 26396 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Elektrik Piyasasinda Dagitim
Sistemi Yatirimlarmin Diizenlenmesi ve Planlardaki Gergeklesmelerin
Denetlenmesi Hakkinda Yonetmelik’in 4(a) ve 6. maddeleri ile EPDK’nin
denetim yetkisini 6zel hukuk tlizel kisilerine devredebilmesine imkan
taninmistt. S6z konusu Yonetmelik hiikiimlerinin iptali i¢in agilan davada
Danigtay, yasal bir diizenleme olmadik¢a EPDK’nin denetim hizmetinin
goriilmesini 6zel hukuk tiizel kisilerine devredemeyecegine hilkkmetmistir. Bu
kararin gerekgesi incelendiginde goriilecektir ki Danistay, denetim hizmetinin
mutlaka memurlar ve diger kamu gorevlileri tarafindan yiiriitiillmesi gereken
bir hizmet ve faaliyet olmadigimi ve fakat diizenleyici islemlerle kamu

* Ayaydin, C. ;s. 115 vd.

> Goziibiiyiik, S./Tan, T. ; s. 644-645.

7 Akgiil, S. Y. ; 5. 154.

77 www.kazanci.com (erigim tarihi: 02.08.2013).
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hizmeti niteligi tastyan denetim yetkisinin 6zel kisilere devredilemeyecegini,
bu hizmet ve faaliyetin 6zel kisilere devredilebilmesi i¢in mutlaka yasal bir
diizenlemeye ihtiya¢ oldugunu belirtmistir. Bu yaklasim Anayasa’nin 47.
maddesinin ongordiigii sistem ile son derece uyumludur’.

Oysa ki Anayasa Mahkemesi’'nin 08.11.2012 tarih ve E. 2012/27 — K.
2012/173 sayili kararinda™:

“Kolluk faaliyeti i¢inde yer alan zorunlu denetim hizmeti, idari para
cezast ile uyarma, gegici durdurma ve iptal seklinde idari miieyyideler
uygulamaya iliskin gérev ve faaliyetler genel idare esaslarina gore
yiiriitiilmesi gereken bir kamu hizmeti olup, idarenin asli ve siirekli
gorevlerindendir. Anayasa’nin 128. maddesine gore, kolluk faaliyetleri
arasinda yer alan bu tir kamu hizmetlerinin memurlar ve diger
kamu goreviileri eliyle yiiriitiilmesi zorunludur” bi¢giminde bir tespit
yapilmistir. Bir baska deyisle, Anayasa Mahkemesi, denetim hizmetinin
ozel kisilere gordiiriilemeyecegine karar vermistir®.

Anayasa Mahkemesi, 13.01.2011 tarih ve E. 2007/2-K. 2011/13 say1li
karari®! ile de 31.10.2006 tarih ve 5553 sayili Tohumculuk Kanunu’nun 15.
maddesinde yer alan ve tohumluklarin denetiminin “dzel hukuk tiizelkisilerine ”
devredilebilmesini 6ngdren yasa metnini Anayasa’nin 128. maddesine aykir1
oldugu gerekgesiyle iptal etmistir.

Yiiksek Mahkemeye gore, “denetleme gérev ve yetkisi idarenin kolluk
etkinlikleri iginde yer alan, genel idare esaslarina gore yiiriitiilmesi gereken
bir kamu hizmeti olup, idarenin asli ve siirekli gorevierindendir. Anayasa 'nin
128. maddesine gére de, kolluk faaliyetleri arasinda yer almasi nedeniyle
denetleme yetkisinin memurlar ve diger kamu gérevlileri eliyle yiiriitiilmesi
zorunludur. Iptali istenilen kuralda ozel hukuk tiizel kisileri disinda yetki
devri yapilabilecek Tiirkiye Tohumcular Birligi, kamu kurum ve kuruluglar
ve tiniversiteler kamu tiizel kisiligine sahip olup, Anayasa’nin 128. maddesi

8 Zabunoglu’na gore, bir kamu hizmetinin isletilme usullerini yasama organi ve bu konuda yet-
ki verilmisse idare serbestce tayin eder. Ciinkii, kamu hizmetinin goriilmesinde belirlenecek
usul teknik bir sorun olmakla, bu sorunu yarg: yeri degil hizmeti yiiriiten idare ¢dzecektir.
Bkz. Zabunoglu, Y. K. ; s. 520.

7 28.03.2013 tarih ve 28601 sayili RG.

8 Ulusoy’a gore, Anayasa’da kamu hizmeti olarak yiritilmesi zorunlu olan
hizmetlerin mutlaka devlet veya diger idari birimlerce bizzat yiritiilecegini
sOylemek pozitif hukuk acisindan mimkiin  degildir. Bkz. Ulusoy, A. ;
s. 48.

81 23.07.2011 tarih ve 28003 sayili RG.
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kapsamindadir. Ancak, bunlar disinda Bakanligin denetim yetkisini tiimiiyle
ozel hukuk tiizel kisilerine devretmesi veya onlarla paylasmasi ise olanakl
degildir. A¢iklanan nedenlerle, iptali istenen kuralda yer alan “...0zel hukuk
tiizel kigilerine...” ibaresi, 8. maddedeki “denetim” yoniinden Anayasa nin
128. maddesine aykiridir. Iptali gerekir®?”

Goriilecegi iizere yiiksek mahkeme, 128. madde ile 47. madde kapsami
disinda tutulmasi gereken yasak bir alan olusturmustur®®. Bir bagka ifadeyle
Anayasa Mahkemesi, bu karari ile adeta Anayasanin 128. maddesine primus
inter pares nitelik vermistir.

Ne var ki, Anayasa Mahkemesi, 29.12.2005 tarih ve E. 2005/110-K.
sayil1 kararinda® trafige ¢ikarilacak motorlu araglarin teknik sartlara uyup
uymadiginin belirli zaman araliklari ile muayene edilerek tespitedilmesiniifade
eden ara¢ muayene hizmetinin, kamu hizmeti niteligi tasidigin1 vurgulayarak,
5398 sayili Yasa ile yapilan degisiklik ile arag muayene hizmetinin Ulastirma
Bakanligi’na ait muayene istasyonlarinda ya da Ulastirma Bakanligi’nca
yetki verilen kisilere ait muayene istasyonlarinda yapilmasinin Anayasa’nin
47. maddesine aykiri olmadigi yoniinde hiikiim tesis etmistir. Bu kararda
ise yiiksek mahkeme, Anayasanin 128. maddesini® referans norm olmaktan
cikarmig; bunun yerine 47. maddeyi referans norm olarak almistir.

Anayasa Mahkemesi’nin s6z konusu karari incelendiginde, esas
olarak Ulagtirma Bakanligi’nin ara¢ muayene hizmeti ile iligkisinin tamamen
koparilmadigi, Bakanligin bu konuda yetki vermesi halinde dahi, ilgili gergek
veya tlizel kisilerce yiiriitiilen arag muayene hizmetini denetim ve gozetim
gorevi devam edecegi lizerinde durulmustur. Bir baska deyisle, denetim ve

82 Sayin Hicabi Dursun karsi oy gerekcesinde kanimizca son derece isabetli tespitlerde
bulunmustur. Karst oy’un tamamint zedelemeyecek ve biitiinligiinii bozmayacak sekilde
su sekilde &zetlenebilir: (i) Iptali istenen kuraldaki denetim yetkisi mutlaka memurlar ve
diger kamu gorevlileri eliyle yiirtitiilmesi gereken hizmetlerden degildir. (ii) Farkli mevzuat
hiikiimleri, bu tarz denetim faaliyetlerinin 6zel kisiler tarafindan yiiriitiilmesine olanak
tanimaktadir. Ciinkii, bu hizmetler memurlar ve kamu gorevlileri tarafindan bugiine kadar
etkin bir sekilde goriilememistir. (iii) Denetim faaliyetinin kamu hizmeti niteligi dahi
tartigmal1 olup; idari kolluk faaliyeti olarak degerlendirilse bile memurlar ve diger kamu
gorevlileri tarafindan yeterince etkin sekilde yiiriitiilemedigi aciktir. (iv) Iptali talep edilen
kural ile bu hizmetin 6zel kisilere gordiiriilmesinin saglanmasi yasa koyucunun takdiri
igerisindedir ve bununla agiklanabilir.

Karahanogullari, O. ; (Kamu Hizmeti), s. 182-183; Uz, A. ; s. 200.
26.07.2006 tarih ve 26240 sayili RG.

Kamu ihale mevzuatinin uluslararast mevzuata uyumu siirecinde Anayasanin 128. maddesinin
oldukca dar yorumlanmaya baslandig1 yoniindeki goriisler i¢in bkz. Toprak, E. ; s. 113.
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gozetim gorevi idarenin zaten vazgegebilecegi bir gorev ve yetki degildir.
Esas olan 6zel kisilerce yiiriitiilse dahi idarenin bu hizmet ve faaliyeti genel
kolluk yetkisi igerisinde denetleyebilecek olmasidir.

Yukaridaki kararlardan ¢ikarilacak sonug sudur. Tiirk yargi organlarinin
kararlarinda, Anayasanin 128. maddesinde yer alan “asli ve siirekli gorevier”
ibaresinin tam olarak ne anlama geldigi ve bu hiikkmiin Anayasanin 47. maddesi
ile iligkisi konusunda net bir fikir olusmamistir. Bu tespiti destekleyecek
nitelikte bir baska Anayasa Mahkemesi karar1 asagiya alinmaistir.

Anayasa Mahkemesi, 22.11.2007 tarih ve E. 2004/114-K. 2007/85
sayili kararinda® saglik hizmetlerinin 6zel kisiler tarafindan iretilmesi
hususunda 6nemli tespitler yapmistir. S6z konusu kararda mahkeme, sagligin
korunmasinin ikame edilemez ve ertelenemez niteligi dikkate alindiginda
saglik hizmetinin tiim kamu hizmeti kategorileri iginde 6zel bir yere sahip
oldugunu vurguladiktan sonra, 6zel sektdriin dinamiklerinden ve rekabetci
yapisindan beslenmesinin kaginilmaz oldugunu vurgulamistir®’.

Anayasa Mahkemesi bu kararinda, saglik hizmetlerinin ve
ekipmanlarinin yliksek maliyetli ve karmasik teknik yapilar1 dikkate
alindiginda bu alandaki finansman problemlerine de hakli olarak kararmn
gerekgesinde deginmis ve 6zetle 6zel sektoriin saglik hizmetleri ve yardimet
saglik hizmetlerini yiiriitebilecegi yoniinde bir goriis olusturmustur. Ote
yandan, Anayasa Mahkemesi, Anayasanin 47. ve 128. maddelerinin beraber
degerlendirilmesi gerektigini ve bu baglamda saglik hizmetlerinin biitiiniiyle
devletin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimli oldugu bir kamu
hizmeti seklinde nitelendirilemeyecegini hiikkme baglamistir. Dolayisiyla,
saglik hizmetinin tamamimin salt memur ve diger kamu gorevlileri eliyle
yiirtitiilmesi gerektiginden s6z edilemeyecegi gibi, 6zel hukuk sozlesmeleri
ile tigiincii kisilere yaptirilabilmesi de olanaklidir®®.

8 24.12.2007 tarih ve 2007/85 sayili RG.

87 Danigtay 13. Dairesi’nin 13.06.2008 tarih ve E. 2006/3097-K. 2008/4811 sayili kararinda da
tibbi goriintiileme ekipmanlarinin tedarik ve isletilmesi isinin hizmet satin alinmasi yoluyla
gergeklestirilebilecegi hiikkme baglanmistir. DD. S. 119, s. 466.

8 Kararlarin gelisim ve degisim siirecini gdstermesi bakimindan 6nemli oldugunu
diisiindiigiimiiz bir karar1 da aktarmay1 uygun gordiik. Damstay Idari Isler Kurulu’nun
25.10.1990 tarih ve E. 1990/90-K. 1990/73 sayili kararinda, saglik hizmetleri, egitim,
ogretim ve kisi glivenligi gibi devletin varliginin sebebi olan haklardan oldugu ifade edilerek,
bu haklarin devletin yiikiimliiliikleriyle birlikte, sosyal hukuk devleti olma niteliginin
kapsamini da belirledigi belirtilmistir. Bu ciimleden olarak, Danistay Idari Isler Kurulu’nun
karari ile saglik hizmetinin devletin temel amag ve gorevleri kapsaminda bulundugu ve 6zel
kisilere imtiyaz yoluyla goérdiiriilemeyecegine hitkkmedilmistir (Yaymnlanmanmigtir). Kararm
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Tipik bir yargi organi olarak degerlendirilmese de Sayistay’in da bu
konudaki tespit ve kararlari dikkat cekicidir. Ornegin, Anayasa’nin 47.
maddesinde 1999 yilinda yapilan degisiklige ragmen Sayistay Daireler
Kurulu’nun 12.07.2000 tarih ve K. 1041/1 sayili kararinda®, asli ve stirekli
kamu hizmeti niteliginde olan bilgisayar isletim ve bakim hizmetlerinin, 657
sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 4. maddesi hiikmii uyarinca istihdam
edilecek personel eliyle yiiriitiilmesi gerekirken, ihale yoluyla ti¢iincii sahislara
yaptirilmasi, 2886 sayili Kanunun 1 ve 4. maddelerine aykir1 goriilerek
sOzlesmenin tescilinin miimkiin bulunmadigi hilkme baglanmistir.

Kararin gerekgesinde ayrica su ifadelere yer verilmistir: “(...) Giindem
konusu is, hastanenin asli ve siireklilik arz eden isidir. Bu isin gérdiiriilmesi,
ihale yolu ile degil hastanenin kadrolu kendi personeli ile yerine getirilmesi
gerekir. Aksi halde yeterince yetismis eleman yok diye her konunun ihaleye
ctkartlip, iiciincii sahlislara yaptirilmast gibi bir durum ortaya ¢ikar.
Anayasanin 128 ’inci maddesi, kurumun asli ve stirekli gorevi ile ilgili konulart,
657 sayui Kanunun 4 ve 5’inci maddeleri hiikiimlerine uygun olarak kendi
elemanlarinca yiiriitmesini ongérmektedir. Baska bir istihdam yolu ile bu isin
yvaptirdmasi yasalara aykirt olmaktadur(...)”

Bilgisayar bakim ve isletim hizmetinin asli ve stirekli bir kamu hizmeti
niteliginde goriilmesi yerinde degildir. Genel idare esaslarindan anlagilmasi
gereken, kamu hukuku rejimi ve kamusal yonetim usulleridir. Kamu hukuku
rejimi ve kamusal yonetim usulleri ise kamu giicii kullanilarak tek yanli idari
islemler tesis etmek ve idari kararlar almak olarak anlagilmaktadir®.

Sayistay 2. Dairesinin 16.12.2005 tarih ve 33333 say1li kararinda®' da,
belediyenin kendi personeli tarafindan yiiriitiilmesi gereken ve asli gorevi
olan imar uygulamalar1 iginin, hizmet alimi seklinde Aydin Vakif Hizmetleri
A.S.’ne ihale yolu ile devredilmesinin; Anayasanin 128’inci, 657 sayili
Kanunun 4 ve 5. maddeleri ile diizenlenen istihdam esaslarina aykirt olduguna
karar verilmistir.

kiinyesine ve karar metninin bir boliimiine yapilan atif i¢in bkz. Tan, T. ; s. 290.

% www.kazanci.com (erisim tarihi: 07.03.2013).

%0 Uz, A. ;s. 86.

o1 www.kazanci.com (erigim tarihi: 07.03.2013).
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C. Pozitif Hukukumuzda Denetim Faaliyetinin Ozel Kisilere
Gordiiriilmesine imkan Tamiyan Diizenlemelere Ornekler

a. 5510 sayih Sosyal Sigortalar ve Genel Saghk Sigortasi
Kanunu’nun Ongoérdiigii Denetleme Rejimi

5510 sayili Kanun’un 78. maddesinde, Sosyal Giivenlik Kurumu’nun
bu Kanunda belirtilen gorevleriyle ilgili olarak saglik hizmeti sunucularmin
yiiriittiigli hizmet ve islemleri kontrol yetkisine sahip oldugu ve Kurumun bu
yetkisini gorevlendirdigi personeli vasitasiyla veya kamu kurumlart ve 6zel
kurumlardan hizmet satin almak suretiyle kullanabilecegi diizenlenmistir.

b. 5996 sayih Kanun’un Ongordiigii Denetleme Rejimi

13.06.2010 tarih ve 27610 sayil1 5996 sayili Veteriner Hizmetleri, Bitki
Sagligi, Gida ve Yem Kanunu’nun 31(10) maddesi asagidaki sekildedir:

“Bakanlik, bu Kanun kapsamindaki kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli
ve siirekli goreviler hari¢ olmak iizere, uygun gorecegi gérev ve yetkiler igin
kamu kurum ve kuruluglari, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslart,
gergek kigiler, dzel hukuk tiizel kigileri, birlikler, kooperatifler, vakif ve
tiniversiteler ile isbirligi yapabilir. Bunlardan, Bakanlik¢a belirlenen sartlara
sahip olanlara, bu gérev ve yetkilerin tamami veya bir kismi tamamen veya
kismen devredebilir veya hizmet alimi yolu ile yerine getirebilir. Bakanlik,
devir yaptigr kuruluslar: denetler. Bakanlik¢a yapilan denetim sonucunda
devredilen gérev ve yetkilerin yiiriitiilmesinde yetersizlik veya eksikligin
tespiti halinde Bakanlik devri iptal eder veya eksikliklerin kisa bir siire i¢inde
giderilmesini talep edebilir. Bakanlik, eksikliklerin giderilmemesi durumunda
devredilen gorev ve yetkileri iptal eder. Bu fikranin uygulanmasindan dogan
tiim masraflar sorumlular tarafindan tistlenilir ™.

5696 sayili Kanun’un 31. maddesine istinaden ¢ikarilan Gida ve Yemin
Resmi Kontrollerine Dair Ydnetmelik ise 17.12.2011 tarih ve 28145 sayili
Resmi Gazete’de yayinlanmistir. Bu yonetmeligin 6. maddesine gore, “Gida,
Tarum ve Hayvancilik Bakanligi, Kanun kapsamindaki kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gérevler hari¢ olmak iizere gida ve yemin resmi
kontrollerine iliskin gérevlerinin tamamini veya bir kismini kamu kurum ve
kuruluglari, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, gercek kisiler, ozel

92 5996 sayili Kanun’un bazi hiikkiimlerinin iptali talebiyle ana muhalefet partisi meclis grubu
tarafindan Anayasa Mahkemesi’ne dava acilmis olmakla birlikte, yukaridaki maddenin ip-
tali talep edilmemistir AYM nin 29.12.2011 tarih ve E. 2010/80 - K. 2011/178 say1l1 karar1.
www.anayasa.gov.tr (erigim tarihi: 15.06.2013).
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hukuk tiizel kigileri, birlikler, kooperatifler, vakif ve tiniversitelere tamamen
veya kismen asagidaki kosullar kapsaminda devredebilir veya hizmet alimi
volu ile yerine getirebilir. Ancak ithalat ve ihracatin resmi kontrolleri ile tiim
vasal yaptirimlar bu kapsamin disindadir”.

¢. 5411 sayih Bankacihk Kanununun Ongordiigi Denetleme
Rejimi
5411 sayili Bankacilik Kanunu’nun 15. maddesi su sekildedir:

“Bankalarin bagimsiz denetim faaliyetleri ile Kurul tarafindan zorunlu
tutulmast halinde, bankalarin varliklarinin, hak ve yiikiimliiliiklerinin ya da
kredi miisterilerinden alinacak teminatlarin degerlemesi ve kendilerinin ya
da kredi miisterilerinin derecelendirilmesi faaliyetlerini gergeklestirecek
olan kuruluslarin yetkilendirilmesine, yetkilerinin gegici veya siirekli olarak
kaldirimasina Kurulca karar verilir. Bu maddenin uygulamasina iliskin usul
ve esaslar ilgili meslek birliklerinin goriigii alinarak Kurulca belirlenir”.

Bu kapsamda, 13.01.2010 tarih ve 27461 sayili Resmi Gazete’de
Bagimsiz Denetim Kuruluslarinca Gergeklestirilecek Banka Bilgi Sistemleri
ve Bankacilik Siireclerinin Denetimi Hakkinda Ydnetmelik yaymlanmistir.
S6z konusu yonetmelik kapsaminda, bankalarin bilgi sistemleri ile bankacilik
siireglerinin, yetkilendirilmis bagimsiz denetim kuruluslar1 tarafindan
denetlenmesi Ongoriilmiistiir. Denetlenen bankalarin  ylkiimliiliiklerinin
diizenlendigi Yonetmeligin 19. maddesinde, denetcilerin talep ettigi bilgi
ve belgelerin gizli dahi olsa®® denetlenen bankalar tarafindan saglanmasi
gerektigi basta olmak {izere, bankalara denetim siirecinin etkin bir sekilde
gergeklestirilmesini teminen 6nemli ylikiimliiliikler getirilmistir.

Ticari sirlarin korunmasi son donemdeki uluslararasi gelismeler 1s1g1nda
Anayasal diizlemde miilkiyet hakkinin korunmast ile iligkilendirilmektedir®™.
Bu baglamda, ticari sirlar1 dahi icerebilecek nitelikteki bilgilerin bagimsiz
denetcilere sunulmak zorunda olmasi ve daha da Onemlisi bagimsiz
denetcilerin bu bilgileri talep edebilmesi Anayasanin 35. maddesi anlaminda
miilkiyet hakkinin kamu yarar1 amaciyla kanunla sinirlanmasinin bir 6rnegidir.
Bu itibarla, bu hususun Bankacilik Kanunu’na konulacak bir hiikiimle
diizenlenmesi ¢ok daha yerinde olurdu.

93 Kars. Ticari Sir, Banka Sirr1 ve Miisteri Sirr1 Hakkinda Kanun Tasarist madde 3(1)[c]. http://
www2.tbmm.gov.tr/d24/1/1-0483.pdf (erisim tarihi: 08.03.2013).

%% Ticari Sir, Banka Sirr1 ve Miisteri Sirrt Hakkinda Kanun Tasarisi’na iligkin Rekabet Kurumu
Hukuk Miisavirligi Goriisii. http://www.rekabet.gov.tr/Resources/KurumGorusleri/gorus47.
pdf, s. 4. (erigim tarihi: 10.03.2014)
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d. Sivil Havacilik Sektoriinde Denetim

25.07.1997 tarih ve 97/9707 sayili Bakanlar Kurulu Karari ile
cikarilan Sivil Hava Meydanlari, Limanlar ve Sinir Kapilarinda Giivenligin
Saglanmasi, Gorev ve Hizmetlerin Yiriitiilmesi Hakkinda Yo6netmeligin® 20.
maddesinde, miilki idare amirinin havaalanlari, limanlar ve sinir kapilarinda
giivenlik gorev ve sorumlulugunu, genel kolluk kuvvetleri ve dzel giivenlik
teskilatiyla’ yerine getirecegi hitkme baglanmistir. S6z konusu yonetmeligin
25. maddesinde ise, ugaklarin patlayict madde yerlestirilmesi ihtimaline kars,
yetkili teknisyenler, patlayici uzmanlar veya ugak 6zel giivenlik hizmet ve
denetimi veren kuruluslar tarafindan uygun zamanlarda 6nceden hazirlanmig
kontrol listelerine gére aramaya tabi tutulacagi belirtilmistir.

Yonetmeligin  30. maddesi ise 20. maddeye paralel bir hiikiim
icermekte olup, buna gore, limanlardaki giivenlik tedbirlerinin miilki idare
amiri tarafindan kolluk kuvvetleri ve 6zel giivenlik birimleri ile alinmasi
diizenlenmistir.

Yonetmeligin 31. maddesinin kenar basligi “Limanlardaki Giivenlik
Makamlar1” olup; buna gore limanlarda, karada alinacak giivenlik tedbirleri
polis, jandarma, giimriik muhafaza ve 6zel gilivenlik personeli; denizde
alinacak tedbirler ise Sahil Giivenlik Komutanligi, deniz polisi ve giimriik
muhafaza idaresi aracilig1 ile alinacaktir.

05.04.2012 tarih ve 28255 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Sivil
Havacilik Isletmeleri Yetkili Denetim Kuruluslar1 Yonetmeligi'nin 7.
maddesi ¢ercevesinde, Sivil Havacilik Genel Miidiirliigii tarafindan teknik
denetci olarak yetkilendirilen yetkili bagimsiz denetim kuruluslarinda gorevli
denetgiler, 15.04.2006 tarihli ve 26140 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan
Sivil Havacilik Genel Midirligi Teknik Denetgilerin Gorev, Yetki ve
Sorumluluklari ile Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y 6netmelikte belirtilen
hususlarda Genel Miidiirliik adina yetkilidir.

Nitekim, s6z konusu Yo6netmeligin hukuksal dayanagi®” da 18.11.2005
tarih ve 25997 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 5431 sayili Sivil Havacilik

5 14.08.1997 tarih ve 23080 sayilt RG.
% Vurgu tarafimizdan yapilmigtir.

7 Ayrica 19.10.1983 tarih ve 18196 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Turk Sivil Havacilik
Kanunu’nun 27. maddesinde Tiirk sivil hava araglari ile faaliyette bulunan tiim kamu kurum
ve kuruluslar ve gergek ve 6zel hukuk tiizelkisileri Sivil Havacilik Genel Miidiirligii’ niin
hava seyriisefer giivenligini saglamak amaciyla yapacag1 veya yaptiracagi teknik denetime
tabidirler. Yapilacak denetimin esaslari, denetleme elemanlarinin sec¢imi ile yetki ve
sorumluluklar: Sivil Havacilik Genel Miidiirliigii’ nce hazirlanacak yonetmelikle belirlenir.
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Genel Midiirliighi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un 24.10.2011 tarih
ve 661 sayili KHK ile degisik 27. Maddesidir. S6z konusu madde uyarinca:

“Genel Miidiirliik, gorev kapsami icinde kalmak kaydiyla bedeli
karsiliginda sézlesmelerle hizmet yapmaya veya yaptirmaya yetkilidir. Genel
Miidiirliik, gorev ve yetki kapsami icinde bulunan, yeterlik belgesini haiz
veya yeni belge alacak sivil havacilik personelinin sinavlari ve bunlarin
denetimleri ile sivil havacilik isletmelerinin uluslararast sivil havacilik kural
ve standartlari, kanunlar ve yonetmelikler ile belirlenmis her tiirlii denetim,
vetkilendirme, ruhsat, sertifika ve lisans hizmetlerini Bakanlik onayi ile
belirlenecek iicretler karsiliginda yapar.

Genel Miidiirliik ikinci fikra kapsaminda yapacagi denetimleri bagimsiz
denetim kuruluslarina ve teknik gézetim sirketlerine yaptirabilir. Bu bagimsiz
denetim kuruluglari ve teknik gozetim sirketleri ile bunlar tarafindan denetimle
gorevlendirilecek personelin sahip olmasi gereken nitelikler ve denetime
iliskin usul ve esaslar Genel Miidiirliik¢e ¢ikarilan yonetmelikle belirlenir”.

e. 5015 sayih Petrol Piyasasi Kanunu’nun Ongordiigii
Denetleme Rejimi

5015 sayilt Petrol Piyasasi1 Kanunu'nun 14. maddesinde “Kurum
pivasa faaliyetlerini kendi personeli ile veya kamu kurum ve kuruluslar
ile ozel denetim kuruluslarindan hizmet alimi yoluyla denetime tabi tutar”
seklinde diizenleme yer almaktaydi. Bu kapsamda, Petrol Piyasasinda
Yapilacak Denetimler i¢in Kamu Kurum ve Kuruluslari ile Ozel Denetim
Kuruluslarindan Hizmet Alimina Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y 6netmelik
21.04.2005 tarih ve 25793 sayili Resmi Gazete’de yayinlanmisti.

Bu yonetmeligin tanimlar kenar baglikli 3. maddesinde yetkili
kurulus; Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu’nun hizmet alim1 yoluyla petrol
piyasasinda denetim yapmakla yetkilendirdigi kamu kurum ve kuruluslari ile
0zel denetim kuruluslar bi¢giminde tanimlanmisti. S6z konusu yonetmeligin
yetkilendirme kenar baglikli 4. maddesinde, petrol piyasasinda denetim
yapmakla yetkilendirilecek kamu kurum ve kuruluglarinin Protokol, 6zel
denetim kuruluslariin ise Kurum tarafindan yapilacak ihale ile belirlenecegi
vurgulanmusti. Thale ulusal veya bolgesel bazda yapilabilmekteydi. Kurum
ayni anda birden fazla kamu kurum ve kurulusuyla Protokol yapabilecegi
gibi, kamu kurum ve kuruluslarinin yani sira 6zel denetim kuruluslarindan da
hizmet alabiliyordu.
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Yetkili Kuruluslarin yetki ve yiikiimliiliikleri, Yonetmelik hiikiimleri
gergevesinde Kurum ile Yetkili Kuruluslar arasinda yapilacak Protokol veya
Sozlesme ile belirleniyordu. Protokol ve So6zlesme, Kurul onayi ile yiiriirliige
giriyordu.

Yonetmeligin konumuz bakimindan en kritik hitkkmii 5. maddesiydi.
Bu maddeye gore, Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu tarafindan yiiriitiilen
denetim, 6n arastirma ve sorusturmalar nedeniyle ihtiya¢ duyulan her tiirlii
inceleme, tespit, numune alma, miihiirleme ve miihriin sokiilmesi gibi islemler
talep edilmesi halinde Yetkili Kuruluslarca bir baska deyisle duruma gore 6zel
denetim kuruluslarinca yapilabiliyordu.

Ne var ki, bu makalede inceledigimiz Anayasa Mahkemesi kararlar
sonrasinda, 28.03.2013 tarih ve 6455 sayili Kanun’un 41. maddesiyle
Petrol Piyasasi Kanunu’nun 15. maddesi degistirilmis ve petrol piyasasi
faaliyetlerinin dogrudan EPDK’nin kendi personeli veya gerektiginde diger
kamu kurum ve kuruluslar1 personeli eliyle denetime tabi tutulacagi hitkme
baglanmuistir.

D. Goriisiimiiz

Yukarida vurgulandigi tizere, denetim hizmetlerinin 6zel kisilere
gordiiriilmesi konusunda Anayasa Mahkemesi bazi kararlarinda bunu Anayasal
kamu hizmeti kategorisi i¢ine sokmakta ve Anayasanin 47. maddesi ile bagi
kopararak bu hizmetin 6zel kisilere gordiiriilemeyecegine hitkmetmektedir®.

% Bu yaklagim sonucunda bazi hizmet ve faaliyetlerin 6nem derecelerine gore ozel kisiler ta-

rafindan yiiritiliip yiiriitilemeyecegi bigiminde bir algt ortaya ¢ikabilir ki bu yerinde degil-
dir. Ornegin giiniimiizde, ulusal savunmanin gerektirdigi arac ve silahlarin iiretim ve tedari-
ginde yerli ve yabanci 6zel hukuk tiizel kisilerinden yogun bi¢imde yararlanilmaktadir. Ulu-
sal savunmanin denetim hizmetinden daha az 6nemsiz oldugunu séylemek olanakli degildir.
Burada esas olan, buna imkan tantyan yasal diizenlemeler vasitastyla séz konusu faaliyetle-
rin belirtilen sekilde yiiriitilityor olmalaridir. Anayasa Mahkemesi’nin 05.05.1987 tarih ve E.
1986/1-K. 1987/10 say1l1 karar1 bu konuda oldukga net bir fikir vermektedir. Kararin ilgili
boliimii su sekildedir:

“Bu iddianin, amaglari araglarla karistirdig1 agiktir. Bir devletin ulusal savunmadan sorumlu
olmasi bagka sey, ulusal savunmanin gerektirdigi ara¢ ve gereclerin iiretimi ve tedariki baska
seydir. Anayasa’nin 5. maddesi Tiirk milletinin bagimsizligini ve biitlinliigiinii korumay:1
Devletin temel amag¢ ve gorevlerinden saymis, fakat bu amag¢ ve gorev i¢in gerekli arag
ve gereglerin sadece Devlet tarafindan tiretilmesini ve tedarik edilmesini sart kogsmamigtir.
Aksine Anayasa, herkesin miilkiyet hakkina sahip oldugunu belirleyen 35., herkesin diledigi
alanda c¢alisma ve sozlesme hiirriyetine sahip bulundugunu ve &zel tesebbiisler kurmanin
serbest oldugunu, 6zel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara uygun
yliriimesini, glivenlik ve kararlilik i¢inde ¢aligmasini saglayacak tedbirlerin Devlet tarafindan
aliacagini belirleyen 48. ve yine Devletin para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarinin
sagliklt ve diizenli islemelerini saglayict ve gelistirici tedbirleri alacagini emreden 167.
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Bu hususta Danistay’in ise daha ¢ok 47. maddeyi referans norm olarak aldig:
sOylenebilir. Uygulamaya bakildiginda ise, pek c¢ok yasal diizenlemede
denetim hizmetinin 6zel kisilere gordiiriilmesine olanak taninmistir. Bu
husustaki kisisel goriis ve degerlendirmemiz ise su sekildedir.

Onceleri, emniyetin saglanmas1 gorevinin tekel seklinde devlete ait
oldugu kabul edilmisken artik emniyetin devletin garantisi altinda saglanmasi
gerektigi fikri 6n plana ¢ikmigtir. Bu baglamda, giiniimiizde klasik kolluk
faaliyetlerinin bile neo-liberal politikalarin etkisiyle 6zel kisiler tarafindan
yuriitiilebilecegi farkli elestirilere ragmen® kabul edilmekte ve uygulamada
genis yer bulmaktadir'®. Kolluk faaliyetinin devletin devredilemez nitelikteki
gorevleri arasinda gdrmek hukuku uygulayan biitiin makamlar agisindan
sadece kamu diizeninin korunmasi i¢in vazge¢ilmez nitelikteki dnlemlerin
hukuki dayanagi olabilir'®'. Bir bagka deyisle burada kritik olan husus, devletin
zor kullanma hakk1 ve tekelinin sakli tutulmasidir.

maddeleri ile “karma ekonomik sistem”in de benimsenebilecegini ortaya koymustur.
Ekonomide Devlet isletmeleriyle 6zel sektore ait isletmelerin, yanyana bulunabilmesine
imkan verdigi agik¢a belli olan Anayasa’nin savunma sanayiinde sadece Devletin iiretim
ve tedarik faaliyetlerinde bulunmasini sart kostugunu one siirmek miimkiin degildir. Ote
yandan savunma sanayiinin hizla degisen yiiksek bir teknolojiyi gerektirmesi; buna baglt
olarak yurtigi ve yurtdist finansman ihtiyacinmn biiyiik olmasi; yabanci sermaye ile isbirligi
yapilmasini zorunlu kilmaktadir. Bunun yaninda, ister kamuya ve isterse 6zel sektore ait
olsun mevcut ulusal sanayi igletmelerinin savunma sanayiinin ihtiya¢ duydugu ara¢ ve
geregleri liretebilecek giigte ve nitelikte olanlarmin tesbiti ve bu ulusal amacin gergeklesmesi
i¢in organizasyonu ve tesviki de zorunludur. Bu nedenle 3238 sayili Yasanin: “Kamu ve 6zel
sektoriin yabanci sermaye ve teknoloji katkisi ile savunmaya yonelik tiretim tesisleri kurma
imkanlarini arastirmak, yonlendirmek ve tahakkuk planlarini takip etmek, bu gibi tesislerin
kurulusuna gerektiginde Devletin istiraki i¢in prensip karari almak” seklindeki 6. maddesinin
(c) bendi ile; 10. maddesinin, “Mevcut milli sanayii, savunma sanayii ihtiyaglarina gore
reorganize ve entegre etmek, yeni tesebbiisleri tesvik ve bu entegrasyona ve ihtiyaclara gore
yonlendirmek, yabanci sermaye ve teknoloji katkisi imkanlarini arastirmak, tesebbiisleri
yonlendirmek; bu konudaki Devlet katilimini planlamak” bi¢cimindeki (c) bendi hitkmiiniin
Anayasa’ya aykiri bir yonii yoktur.”

% Cezaevi yonetimi ve cezaevi hizmetleri bu konudaki en carpici 6reklerden biridir. Ozel
kisilerin bu alanda faaliyette bulunmasina doniik elestirilerden en dnemlisi “ticari kaygilar
giiden cezaevi yonetimlerinin ceza kanunlari ve diizenlemelerinin agirlastirilmasi yoniinde
lobi faaliyetleri” gosterebilecegidir. Bkz. Schlosser, E. ; s. 51-64 aktaran Volokh, A. ; s.
1199.

10Shwiff, S./Norton, G. ;s. 7.

101 Tekinsoy, O. O. ; s. 198; 5188 sayili Ozel Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanun ile 6zel
giivenlik gorevlilerinin polis ve jandarmanin kullanabilecegi bazi yetkileri kullanabildigi
diistintildiigiinde bu yaklasimm dahi pozitif diizenlemeler 1s18inda torpiilendigi ileri
stiriilebilir.
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Danistay 1. Dairesi’nin 20.06.2008 tarih ve E. 2008/502-K. 2008/742
say1ili kararinda'®, 5188 sayili Ozel Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanun, Ozel
Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanun'un Uygulanmasina Iliskin Yonetmelik
ve 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu hiikiimleri kapsaminda ézel giivenlik adi
altinda istihdam edilen is¢ilerin trafik denetleme, kaldirim ve yol isgallerinin
onlenmesi, seyyar satici ve dilencilerin engellenmesi gibi kamu giiciintin
kullaniimasini gerektiren ve memur eliyle gériilmesi gereken zabita kontrol
ve denetim hizmetlerinde gorevilendirildikleri ve bu durumun Anayasanin
128. maddesinin ongordiigii sistem ile bagdagsmadigr gerekgesiyle ilgililer
hakkinda sorusturma izni verilmemesi yoniindeki karari kaldirmigtir'®.

Nitekim, bu konuda Ankara Valiligi’nin 21.12.2006 tarih ve 4470 sayili
yazisina Igisleri Bakanligi’nin verdigi 11.01.2007 tarih ve 8000-573 sayili
cevabi bir yazida da, belediyelerin kamu giicii kullanimi ile donatilmis zabita
hizmetinin ihale edilmek suretiyle gordiiriillemeyecegini ancak kamu giicii
kullanmay1 gerektirmeyen zabita destek hizmetlerinin ihale edilebilecegi

vurgulanmigtir'™,

Elektrik piyasasindaki denetim faaliyeti, Yayla’nin kullandig1 terimden
yola ¢ikarsak 6zel kisilerin katildig kolluk gorevlerindendir'®. Burada kritik
olan husus kamu giiciiniin kullanilmas: gereken yerlerde asil idari kolluk
gorevlilerinin devreye girecek olmasidir. Denetim faaliyeti sonucunda
hazirlanan raporlar da aslinda maddi veya hukuki olgulara iligkin verilerin
toplandig1 belgelerdir ve sadece idarenin alacagi kararlarin verilerini olusturur;
ancak etkili islem olarak kabul edilmezler'®. Anayasa Mahkemesi’'nin
yap1 denetim kuruluslarina dair verdigi 03.11.2011 tarih ve E. 2010/75-
K. 2011/150 sayili kararinda'”” vurgulandig tizere, bu tip denetimler bazi
kamusal ihtiyaclarin karsilanmasi i¢in ilgili idareye teknik destek vermekten
ibarettir. Bu itibarla, elektrik piyasasindaki denetim faaliyeti dahil olmak
tizere bu kapsamdaki denetim faaliyetlerinin agik yasal bir diizenleme mevcut
oldugu taktirde 6zel kisiler tarafindan yiiriitiilebilecegini diisiintiyoruz!®,

12 www.kazanci.com (07.03.2013).

103 Zabita hizmetlerinin kamu ihalelerine konu edilemeyecegi yoniinde bkz. Kamu Ihale
Kurulu’nun 10.04.2006 tarih ve 2006/UH.Z-938 sayil1 karar1. Bkz. www.kik.gov.tr (erisim
tarihi: 10.06.2013).

%Demirel, S. ; s. 48-51 aktaran Tamer, M. ; s. 23.

5Yayla, Y. ; s. 48-49.

1% Karahanogullari, O. ; (Idarenin Hukukla Kavranmast), s. 293.

10714.02.2012 tarih ve 28204 sayili RG.

10827.10.1999 tarih ve 4457 sayili Tiirkiye Akreditasyon Kurumu Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
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SONUC

Elektrik iiretim ve dagitim tesislerinin dzel hukuk kisilerinden hizmet
satin alinmak suretiyle denetlenmesine imkan taniyan bazi yasal diizenlemeler
Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir. Iptal kararlarmin
gerekgelerinin bir boliimii, elektrik piyasasini diizenleyen mevzuat ve Anayasa
Mahkemesi’nin farkli tarihlerde verdigi kararlar dikkate alindiginda yerinde
degildir. Bu saptamamiz yukarida ayrintilariyla agiklanmistur.

Bunun yani sira, yiiksek yargi organlarinin bazi kararlarinda, Anayasanin
47. maddesi referans olarak alinmak suretiyle idari kolluk hizmetleri dahil
olmak iizere 6zel hukuk kisilerinin kamu hizmeti sunumunun 6nii agilmakta;
bazi yargi kararlarinda ise halen Anayasanin 128. maddesinden hareketle
anayasal kamu hizmeti kategorisi yaratilarak 6zel hukuk kisilerinin bu alanda
hizmet sunumuna izin verilmemektedir. Anayasa Mahkemesi’nin bir kararinda
vurgulandigr tizere'”, bugiin itibariyle kamu hizmeti kavrammin devlet ve
oteki kamu tiizel kisilerince genel idare esaslarma gore yiiriitiilen hizmetler
alaninin disina tagsan ve yayilan bir kapsami oldugu ve bunun da gittikge
genisledigi aciktir. Dolayisiyla, acik bir yasal diizenleme mevcut oldugu
takdirde, bir kamu hizmetinin 6zel kisilere gordiiriilmesinde Anayasa’nin
47. maddesinin referans olarak alimmasi kanimizca daha dogrudur. Ancak
Anayasa’nin 47. ve 128. maddelerinin mevcut igerigi ve yazilis sekli
dikkate alindiginda, bu hususta farkli yorumlarin olmasi da anlasilabilir bir
durumdur. Ne var ki, 6zellikle Anayasa Mahkemesi’nin bu hususta yeknesak
olmayan kararlari maalesef hukuk devletine yon veren dnemli ilkelerden biri
olan belirlilik ilkesini zedelemektedir. Bu itibarla, en azindan yiiksek yargi
organlarinin kararlarinda yorum, gerek¢e ve karar yeknesakligi saglanmak
suretiyle Anayasa’nin47. ve 128. maddeleri arasindaki ¢atigmanin uygulamaya
yansiyan etkileri azaltilabilir.

Kanun’un 3. maddesi anlaminda akredite edilen bazi kuruluglar muayene ve denetim
hizmetlerini yiriitebilmektedir. Onlardan biri de Tiirk Loydu’dur. Tiirk Loydu bir 6zel
hukuk tiizel kisisidir. Ancak, ¢aligma raporlarindan goriilebilecegi lizere, Savunma Sanayi
Miistesarlig1 projelerinde bile teknik gdzetmen ve denetim kurulusu olarak yer almakta ya
da tespit ettigi klas (teknik standart) gercevesinde savunma sanayi projelerindeki ekipmanlar
ve hatta gemiler inga edilmektedir. Tlirk Loydu 2011 Calisma Raporu, s. 51: http://www.
turkloydu.org/TurkLoydu/getdoc/4339167b-bel7-4¢90-882e-fcdb46f9¢530/2011-Calisma-
Raporu-TL-.aspx (erisim tarihi: 07.03.2013).

19 AYM nin 22.12.1994 tarih ve E. 1994/71-K. 1995/23 sayili karari; AMKD, S. 32, C. 1, s.
144.
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