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OZ

Bir tiir idari faaliyet olarak idari denetim yetkisi kamu hizmeti ya da kolluk faaliyeti
kapsaminda incelenebilir. Eger idari denetim yetkisi kolluk faaliyeti olarak deger-
lendirilirse, bu yetkinin izel kisilere devri meselesinin tartisilmasi gerekmektedir.
Ciinkii kolluk faaliyetinin Anayasanin 128 inci maddesi kapsaminda idarenin genel
idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii oldugu asli ve siirekli gorevler arasinda yer
aldigi genellikle kabul edilmektedir. Idarenin denetim yetkisinin Gzel kisilere devri
mevzuatimiza gore miimkiindiir.. Dolayisiyla oncelikle idarenin denetim yetkisinin
hukuki niteligi ve ozellikleri ortaya konulmaya ¢alisilmalidsr. Ardindan Anayasa
Mahkemesi'nin idari denetim yetkisinin izel kisilere devrine olanak saglayan
kanunlar karsisindaki tutumu ilgili kararlara yer verilerek degerlendirilmelidir.

Anahtar Kelimeler: Idari denetim, kolluk, kamu hizmeti, Anayasa Mahkemesi,
denetim yetkisinin ozel kisilere devri

X X

TURKISH CONSTITUTIONAL COURT'S
APPROACH TO THE TRANSFER
OF ADMINISTRATIVE CONTROL
TO PRIVATE LAW PERSONS

ABSTRACT

Administrative control might be examined in the scope of public service or police
activity. If administrative control is assessed as a police activity, the transfer of this
competence to private law persons should be discussed due to the fact that it is con-
sidered as one of the fundamental and permanent functions of the administration
carried out within the principles of general administration according to the article
128 of Turkish Constitution. In Turkish positive law the transfer of administra-
tive control to private law persons is legally assignable. Thus legal and structural
characteristics of this activity should be analyzed firstly. Then Constitutional Courts
approach to the laws providing the transfer of this activity should be examined
within the related judgments.

Keywords: Administrative control, police activity, public service, Constitutional
Court, transfer of control authority to private law persons.
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[. GIRIS
.
I dare hukuku doktrininde idari faaliyet tiirleri, kamu hizmeti ve kolluk olmak

tizere ikiye ayrilarak incelenmektedir. Her ne kadar kamu hizmetlerinin

goriilme yontemlerinden biri olan izin yénteminde de idarenin denetim
yetkisinden s6z edilebilirse de, idarenin denetim yetkisi daha ¢ok kolluk faaliyeti
cergevesinde degerlendirilmektedir diyebiliriz. Idarenin denetim yetkisi, hem
genel hem de 6zel idari kolluk faaliyeti icin s6z konusu olabilmektedir. Nitekim
polis veya jandarmanin gergeklestirdigi denetim genel idari kolluk faaliyetinin
kapsaminda yer alirken; belli bir hizmet biinyesindeki denetim 6zel idari kolluk
faaliyetinin kapsamina girmektedir.

Burada asil iizerinde durulmasi gereken konu, 6zellikle birtakim 6zel hukuk
kisilerine kamu giictinii kullanma ayricaligini da bahseden idarenin denetim
yetkisinin devri meselesidir. Ttirkiye'de 1980 yilindan sonra baglayan ozelles-
tirme uygulamalariyla, ardindan 1999 yilinda Anayasa’nin 47 nci maddesiyle
ozel hukuk lehine kamu hizmetlerinin hukuki rejimindeki degisiklikten asagida
da goriilecegi tizere hem genel hem de 6zel idari kolluk faaliyeti etkilenmistir.
Kolluk faaliyetinin miinhasiran idare tarafindan yiiriitiilmesi kabul edilmekle
birlikte bugiin, birtakim yasal diizenlemelerle 6zel hukuk kisilerinin de kolluk
faaliyetine dahil edilmesi s6z konusudur. Gergekten hukukumuzda, 6zel idari
kolluk faaliyeti yaninda, genel idari kolluk yetkilerinin de ozel kisilere devrine
olanak saglayan yasal diizenlemeler bulunmakradr.

Mevzuatimizda idarenin denetim yetkisine izin veren yasal diizenlemeler
bulunmakla birlikte, Anayasa Mahkemesi’nin s6z konusu yasal diizenleme-
lerin iptali istemiyle acilan davalardaki yaklagimi farlilik arz edebilmekte, bu
da mahkemenin yaklagiminin irdelenmesini zorunlu kilmaktadir. Bu nedenle
calismamizda oncelikle idarenin denetim yetkisinin niteligi ve devri mese-
lesi mevzuattan orneklerle ortaya konulmaya calisilacak; ardindan Anayasa
Mahkemesi’nin konuya yaklasimi gerekgeleriyle degerlendirilecektir.

[1. IDARENIN DENETIM YETKIiSININ
NITELIGI VE OZELLIKLERI

Idare hukukunda idare kavrami, hem bir tiir faaliyet, hem de bu faaliyeti yiirii-
ten kuruluglar anlamina gelmektedir!". Faaliyet olarak idare karsiliginda maddi
(islevsel) idare; faaliyeti yiirtiten kuruluglar karsiliginda ise, organik (yapisal)
idare kavramlar1 kullanilmaktadir. Bu cercevede idare islevi ise doktrinde,

[1]  GOZUBUYUK Seref — TAN Turgut, Idare Hukuku Cilt I, Genel Esaslar, Turhan Kitabevi,
Giincellestirilmis 8. Bast, Ankara, 20115 s. 11.
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“devletin yasama ve yiiriitme erklerinin saptadig: siyasi yonde ve hukuki cerceve
igerisinde, toplumun diizenli ve uygarca yasamasini saglamak ve siirdiirmek icin
(esas itibariyle) kamu giicii ve usulleri kullanilarak dogrudan devamly ve abenkli
surette kamusal faaliyetlerin yiiriitiilmesi” seklinde ifade edilmektedir®.

Idari faaliyet tiirleri, kamu hizmeti ve kolluk olmak iizere ikiye ayrilarak
incelenmektedir®®’. Kamu hizmeti, toplumun ortak gereksinimlerinin kargilan-
mast i¢in dogrudan idare ya da idarenin denetimi ve gozetimi altinda kamu
yarart amactyla yiiriitiilen faaliyetler olarak tanimlanabilir. Kolluk faaliyeti ise
idare ve bireyleri temel hak ve ozgiirliiklerin daha ¢ok kisitlanmasi yoniinde
kars1 karstya getiren bir idari faaliyet'® olup, idari ve adli kolluk faaliyeti olmak
iizere ikiye ayrilmaktadir. Idari kolluk kamu diizeninin korunmasina yonelik
kolluk faaliyeti iken; adli kolluk sug islenmesi halinde sugun ortaya ¢ikarilmast,
suglularin ve sug delillerinin bulunarak adli makamlara teslim edilmesine yonelik
kolluk faaliyeti olarak tanimlanmaktadir™. Idari kolluk faaliyeti ise, yiiriitiilen
kolluk faaliyetinin kapsami dolayistyla genel idari kolluk ve 6zel idari kolluk
olmak {izere ikiye ayrilmaktadir. Genel idari kolluk, kamu diizeninin korun-
masina yonelik “biitiin faaliyetler hakkinda yetkili iken; ozel idari kolluk sadece
belirli bir tiir faaliyer hakkinda yetkilidir’®.

[darenin genel olarak denetim yetkisi kolluk faaliyeti cergevesinde ele ali-
nabilir. Nitekim bu yetki, faaliyetin kapsamina gore genel veya ozel idari kolluk
kavramlari ile agiklanabilir. Buna gore, 6zellikle idari kolluk faaliyeti ¢ergevesinde
kisilerin davraniglari, faaliyetleri diizenlenmekte; denetlenmekte ve ilgili mevzuat
uyarinca bunlara yaptirim uygulanabilmektedir. Polis veya jandarma tarafindan
gerceklestirilen denetim genel idari kolluk yetkisinin kapsamina girerken; av,
orman veya turizm gibi belli bir hizmete yonelik gergeklestirilen denetim 6zel
idari kolluk yetkisinin kapsamina girmektedir” diyebiliriz. 3201 sayili Emniyet

[2] DURAN Liitfi, Idare Hukuku Ders Notlari, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Yayinlari, Istanbul 1982; 5.10.

[3] DURAN Liitfi, Idare Hukuku Ders Notlari, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Yayinlari, Istanbul, 1982; GUNDAY Metin, Idare Hukuku, Imaj Yayinevi, Giincellenmis
ve Gozden Gegirilmis 10. Baski, Ankara, 2011; GOZLER Kemal, Idare Hukuku Cilt
11, Ekin, Bursa, Ekim 2009. Kolluk faaliyetinin “sosyal hayatin farkls alanlarmda kamu
diizeninin siirekliligini saglamak amacyla yiiriitiilen kendine izgii ve cok ozel yontemlerle
gergeklestirilen bir kamu hizmeti etkinligi” olduguna iliskin olarak ayrica bkz. ATAY Ender
Ethem, Idare Hukuku, Giincellenmis 2. Basks, Turhan Kitabevi, Ankara, 2009; s. 627-628.

[4] GUNDAY Metin, Idare Hukuku, s. 289.

(5] GOZUBUYUK Seref — TAN Turgut, Idare Hukuku Cilt I, Genel Esaslar, Turhan Kitabevi,
Giincellestirilmis 8. Basi, Ankara, 2011, s. 652.

[6] GOZLER Kemal, Idare Hukuku Cilt IT, Ikinci Baski, Ekin, Bursa, Ekim 2009, s. 494.

[7] GOZUBUYUK Seref — TAN Turgut, Idare Hukuku Cilt I, Genel Esaslar, Turhan
Kitabevi, Giincellestirilmis 8. Basi, Ankara, 2011, s. 656-657; “... kamu diizenini
olusturan giivenlik,saglik ve izellikle esenlik sadece olagan kolluk personeli ve yontemleriyle
saglanamamaktadr. Ciinkii, bir kistm kamu diizeni iblallerini onlemek ve bundan dogan
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Teskilat1 Kanunu®’nun 3 iincii maddesinde de kolluk tegkilatinin genel ve 6zel

olmak tizere ikiye ayrilacagi, genel kollugun polis ve jandarma; 6zel kollugun
ise genel kolluk diginda 6zel kanunlarina gore kurulan ve belirli gorevleri olan
kolluk kuvvetleri oldugu hiikiim altina alinmaktadir.

Burada asil tizerinde durulmasi gereken konu, ozellikle birtakim 6zel hukuk
kisilerine kamu giiciinii kullanma ayricaligint da veren idarenin denetim yetki-
sinin devri meselesidir. Ozellikle iilkemizde 1980’li yillarin baslarinda baslayan
ozellestirme hareketiyle idari faaliyetlerin hukuki rejiminde 6zel hukuk lehine
yasanan genisleme asagida da goriilecegi tizere hem genel hem de 6zel idari
kolluk faaliyetini etkilemistir.

Bilindigi tizere 13.08.1999 tarih ve 4446 sayili Kanun’la Anayasa'nin 47
nci maddesine eklenen 4 iincii fikra hitkmii ile, bugiin kamu hukuku rejiminin
kamu hizmetlerinin ayirdedici 6zelligi oldugunu séylemek miimkiin degildir.
Soz konusu hitkiimle, devlet ve diger kamu tiizelkisilerinin yiiriittiigi kamu
hizmetlerinin 6zel hukuk sozlesmeleri ile 6zel kisilere de gordiiriilebilmesinin
yolu agilmis ve bu konudaki takdir yetkisi kanun koyucuya birakilmigtir. Bu
noktada iki sorunun ele alinmasi gerekmektedir. Bunlardan ilki, biitiin kamu
hizmetlerinin 6zel kisiler tarafindan yerine getirilip getirilemeyecegi; digeri ise,
ozel kisiler tarafindan yerine getirilen bu hizmetlerin tamaminin 6zel hukuk
rejimine tabi olup olamayacagidir.

Tiirk idare hukuku doktrininde bu konuda farkl gériisler bulunmakeadir.
Bir goriise gore, Anayasanin 47 nci maddesindeki degisiklikten sonra artik
biitiin kamu hizmetlerinin dogrudan devlet tarafindan yiiriitiilmesi miimkiin
olmamakla birlikte bu, kamu hizmetlerinin tamaminda 6zel hukuk rejiminin
uygulanacag seklinde anlagilmamalidir. Buna gore, devlet kamu hizmetlerinin
yuriitiilmesini dzel kisilere devretse de, bunlar tizerindeki gozetim ve denetim
yetkisini koruyacaktr. Bir diger goriis ise, bazt kamu hizmetlerinin 6zellesti-

tehdit ve teblikeleri ortadan kaldirmak uzmanlik ister. Bazi iblaller ise, zararl sonuglar:
ancak uzun vadede goriilecek eylemlerdir. Bunlar: da uzman kadrolarca hazirlanmis ve
uygulanan tedbirlerle onlemek miimkiindiir. Farkly bilgi ve orgiitlenme isteyen bu faaliyeti
genel ve olagan idari kolluktan ayirmak gerekir: ormanlarin korunmasi, erogyonun onlenmesi,
giimriiklerin denetlenmesi, kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi, imar ve iskan islerinin
denetim altina alinmasi, bankalarn faaliyetleri, sigortacilik, spor karsilasmalari, kara ve
deniz aveiligu, radyo-televizyon yayimciligs gibi pek cok konu ozel idari kolluk kapsamindadr.
Bu noktada, genel idari kolluk icinde yer alan baz: isbliimii birimlerini ozel idari kolluktan
ayrt tutmak gerekir. Gergekten de emniyet teskilati personelinden bir kismi trafik isleriyle, bir
kismi uyusturucularla ya da mali suglarla mesgul olur.” YAYLA Yildizhan, Idare Hukuku,
Beta, 1. Bast, Istanbul, Eyliil 2009, s. 44.

[8]  Resmi Gazete Tarih: 12/06/1937- Say: 3629.

91 ..., anayasada kamu hizmeti olarak yiiriitiilmesi zorunlu tutulan hizmetlerin mutlaka devlet
veya diger idari birimlerce bizzat yiiriitiilecegini soylemek pozitif hukukumuz acisindan
miimbkiin goriinmemektedir. Ornegin en birincil kamu hizmetlerinden sayilabilecek ulusal
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rilemeyecegini ileri siirmekte ve buna 6rnek olarak da sosyal kamu hizmetleri
alanini vermektedir!'?.

Bununla birlikte kolluk faaliyetinin 6zel kisilere gordiiriilmesi meselesini
kamu hizmetlerinin 6zel kisilere gordiiriilmesinden ayirmak gerekmektedir.
Soyle ki, her seyden once kolluk faaliyetinin yerine getirilmesi kamu giiciiniin
kullanilmasiyla miimkiindiir. Doktrinde de hakli olarak, “isin dzi, kamu diize-
ninin korunmas: amactyla hak ve biirriyetlere sinirlamalar getirilmesidir. Boyle
olunca, kolluk teskilati da, personeli de, genel olarak idare i¢inde yer alacaktir. Bu
nedenle genel idari kolluk yetkileri ve gorevleri Devlet ve yerel idareler arasinda ve
kanunlarin ongordiigii sekilde paylasilmagstir. Bunlarin disinda kalan kuruluslarim
giivenligini de, esas itibariyle Devlet ve yerel idareler saglar’"" seklinde ifade
edilmektedir.

Kolluk faaliyetinin kamu giictiniin kullanilmasini gerektirmesi nedeniyle
miinhasiran idare tarafindan yiiriitiilmesi kabul edilmekle birlikte, birtakim
yasal diizenlemelerle 6zel hukuk kisilerinin de kolluk faaliyetine dahil edildigi
goriilmekeedir. Gergekten hukukumuzda, 6zel idari kolluk faaliyeti yaninda,
genel idari kolluk yetkilerinin de 6zel kisilere devrine olanak saglayan yasal
diizenlemeler bulunmakradir.

giivenlik, kamu diizeninin saglanmas: ve adalet hizmetlerini zorunlu tutan anayasal
hiitkiimlerden bile, devletin bu hizmetleri mutlaka bizzat yerine getirecegi yoniinde bir
hiikiim ¢tkarmak miimkiin goriinmemektedir. (...) Belirli bir hizmete ilisin idari teskilat
kurulmasinin dngoriilmesi, o hizmetin biitiiniiyle bizzat idarece isletilmesi gerektigi anlamina
gelmemelidir. Idare, ongoriilen bu teskilatla hizmeti diizenleyip denetlemekle yetinerck,
hizmetin yiiriitiilmesini zel kisilere birakabilir. Bazi hizmetlere iliskin olarak anayasa
hiikiimlerinin idari teskilat kurulmasini ongormesi, nihai sorumlulugun idari birimlerde
kalmas: ve etkin bir denetim yapmalar: kosuluyla, hizmetin ozel kisilerce yiiriitiilmesine
engel teskil ermeyecektir.” ULUSOY Ali, “Yeni Anayasal Durumda Kamu Hizmeti ve Kamu
Hizmetlerinin Goriiliis Usulleri Kavramlar®, Ali ULUSOY (editor), Liberte, HUKUK ve
EKONOMI PERSPEKTIFINDEN ULUSLARARASI TAHKIM VE KAMU HIZMETI,
Ankara, Ekim 2001, s. 11-12.

[10]  “... sosyal kamu hizmetlerinin ozellestirme amaciyla ortadan kaldirilmasina olanak yoktur. Sosyal
kamu hizmetleri, Anayasa'nin 2 nci, 5 inci, 41 inci, 55 inci, 56 nct, 57 nei, 60 inct maddeleri
uyarinca kurulmugtur. Anayasa, sosyal kamu hizmetlerini yerine getirmek ve sosyal devlet ilkesini
gerceklestirmek dizere, devlete idevler vermekte, girevier yiiklemektedir. Devletin bu konuda
etkin olmast, kimi edimlerde bulunmasi ve sosyal devlet ilkesini gerceklestirmesi gerekir. ... bu
nedenle kimi KIT lerin dnce bir kanunla iktisadi alanda ticari esaslara gore etkinlik gistermek
sigere kurulmus bir KIT olarak nitelendirilmesi ve daba sonra da ozellestirilmesi hukuksal
agidan olanakly degildir. Ciinkii, sosyal kamu hizmetlerinin ozellestirilmesi, Anayasa'nin 2
nci ve 46 nct maddelerine aykiridsr. Anayasa'nin 47 nci maddesinde ozellestirilmenin kabul
edilmesi durumu degistirmez.” GIRITLI Ismet — BILGEN Pertev — AKGUNER Tayfun,
Idare Hukuku, Der Yayinlari, Gozden Gegirilmis Ikinci Bast, Istanbul, 2006, s. 325.

[11] YAYLA Yildizhan, Idare Hukuku, Beta, 1. Basi, Istanbul, Eyliil 2009, s. 45. Ayn1 yénde
bkz. GOZUBUYUK Seref ~TAN Turgut, idare Hukuku Cilt I, Genel Esaslar, Turhan
Kitabevi, Giincellestirilmis 8. Basi, Ankara, 20115 s. 568.
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Genel idari kolluk yetkilerinin 6zel kisilere devrine olanak saglayan diizen-
lemelerden biri, 5188 sayilt Ozel Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanun!'?; digeri
ise, 442 sayili Koy Kanunu"*’nun 3175 sayili Kanun’la degisik 74 iincii maddesi
ile getirilen gecici kdy koruculugudur. Séz konusu diizenlemelerle 6zel hukuk
kisilerinin de kamu diizeninin giivenlik unsurunun korunmasiyla gérevlendi-
rilmesi imkani getirilmigtir.

5188 sayilt Ozel Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanun’'un amaci, 1 inci
maddesinde de belirtildigi tizere, kamu giivenligini tamamlayici mahiyetteki
ozel giivenlik hizmetlerinin yerine getirilmesine iliskin esas ve usulleri belirle-
mektir. Kanun, 6zel giivenlik hizmetinin yerine getirilmesini idareden alinacak
izin usuliine baglarken, bu izin ¢ergevesinde hizmeti yerine getirebilecek kisi
ve sirketlere iligkin hiikiimler yaninda bunlara 6zel hukuk kurallarinin uygu-
lanabilecegine iliskin hiikiimler de 6ngérmektedir. Ancak kolluk faaliyetinin
Anayasa’'nin 128 inci madde hitkmii uyarinca genel idare esaslarina gore yiirii-
tiilmesi gereken kamu hizmetlerinden oldugu kabul edilecek olursa, yine bu
kanunla 6zel giivenlik hizmetini yerine getirecek kisilere 6zel hukuk kurallarinin
uygulanmasi olanaginin taninmasi anayasaya uygunluk agisindan tartigilabilecek
bir konu olarak degerlendirilmektedir!4.

Benzer sayilabilecek bir diger diizenleme ise, 442 sayili Kéy Kanunu'nun
degisik 74 tinci madde hitkmii ile getirilen gegici kdy koruculugudur. Bu
hitkme gore, “Bakanlar Kurulunca tespir edilecek illerde; olaganiistii hal ilanini
gerektiren sebeplere ve siddet hareketlerine ait ciddi belirtilerin koyde veya cevrede
ortaya ¢tkmast veya her ne sebeple olursa olsun koyliiniin canina ve malina tecaviiz
hareketlerinin artmasi hallerinde, valinin teklifi ve Icisleri Bakaninin onayr ile
yeteri kadar gegici koy korucusu gorevlendirilmesi kararlastirilabiliy”. Bu hitkiimle
de yine genel idari kolluk yetkilerinin 6zel kisiler tarafindan kullanilmast ola-
nag1 getirilmistir. Ancak Anayasa Mahkemesi 10.12.1985 tarihinde gegici koy
koruculugunun genel idare esaslarina gore yiiriitiilmesi gereken siirekli gorev
niteliginde olmadigini, dolayisiyla 442 sayili Kanun'da degisiklik yapan 3175
sayilt Kanun'un Anayasa’ya aykiri olmadigina karar vermigtir!"!.

[12] Resmi Gazete Tarih: 26/06/2004- Say1: 25504.

[13] Resmi Gazete Tarih: 07/04/1924- Say1: 68.

[14] Daha ayrinuli bilgi i¢in bkz. AYAYDIN Cem, “5188 Sayilr Ozel Giivenlik Hizmetlerine
Dair Kanun”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Prof.Dr. Erden Kuntalp’e
Armagan, Cilt 2, 2004.

[15] Anayasa Mahkemesi; 10.12.1985; E. 1985/5- K. 1985/23; Resmi Gazete Tarih: 21/01/1986-
Say1: 18995. “Anayasa’nin 15. maddesi yoniinden inceleme : Dava dilekgesinde, iptali istenilen
Yasa kuralinin iistii kapalr olarak yeni bir olaganiistii hal yonetimi olusturdugu, boylece
Anayasamin 15. maddesinde belirtildigi iizere, temel hak ve hiirriyetlerin kullanilmasinin
kismen veya tamamen durdurulabilmesine veya bunlar icin Anayasada ongoriilen giivencelere
aykars tedbirler alinabilmesine olanak tanindigs, oysa yeni olaganiistii hal yonetimleri ihdasinin
miimkiin olmadigu ileri siiriilmiistiir. Yasanin amag ve kapsami boliimiinde agiklandigr gibi,
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Yeri gelmisken denetim yetkisinin devri kapsaminda vurgulanmas: gereken

bir husus vardir. Bu da, kanunda 6ngériilmek kaydiyla 6zel hukuk kisilerine genel
idari kolluk yetkilerinin kullanilmasinin devrinin miimkiin oldugu ancak, bunlar

tizerinde merkezi idarenin gézetim ve denetim yetkisinin devam ettigidir!

16]

(16]

iptali istenilen Yasa maddesi; koylerde mevcut kiy korucularimin, kimi kogullarin gerceklesmesi
durumunda, gegici kiy korucular: ile takviye edilmesini amaglamaktadsr. Maddede yer alan
“.. Olaganiistii hal ilanini gerektiren sebeplere ve siddet hareketlerine ait ciddi belirtilerin
koyde veya cevrede ortaya ¢ikmasi veya ne sebeple olursa olsun koyliiniin canina ve malina
tecaviiz hareketlerinin artmas...” ibareleri, bu yola basvurmanin bir kosuludur. Ote
yandan bu diizenleme, olaganiistii hallerde Anayasanin 15. maddesinin 6ngordiigii,
temel hak ve hiirriyetlerin kullanilmasinin kismen veya tamamen durdurulabilmesine veya
bunlar i¢cin Anayasada dngériilen giivencelere aykiri tedbirler alinabilmesine imkan veren
hiikiimler icermemektedir. Bu itibarla, 3175 sayili Kanunun 1. maddesinin Anayasa'nin
15. maddesine aykir1 olduguna iliskin iddia yerinde goriilmemistir. 2-Anayasa’nin 119.,
120. ve 121. maddeleri yoniinden inceleme: Dava dilekgesindeki Anayasa’ya aykuirilik
savlarinin bir béliimii de, dava konusu Yasa maddesinin yeni olaganiistii hal durumunun
tesbiti ve bu duruma iliskin yéntemin olusturulmasina yonelik bulunmakeadir. iddiaya
gore, olaganiistii hal ilanina iliskin usule uyulmamus, Milli Giivenlik Kurulunun gériisii
alinmadan ve Bakanlar Kurulunun kararina gerek goriilmeden, valinin 6nerisi ve Igigleri
Bakanliginin onayt ile yeni bir sistem olusturulmasina imkan taninmugtir. Bu yénlerden
Yasa maddesi Anayasa'nin 119., 120, ve 121. maddeleriyle gelismektedir. Bundan énceki
boliimlerde, dava konusu maddenin gegici kdy korucularinin gérevlendirilme kogullarint
ve bunlara iligkin kimi ozliik haklarini diizenledigi, yeni bir olaganiistii hal yénteminin
ihdasinin s6z konusu olmadig: agiklanmistt. Bu durumda konunun, olaganiistii yonetim
usullerini diizenleyen, tabii afet ve agir ekonomik bunalim sebebiyle olaganiistii hal
durumuna iligkin 119., siddet olaylarinin yayginlasmasi ve kamu diizeninin ciddi sekilde
bozulmast sebebiyle olaganiistii hal ilant ile ilgili 120. ve olaganiistii hallerle ilgili diizenleme
baglikli 121. maddesiyle iligkisi bulunmadigs fazla aciklamaya gerek birakmayacak kadar
agtktr. 3—Anayasa'nin 128. maddesi yoniinden inceleme: Davacilar, 3175 sayili Kanunun
1. maddesinde; 6zel bir kolluk kuvveti olarak olusturulan gegici kéy korucularinin
niteliklerinin, gérev ve yetkilerinin, haklari ve yiikiimliliiklerinin belirtilmedigini, bu
durumun Anayasa'nin 128. maddesinin ikinci fikrasinin “Memurlarin ve diger kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanmalars, gorev ve yetkileri, haklar: ve yiikiimliiliikleri... kanunla
diizenlenir” hitkmiine aykiri bulundugunu 6ne siirmiiglerdir. (12 Saban 1342) 18 Mart
1340 giinlii, 442 sayilt “Koy Kanununun Koy Korucular: ve Gorecegi Lsler” baglikli 8. Faslinda
yer alan 68. ve takip eden maddelerinde kdy korucularinin atanmalari, nitelikleri, gérev
ve yetkileri, haklari ve yiikiimliliiklerine iliskin hiikiimler mevecuttur. 442 sayili Koy
Kanununun 74. maddesine 3175 sayili Kanunla eklenen dava konusu hiikiimlere gore
kéylerde gorevlendirilecek olan gegici kdy korucularinin bu yénden kdy korucularina
iligkin hiikiimlere tabi olacaklarinda kusku yoktur. Kald: ki, gecici kdy korucularinin
yerine getirecekleri gorevler, genel idare esaslarina gére yiiriitiilmesi gereken siirekli gorev
niteliginde de degildir. Bu nedenlerle; Anayasa’nin 128. maddesine aykirilik savi da yerinde
gorilmemistir.”

Burada yeri gelmisken doktrinden dikkate deger bir goriise de yer vermek gerekmektedir:“5788
sayils Kanunla ongoriilen kolluk, yani “Gzel giivenlik” genel idari kolluk niteligindedir. Bunun
faaliyet alani yer itibariyle sinirlanmis olsa da kolluk yetkisi geneldir. “Ozel giivenlik”in “izel
kolluk” ile bir alakast yokeur. “Ozel giivenlik”, genel kollugun yardimcist ve tamamlayicisidir.
Ozel giivenlik gorevlileri, ticret, mali ve sosyal haklar (6zlitk haklari) bakimindan, bagli
bulunduklari kurulusun tabi oldugu hukuka tabidir. Dolayistyla, 6zel giivenlik gorevlileri
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Ozel idari kolluk yetkisinin diger bir deyisle belli bir hizmete yonelik
denetim yetkisinin 6zel kisilere devrine olanak saglayan diizenlemelerden biri,
6132 sayili At Yariglar1 Hakkinda Kanun"”"dur. 6132 sayili Kanun'un 5 inci
maddesine gore, at yariglarini, at yariglarinin miisterek bahislerini diizenlemek
yetkisi Tarim Bakanlig’'na (Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanlig1) ait olmakla
birlikte, Bakanlik bu yetkisini bu alanda faaliyette bulunan derneklere Bakanlar
Kurulu karari ile devredebilecektir. Nitekim Bakanligin séz konusu yetkileri
Bakanlar Kurulu karar1 (93/5043)""# ile Tiirkiye Jokey Kuliibiine devredilmistir.

Ozel hukuk kisilerine 6zel idari kolluk faaliyetine iliskin yetkilerin kullanil-
masini devreden bir diger diizenleme ise, 29.06.2001 tarih ve 4708 sayili Yap1
Denetimi Hakkinda Kanun"*’dur. Kanun’un &zellikle 2 nci madde hitkmi
konumuz bakimindan 6nemlidir. Bu maddeye gére, 4708 sayili Kanun kapsa-
mina giren her tiirlii yapinin denetimi Bakanliktan aldigs izin belgesi ile ¢alisan
ve miinhasiran yap1 denetimi ile ugrasan tiizel kisilige sahip yap1 denetim
kuruluglarina ait olup; denetim yetkisinin kapsami yine ayn: maddede ayrintli
olarak hiikiim altina alinmugtir2”,

2918 sayili Karayollari Trafik Kanunu®""nun 5228 sayili Kanun'la degisik
35 inci maddesi de yine konumuzla ilgili benzer bir 6rnektir. Maddeye gore,
“Araglarin muayeneleri Ulagtirma Bakanligina ait muayene istasyonlarinda veya
bu Bakanlik tarafindan isletme yetki belgesi ile yetki verilmesi halinde ise, yetki
verilen gercek veya tiizel kisilere ait muayene istasyonlarinda yapilir. Yetki verilen
gercek veya tiizel kisiler, bu yetkilerini Ulastirma Bakanliginin onay: ile alt isleti-
cilere ayni standartlars saglamak kosuly ile devredebilirler”.

Goruldigi tizere, kolluk yetkilerinin kullanilmasinin 6zel kisilere devri
yukarida yer verilen yasal diizenlemeler karsisinda hukukumuzda miimkiindiir.

hizmet akdiyle 6zel hukuka tabi olarak istihdam edilebilirler. Ancak aksini diisiinenler varsa
da, kanimizca 6zel giivenlik gorevlilerinin istihdam bakimindan 6zel hukuka tabi olmast,
ozel giivenligin “kolluk” ve 6zel giivenlik gérevlilerinin birer “kolluk personeli” olmadig:
anlamina gelmez. Cinkii bunlarin kullandig; yetkiler, tipik kolluk yetkileridir ve bunlar
kamu hukuku rejimine tabidir. Nitekim 6zel giivenlik alaninda faaliyette bulunulmast ve
ozel glivenlik gorevlilerinin ise alinmast vb. konularinda, zel giivenlik, merkezi idarenin
izin ve denetimine tabidir. Nasil kamu hizmetlerinin yiiriitilmesi gorevi idarenin izni ve
denetimi alunda ozel kisilere devredilebiliyorsa, kolluk hizmetinin yerine getirilmesi de,
kanunla 6ngériilmiis olmast kaydiyla, yine idarenin izni ve denetimi alunda 6zel kisilere
devredilebilir”. bkz. GOZLER Kemal- KAPLAN Giirsel, Idare Hukuku Dersleri, Ekin,
Diizeltilmis ve Giincellestirilmis 12. Baski, Bursa, Ekim 2012, s. 590.

[17] Resmi Gazete Tarih: 15/07/1953- Say: 8458.

[18] Resmi Gazete Tarih: 09/12/1993- Sayi: 21783.

[19] Resmi Gazete Tarih: 13/07/2001- Sayr: 24461.

[20] 4708 sayili Kanun'un bazi maddelerinin iptali i¢in Anayasa Mahkemesi’ne bagvurulmus;

Anayasa Mahkemesi iptal istemini reddetmistir. {lgili karar calismanin devam eden
béliimlerinde benzer kararlarla birlikee ele alinacakur.
[21] Resmi Gazete Tarih: 18/10/1993- Say1: 18195.
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Ancak s6z konusu devrin kapsami, bu yetkilerin devredilebilecegi kisilerde
bulunmasi gereken ozellikler gibi hususlarda yarg: yerlerinin yaklagimlari
oldukea dikkat ¢ekicidir. Asagida ozellikle ozel idari kolluk faaliyetinin ozel
kisilere devri ile ilgili Anayasa Mahkemesi ve Danigtay kararlari, tartismaya
calisugimiz idari denetim yetkisinin ozel kisilere/sirketlere devri ekseninde
irdelenmeye ¢alisilacakuir.

[11. ANAYASA MAHKEMESI'NiN IDARI DENETIM
YETKISININ DEVRINE [LISKIN YAKLASIMI

Ister kolluk ister kamu hizmeti olarak degerlendirilsin, idari faaliyet kapsa-
minda olan idarenin denetim yetkisinin belli baslt 6zellikleri bulunmakreadir.
Bu 6zellikleri idari faaliyetin hukuki rejimini 1982 Anayasasi’'nin konuyla ilgili
maddelerinden ¢ikarabiliriz. S6z konusu maddelerden ilki siiphesiz Anayasa'nin
128 inci madde hitkmiidiir®. Buna gére, kamu hizmetlerinin hukuki rejiminin
temelinde genel idare esaslari, diger bir deyisle idare hukuku ilke ve kurallari yer
almakrtadir ve bu hizmetler memurlar ve diger kamu gérevlileri eliyle yiirtitiiliir.
Anayasanin 47 inci madde hitkmii® ile birlikte degerlendirildiginde genel
idare esaslarina gore yiiriitiilmesi zorunlu bir kamu hizmeti alan: var midir ya
da ozellestirilemeyecek kamu hizmeti var midir?

Bir 6nceki boliimde de yer verdigimiz gibi, 1999 yilinda degistirilen
Anayasa’'nin 47 nci madde hitkmiiyle artik, kamu hizmetinin kurulmas: kadar
kaldirilmasi yaninda, hukuk rejiminin 6zel hukuk rejimine dontstiiriilmesi
de kanun koyucunun yetkisindedir. Ancak bunun da belli sinirlarinin oldugu
kabul edilmektedir. Ozellikle kolluk faaliyeti ile ilgili yetkilerin kullanilma-
sinin devrinde bu sinirlar daha belirgin hale gelmektedir. Kolluk faaliyeti,
kamu giiciintin kullanilmasini gerektirdiginden miinhasiran idare tarafindan
yuritiilmelidir ancak bugiin hukukumuzda birtakim yasal diizenlemelerle

[22] 1982 Anayasast Madde 128- Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu
tiizelkisilerinin genel idare esaslarina gore yiirtiemekle yitikiimli olduklart kamu
hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri
eliyle gortliir.

[23] 1982 Anayasast Madde 47- ......ccoouiiiiniiiiiiiiiic s

(Ek fikra: 13/8/1999-4446/1 md.) Devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger kamu
tiizelkisilerinin miilkiyetinde bulunan igletme ve varliklarin 6zellestirilmesine iligskin esas
ve usuller kanunla gésterilir.
(Ek fikra: 13/8/1999-4446/1 md.) Devlet, kamu iktisadi tegebbiisleri ve diger kamu
tiizelkisileri tarafindan yiiriitiilen yaturim ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk
sozlesmeleri ile gercek veya tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla
belirlenir.
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ozel hukuk kisilerinin de kolluk faaliyetine dahil edildigi goriilmektedir. Her
ne kadar 6zel kisilere kolluk faaliyetine iliskin birtakim yetkilerin kullanilmasi
devredilse de idarenin bunlar tizerindeki gozetim ve denetim yetkisinin devam
ettigi de unutulmamalidir.

Bu durumda ilgili mevzuat yaninda ozellikle Anayasa Mahkemesi'nin
idarenin denetim yetkisinin devrine olanak saglayan diizenlemeler karsisindaki
tutumunun ortaya konulmasi bityiik 6nem arz etmektedir. Gergekten Anayasa
Mahkemesi’nin 6zellikle 6zel idari kolluk yetkisinin de kapsaminda bulunan
denetim yetkisinin 6zel kisilere devri konusundaki yaklasimi 6nemli 6lgiide
degismistir.

Anayasa Mahkemesi’nin idari denetim yetkisinin 6zel kisilere devrine iliskin
son 25 yil icinde verdigi kararlarindaki degisim dikkat ¢ekicidir. Hatta yiiksek
mahkemenin konumuzla ilgili yakin tarihlerde verdigi kararlarda kullandig
gerekeeler dahi birbirinden oldukea farklidur.

Anayasa Mahkemesi, 1986 yilinda bazi maddelerinin iptali istenilen 3194
sayilt Imar Kanunu'nun 21 ve 22 nci maddelerinde yer alan yeminli serbest
mimarlik ve mithendislik biirolarina iliskin ibareler ile bunlarin kurulusu, yet-
kileri ve sorumluluklarini diizenleyen 24 ve 25 inci maddelerinin Anayasa’nin
128 inci maddesine aykiri olduguna ve iptaline karar vermistir®¥. Yiiksek mah-
keme, “... Uygulamada ve igretide de kabul edildigi gibi; ister “bagls yetki” ister
“takdir yetkisi® seklinde kullanilsin “rubsat verme” idarenin, kolluk faaliyetleri
icinde yer almaktadir. Bu nedenle ruhsat ve yap1 kullanma izni vermenin, asli
ve siirekli bir kamu gérevi oldugu hususunda duraksamaya yer yoktur. Bu
durum kargisinda, bu hizmetin ancak memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle
yuriitiilmesi gerekir. Esasen Anayasa'nin 128. maddesi ile benimsenen ilke de
bu dogrultudadur. (...) Yasanin 24. maddesine gore, gerektiginde belediye ve
valiliklerin yani sira yap1 ruhsau ile ilgili gorevleri yiirtitmek tizere kurulacak
olan yeminli biirolar ve gorevlilerinin imar plani ve proje hazirlayamayacaklari,
fenni sorumluluk tstlenemeyecekleri, miisavirlik ve miiteahhitlik yapamaya-
caklar1 belirtilmektedir. Bu biiro elemanlarinin gérevlerini yerine getirirken
Devlet memuru sayilacaklar: ve isledikleri su¢lar dolayisiyla Devlet memuru
gibi cezalandirilacaklari, gorev siirelerinin tespiti ve denetiminin ise Bakanliga
ait oldugu hiikiim altna alinmaktadir. Bu diizenlemeden de anlagilacag: gibi
biirolar esas itibariyle serbest meslek faaliyet icra etmekte, ancak gorevlerini
kotiiye kullanmalart olasiligina karst bir onlem olarak bazi cezai yaptirimlarla
kargt kargtya birakilmaktadirlar. Yeminli biirolar, bu 6zellikleri nedeniyle merkezi
idarenin gozetim ve denetimi altinda onun bir birimi durumunda olan kuruluglar

[24] Anayasa Mahkemesi; 11/12/1986; E. 1985/11- K. 1986/29; Resmi Gazete Tarih:
18/04/1987- Say1: 19435.
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degildir. Sézii edilen kanun maddesinde yer alan biiro elamanlarinin, “bu gorev-
lerini ifa ederken Devlet memuru sayilacaklars” ve “isledikleri suglar dolayisiyla da
Devlet memuru gibi cezalandirilacaklars” bigimindeki hitkmii de, yalniz bagina
bu elemanlara “memur” veya “Anayasanin 128. maddesinde nitelikleri belirtilen
kamu gorevlisi” sifatni ve bu biirolara da kamu kurulusu niteligini kazandiramaz.
Bu durumda, biiro elemanlar1 ile merkezi idare arasinda statiiter bir iliski de
yoktur. (...) Yukarida yapilan agiklamalardan, yapi ruhsati ve buna bagli olarak
yapt kullanma izni vermenin, belediyelerin ve valiliklerin genel idare esaslarina
gore, yiriitmekle yiikiimli olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve
stirekli gorevlerden oldugu, bu itibarla yeminli biiro elemanlarinin, Anayasanin
128. maddesinde nitelikleri belirtilen “/amu girevlileri” deyimi kapsamina gir-
medigi anlagilmakeadir.” diyerek iptal karari vermistir. Bu yetkinin o tarihte 6zel
kisiler tarafindan kurulacak yeminli serbest mimarlik ve mithendislik biirolar:
tarafindan kullanilamamasinin gerekgesi olarak Anayasa’nin 47 nci maddesinde
degisiklik yapilmamis olmasi gosterilebilir. Ancak bu kararda asil dikkat ¢eken,
genis anlamda yap1 denetiminin icine giren ruhsat verme yetkisinin, her seyden
once kolluk faaliyeti olarak degerlendirilmis ve ancak memurlar ve diger kamu
gorevlileri eliyle goriilebileceginin belirtilmis olmasidir.

Anayasa Mahkemesi 1986 yilinda yukarida yer verilen kararindan 16 yil
sonra inceleme konumuzla ilgili 4708 sayilt Yapt Denetimi Hakkinda Kanun
hakkinda bir karar vermistir™®!. 4708 sayili Kanun'un inceleme konumuzla
ilgili iptali istenen maddeleri 2 ve 4 tincii madde hitkiimleridir. Kanun’un
iptali istenen 2 nci maddesinde, bu kanun kapsamina giren her tiirlii yapinin,
Bayindirlik ve Iskan Bakanlig’ (Cevre ve Sehircilik Bakanligi)ndan aldig; izin
belgesi ile ¢alisan miinhasiran yap1 denetimi gorevi yapan, tiizelkisiligi haiz yap:
denetim kuruluglarinin denetimine tabi oldugu; bu denetimin gergeklestirile-
bilmesi i¢in yapi sahibi veya vekili ile hizmet sozlesmesi yapilmasi gerektigi ve
yapt denetim kuruluglarinin gorevleri diizenlenmekrtedir. Kanun'un 4 iincii
maddesinde ise, yapt denetim komisyonunun yap1 denetim kuruluslarina izin
belgesi verecegi, bunlarin faaliyetlerini denetleyecegi, kanunun uygulanmasin-
dan dogan uyusmazliklari inceleyip goriisiinti bildirecegi, yasa hiikiimlerine
aykiri hareket eden yap1 denetim kurulusu hakkinda denetim faaliyetlerinin
durdurulmasi ve izin belgesinin iptali i¢in Bakanliga teklifte bulunacagi; bu
komisyonun ¢alisma usul ve esaslarinin Bakanlik¢a hazirlanacak yonetmelikle
diizenlenecegi diizenlenmektedir. Anayasa Mahkemesi 2 ve 4 tincii maddeler
hakkindaki iptal istemlerinin reddine karar vermistir.

[25] Anayasa Mahkemesi; 26/06/2002; E. 2001/377- K. 2002/59; Resmi Gazete Tarih:
09/11/2002- Say1: 24931.
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Mahkeme, “imar kollugu 3194 say:ls Imar Yasasi ile yerel yonetimlerin gorev
ve yetki alaninda kabul edilerek ozel idari kolluk seklinde diizenlenmistir. (...) Dava
konusu kurallarla, 3194 sayils Imar Kanunu'nda yer alan fenni mesul miiessesesi-
nin yerine tiizelkisilige sahip “yapi denetim kuruluslar?” ikame edilmektedir. Bu
kuruluglar merkezi yonetimden aldiklari izin belgesi ile faaliyet gosterecekler,
faaliyetleri merkezi yonetim tarafindan denetlenecektir. Kamu giivenligi ve
kamu yarar1 amaciyla yapilan bu diizenleme ile yap: denetim kuruluglarina yerel
yonetimlerin yerine gegme ve karar alma yetkisi verilmemis, mahalli nitelikteki
miisterek ihtiyaglarin karsilanmast icin teknik destek saglanmis, 3194 sayili
Imar Kanunu'nda var olan yap1 denetim yetkileri de kaldirilmamisur. (...)
Imar kollugu faaliyetleri iginde yer alan ve yapt ruhsati verme, vermeme ya
da yapiy1 durdurma, yikma islemleri yerel yonetimlerin yetkisinde olup, dava
konusu diizenlemeyle yap1 denetim kuruluglarina idari islem yapma yetkisi
verilmis degildir. Bagka bir anlatimla, yap1 denetim kuruluglari, kamu giicii
kullanmadan teknik inceleme yapmak ve bu konuda ilgili yerlere rapor, goriis
ve bilgi vermekle gorevlendirilmislerdir. Buna gore, yapi denetim kuruluglarinin
hizmetleri Devletin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimli oldugu asli
ve siirekli gorevler arasinda bulunmamakreadir” diyerek dava konusu kurallarin
Anayasa'nin 127 ve 128 inci maddelerine aykiri olmadigina ve iptal isteminin
reddine karar vermistir.

Dikkat edilecek olursa yukarida yer verilen kararinda Anayasa Mahkemesi,
yap1 denetim isini idarenin kamusal yonetim bigimine gore yiiriitiilmesi gereken
asli ve siirekli gorevleri arasinda degerlendirmemektedir. Kanaatimizce 6zel idari
kolluk tiirlerinden biri olan imar kollugu faaliyetinin bir pargasi olan ve yapi
ruhsati verme, yapi islerini durdurma ve yap1 yikma yetkisinin temelinde yer
alan yap1 denetim yetkisinin imar kollugundan ayr1 disiintilmesi pek miimkiin
goriinmemektedir. Ayrica eklemek gerekir ki, 6zellikle imar kollugu faaliyetine
iliskin yetkilerin kullaniminin bir kisminin idare yaninda bugiin Anayasa'nin 47
inci madde hitkmii kargisinda kanunla 6zel kisilere de gordiiriilebilecegini ancak
bunlar tizerinde idarenin gézetim ve denetiminin devam ettigini de belirtmek
gerekmekeedir. Yeri gelmisken bu karardaki dikkate deger karsi oy gerekcesine
de deginilmelidir. Karst oy gerekeesinde tiyeler “yap: denetimi, idarenin yapt:-
rim giiciine dayanarak yiiriittiigii kolluk faaliyetleri iinde yer almaktadir. Rubsat
ise yapilan denetimin, mevzuata wygun oldugunu gisteren bir izin belgesidir. Bu
nedenle rubsatin denetimden ayr: diisiiniilmesine olanak yoktur. (...) Idare, kolluk
[faaliyetleri arasinda yer almasi nedeniyle yap: denetimi ve bunun sonucu olan rubsat
verme yetkisini ozel kisilere devredemeyeceginden devletin genel idare esaslarina
gore yiiriitmekle yiikiimlii oldugu bu kamu hizmetini, ancak memurlar ve diger
kamu hizmetlileri eliyle gorebilir. Dava konusu diizenlemeyle ldarenin 3194 sayils
Imar Yasastna gire kullandigr yapr denetim yetkisi kaldirilmamas ise de yalniz

118 Ankara Barosu Dergisi 2013/2



Idarenin Denetim Yetkisinin Ozel Kisilere Devrine Anayasa Mahkemesi'nin Yaklasimi / DALKILIC

ITWANVH

memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle yiiriitiilebilecek bir hizmetin ozel kisilerce
de goriilmesine olanak taninmasi, Anayasaya aykiriliging kabulii icin yeterlidir.
Kalds ki, yap1 denetimine iliskin ozel kurallar getiren dava konusu diizenlemeden
sonra, imar konusunda genel hiikiimler iceren Imar Yasasinin ilgili kurallarinin
zimnen yiiriirliikten kaldirilip kaldirilmadiklar: da tartismaya agiktr. (...) Ote
yandan, Anayasanin 47. maddesine gire bir hizmetin “ozellestirme’ye konu
olabilmesi igin 128. maddesi kapsamindan ¢ikarilmis olmast gerekir. Idarenin
yapinin ingast ve kullanimuyla ilgili “ruhsat” adi alunda kullandigt izin yetkisini
elinde bulundururken bu iznin dayanagini olusturan denetim yetkisini tiimiiyle
ozel kisilere devretmesi veya onlarla paylasmasi olanakli degildir.” diyerek 2 ve
4 tincti maddeler yaninda 4708 sayili Kanun’un iptali istenen 5, 6 ve 11 inci
maddelerinin de Anayasa’ya aykirt oldugunu belirtmektedir.

Anayasa Mahkemesi yukarida yer verilmeye caligildigi gibi yap1 denetiminin
Anayasa'nin 128 inci madde kapsamindaki asli ve siirekli gérevlerden (dolay:-
styla kolluk etkinlikleri icinde yer alan kamu hizmeti) sayilamayacagina, ozel
kigiler tarafindan da yerine getirilebilecek bir faaliyet olduguna hitkmederken;
tohumlugun tiretimine, ithal ve ihracatina izin verilmesi, tohumluk sertifikas-
yonu, tohumculuk ile ilgili faaliyetlerde yetkilendirme ve bunlarin denetlenmesi,
ticarete arz edilen tohumluklarin standartlara uygunlugu ile etiket ve ambalaj
bilgilerinin dogrulugunun denetlenmesi islemlerini bir tiir kamu hizmeti olarak
nitelendirip, s6z konusu denetimin 6zel hukuk kisilerine devrinin Anayasa’ya
aykurt oldugu sonucuna varmugtir®),

5553 sayili Tohumculuk Kanunu ile ilgili verdigi kararinda yiiksek mah-
keme, iptali istenen 15 inci madde hitkmiiyle ilgili olarak, “iptali istenilen
kuralda, Tarim ve Koyisleri Bakanliginin gerekli gordiigii hallerde Yasanin 5.,
6., 7. ve 8. maddelerinde belirtilen yetkilerini kismen veya tamamen Tiirkiye
Tohumcular Birligine, kamu kurum ve kuruluglarina, izel hukuk tiizel kisile-
rine veya tiniversitelere; sartlar: belirlenmek kaydyyla, siiveli veya siiresiz olarak
devredebilecegi ongoriilmektedir. Kuralda Bakanligin devredebilecegi yetkiler,
(-..), 8. maddede tohumluklar: yetistiren, isleyen ve satisa hazirlayan, dagitan,
satan gercek veya tiizel kisilerin yetkilendirilmesi ve denetlenmesine, ticarete arz
edilen tohumluklarm standartlara wygunlugu ile etiket ve ambalaj bilgilerinin
dogrulugunun denetlenmesine iliskindir. (...) Tohumlugun diretimine, ithal ve
ihracatina izin verilmesi, tohumluk sertifikasyonu, tohumculuk ile ilgili faaliyet-
lerde yetkilendirme ve bunlarin denetlenmesi, ticarete arz edilen tohumluklarin
standartlara wygunlugu ile etiket ve ambalaj bilgilerinin dogrulugunun denetlen-
mesi islemlerinin kamu hizmeti niteligi tasidigs kuskusuzdur. Iptali istenilen kural

[26] Anayasa Mahkemesi; 13/01/2011; E. 2007/2- K. 2011/13; Resmi Gazete Tarih:
23/07/2011- Say1: 28003.
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ile Bakanligin bu konuda haiz oldugu yetkileri gerekli gordiigii hallerde kismen
veya tamamen Tiirkiye Tohumcular Birligine, kamu kurum ve kuruluglarina,
ozel hukuk tiizel kisilerine veya iiniversitelere; sartlar: belirlenmek kayduyla, siireli
veya siiresiz olarak devredebileceginin ongoriildiigii, Bakanligin kuralda belirtilen
yetkileri vermesi halinde de denetim ve gizetim gorevinin devam edecegi agiktur.
(...) Iptali istenilen kural ile Bakanlgin; Birlige, kamu kurum ve kuruluglarina,
ozel hukuk tiizel kisilerine veya diniversitelere devredebilecegi yetkilerinden olan
denetleme gorev ve yetkisi idarenin kolluk etkinlikleri icinde yer alan, genel idare
esaslarina gore yiiriitiilmesi gereken bir kamu hizmeti olup, idarenin asli ve siirekli
gorevlerindendir. Anayasa'nin 128. maddesine gore de, kolluk faaliyetleri arasinda
yer almast nedeniyle denetleme yetkisinin memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle
yiiriitiilmesi zorunludur. Iptali istenilen kuralda ézel hukuk tiizel kisileri disinda
yetki devri yapilabilecek Tiirkiye Tohumcular Birligi, kamu kurum ve kuruluglar:
ve iiniversiteler kamu tiizel kisiligine sabip olup, Anayasanin 128. maddesi kapsa-
mindadir. Ancak, bunlar disinda Bakanligin denetim yetkisini tiimiiyle ozel hukuk
tiizel kisilerine devretmesi veya onlarla paylasmasi ise olanakls degildir” diyerek
maddedeki “...dzel hukuk tiizel kisilerine...” ibaresinin, 8. maddedeki “denetim”
yoniinden Anayasanin 128. maddesine aykir1 olduguna karar vermistir®”.
Anayasa Mahkemesi'nin idarenin denetim yetkisinin niteligine ve bu yetki-
nin dzel kisilere devrine iligkin burada deginecegimiz son karar ise, 5346 sayili
Yenilenebilir Enerji Kaynaklarinin Elektrik Enerjisi Uretimi Amagli Kullanimina
[liskin Kanunda degisiklik yapan 6094 sayili Kanun'un cesitli maddelerinin

[27] Mahkeme iiyelerinden Dursun’'un Tohumculuk Kanunu ile ilgili karara yazdig1 karsi oy
yazisina aslinda bizim de tartismaya calisugimiz hususlara kismen deginmesi bakimindan
yer verilebilir. Dursun’a gére, “Son yillarda kamu yonetimi ve idare hukuku alaninda ki yeni
anlaysglar ve gelismeler kamu hizmeti kavraminin taniminda daraltics yorumlar: beraberinde
getirmigtir. Bu yorumlar sunucunda daha once memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle
yiiriitiilen hizmetlerin ozel hukuk tiizel kisilerine devri soz konusu olmaktadsr. Biitiin bu
gelismeler nedeniyledir ki 5553 sayils Kanun'un 15. maddesinde ki yetki devrini ongoriilen
diizenlemeye benzer diizenlemeler diger bazi kanunlarda da yer almaya baglamastrr. 4708
sayils Yapr Denetimi Hakkinda Kanun'un 1. maddesinin (1) bendinde; yap: denetim kurulusu;
Bakanliktan aldig: izin belgesi ile miinhasiran yap: denetimi gorevini yapan, ortaklarmin
tamami mimar ve mithendislerden olusan tiizel kisi olarak tanimlanmagtr. Yine 5262 sayily
Organik Tarim Kanununun Denetim baglikly 11. maddesinde; “Bakanlik gerekli gordiigii
hallerde denetim yetkisini kismen veya tamamen, akreditasyonu yapilmis; kamu kurum
ve kuruluglarima, ozel sektor tiizel kisilerine ve iiniversitelere devredebilir’ denilmektedir.
Ayrica 2918 sayili Karayollar: Trafik Kanunun 35. maddesinde; “Araglarin muayeneleri,
Ulastirma Bakanligina ait muayene istasyonlarinda veya bu Bakanlik tarafindan isletme
yetki belgesi ile yetki verilmesi halinde ise yetki verilen gercek veya tiizel kisilere ait muayene
istasyonlarinda yapilyr” denilmistir. (...) Denetimin kamu hizmeti niteligi literatiirde
tartismalidir. Denetimin idari kolluk anlaminda bir kamu hizmeti olarak kabul edilmesi
halinde dahi bu hizmetin Anayasanin 128. maddesinde ki memurlar ve diger kamu
gorevlileri eliyle etkin ve verimli bir gekilde gdrdiiriilmesi gelisen kamu yénetimi anlayisina

uygun degildir.”
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iptali istemiyle agilan davada verdigi karardir®®!. 5346 sayili Kanun’'un iptali
istenen hiikiimlerinden biri, 6094 sayili Kanun'un 4 {incii maddesiyle, 5346
Sayili Kanun’un 6 nc1 maddesinden sonra gelmek iizere eklenen 6/C maddesi-
nin son fikrast hitkmiidiir. S6z konusu hitkme gére, “Bu Kanun kapsamindaki
iiretim tesisleri ile elektrik viretimi yapilan diger tesislerin lisans: kapsamindaki
inceleme ve denetimi EPDK (Enerji Piyasas: Diizenleme Kurumu) tarafindan
yapilir veya gerektiginde masraflar: ilgililerine ait olmak iizere EPDK tarafindan
yetkilendirilecek denetim sirketlerinden hizmet satin alinarak EPDK tarafindan
yaptirilabilir. Denetim sirketleri ile ilgili uygulamaya iliskin usul ve esaslar, Bakanlik
goriigii alinmak kaydiyla EPDK tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.”
Yitksek Mahkeme bu hitkmiin Anayasa'nin 2, 7 ve 10 uncu maddelerine aykir:
oldugu gerekgesiyle iptaline karar vermistir.

Yiiksek Mahkeme her ne kadar ilgili hitkmiin Anayasa’nin 128 inci mad-
desi bakimindan aykiriligina karar vermemis olsa da tiretim tesisleri ile elektrik
tiretim ve dagitumu yapilan diger tesislerin lisanst kapsamindaki inceleme ve
denetleme isinin kamu hizmeti oldugunu belirtmektedir. Mahkeme, “nite-
kim, bu inceleme ve denetlemenin EPDK tarafindan yapilacagr veya gerektiginde
EPDK tarafindan yetkilendirilecek denetim sirketlerinden hizmet satin alinarak
yaptirilabilecegi belirtilmistir. (...) Hizmet satin alinarak yaptirilacak denetimde,
denetim sirketlerinin yetkilerinin sinirlars, soz konusu denetim sonuglarinin EPDK
yoniinden baglayicilik tasiyp tasimadigi ve bu asamada EPDK nin denetim
yetkisinin ayrica devam edip etmedigi, lisans kapsaminda yapilan inceleme ve
denetimlerde denetlenen sirket ile denetleyen sirketin yiikiimliiliiklerini tam olarak
yerine getirmediginin ya da usulsiizliik yapildiginin tespiti halinde wygulanacak
yaptirim ve sonuglart, denetimin tekrarlanabilirligi hususlarinda dava konusu
kuralda bir aciklik bulunmamakta, denetim sirketleri ile ilgili uygulamaya iliskin
usul ve esaslarin Bakanlik goriisii alinmak kaydiyla EPDK tarafindan ¢ikarilacak
yonetmelikle diizenleneceginin belirtilmesi ile yetinilmektedir. (...) Denetim sirketle-
rinin yetkileri ve nitelikleri ile bu sirketlerce yapilacak denetimin usul ve esaslarina
iliskin temel ilkeler belirlenmeksizin ve cercevesi ¢izilmeksizin, yiiriitme organina
diizenleme yetkisi verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik
olugturur. (...) Denetim sirketlerince yapilacak denetimin usul ve esaslarina iliskin
temel ilkelerin belirlenmemesi, soz konusu kuralin belirsizligine de yol agmakra ve
bu belirsizlik, Anayasanin 2. maddesine aykirilik olusturdugu gibi dava konusu
kural yoniinden Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin
genel idare esaslarma gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklar: kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevlerin memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle

[28] Anayasa Mahkemesi; 05/07/2012; E. 2011/27- K. 2012/101; Resmi Gazete Tarih:
06/10/2012- Say1: 28433.
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goriilecegini ongoren Anayasanin 128. maddesi yoniinden yapilacak denetime
de engel olusturmaktadsr. (...) Dava konusu kuralda, (...) inceleme ve denetimin
EPDK tarafindan yapilmast halinde denetlenen bakimindan mali bir kiilfete yol
acmamakta iken soz konusu denetimin EPDK tarafindan yetkilendirilen denetim
sirketlerinden hizmet satin alimarak yaptirilmas: halinde denetim masraflarinin
denetlenenden alinmast sonucuna yol acan diizenleme, denetlenenler yoniinden
ayni hukuki konumda bulunan sirketlere farkls islem ve yiikiimliiliikler getirilmesi
sonucunu dogurmakta ve esitlik ilkesine de aykirr bulunmakradsr” diyerek iptal
kararinin gerekgesini de belirtmis olmaktadir.

Anayasa Mahkemesi’'nin idarenin denetim yetkisinin 6zel kisilere devrine
iliskin son 25 yil iginde verdigi kararlarinda siireklilik arz eden bir yaklagimin-
dan s6z etmek miimkiin goriinmemektedir. Hatta yiiksek mahkemenin dikkat
edilecek olursa, konumuzla ilgili yakin tarihlerde verdigi kararlarinda kullandigt

gerekgeler dahi birbirinden oldukea farklidir.

[V. SON ug
»
I ster kolluk ister kamu hizmeti olarak degerlendirilsin, bir tiir idari faaliyet

olan idarenin denetim yetkisinin bugiin 6zel kisilere devri hukuken miimkiin

goriinmektedir. Anayasa Mahkemesi’nin konuya yaklasimi ¢alismamizda
yer vermeye calisugimiz kararlarinda da goriilecegi tizere farklilik gostermekle
birlikte bu kararlardan birtakim sonuglar ¢ikarilabilir.

Bunlardan ilki, idarenin denetim yetkisinin niteligine iligkindir. Idarenin
denetim yetkisinin doktrinde ¢ogunlukla kolluk faaliyeti ¢ercevesinde deger-
lendirilmesine karsin Anayasa Mahkemesi bu konuda genellikle net bir ayirim
yapmamaktadir. Gergekten idarenin denetim yetkisi mahkemenin kararlarinda,
Anayasa’nin 128 inci maddesi kapsamindaki idarenin genel idare esaslarina gore
yiiriitmekle yitkiimlii oldugu asli ve siirekli gorevlerden biri olarak nitelendiril-
mekte, kamu hizmeti kolluk ayrimina ¢ok deginilmemektedir.

Yitksek mahkeme kararlarindan gikarabilecegimiz bir diger sonug ise,
denetim yetkisinin ozel kisilere devrinde ¢ercevenin siireklilik arz edebilecek
nitelikte bir ictihatla ¢izilmemis oldugudur. Mahkeme, denetim yetkisinin
devrine yer vermeye calisugimiz kararlarinda neredeyse Anayasanin 47 inci
madde hitkmiinii hi¢ dikkate almamaktadir. Oysa ki ister kolluk faaliyeti, ister
kendine 6zgii yontemlerle yerine getirilen bir tiir kamu hizmeti olarak kabul
edilsin idarenin denetim yetkisinin ozel kisilere devrinin Anayasa'nin 47 inci
madde hitkmii ¢ercevesinde degerlendirilmesi gerekmektedir.

Son olarak, gegici koy koruculugu, 6zel giivenlik hizmetleri, yap: denetimi
gibi daha ¢ok kolluk faaliyeti kapsaminda degerlendirilebilecek etkinliklerin
ozel kisilere devrini anayasaya aykirt bulmayan yiiksek mahkeme, en az bunlar
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kadar kolluk faaliyeti kapsaminda degerlendirilebilecek tohumculuk faaliye-
tinin denetiminin, EPDK’nin gergeklestirdigi denetimin devri gibi yukarida
degindigimiz kararlarinda iptali istenen kanunlarin devre iliskin hitkiimlerini
farkli gerekgelerle de olsa anayasaya aykiri bularak iptal etmistir. Gergekten
mevzuatimizda genel idari kolluk yetkilerinin devrine izin veren kanunlar
yuriirlikee iken; daha ¢ok idarenin kolluk etkinlikleri icinde yer alan ancak
bunun yaninda genel idare esaslarina gére yiiriitiilmesi gereken bir kamu hiz-
meti olarak da degerlendirilebilecek idarenin denetleme gérev ve yetkisinin ozel
kisilere devrini 6ngéren kanunlarin iptal gerekgelerini anlamak ve agiklamak
cok kolay goriinmemekeedir.
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