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Bu c¢alismanin amaci idari kolluk diisiincesinde son donemde yasanan degisime,

ekonomik kolluk kavraminin ortaya ¢ikisina, piyasalarin geleneksel idari kolluk uygulamalarinin
yetki alani digina ¢ikigia ve kolluk faaliyetinin kamu hizmeti yoniine agiklik getirmektir.

Caligsma Tirkiye’deki kolluk makam ve teskilatlarina yetki veren mevzuat ile yerli ve
yabanci alan-yazin taramasi yapilarak gerceklestirilmistir. Kolluk kavramini hukuki yoniinden ¢ok
yonetsel yoniiyle ele almasi nedeniyle 6nemlidir. Caligmay1 6zgiin kilan bir diger yonii ise idari
kolluk faaliyetlerini birer kamu hizmeti tiirii olarak ele almasidir.

Arastirmanin sonucunda Bati’da kolluk uygulamalarinin birer kamu hizmeti olarak kabul
edildigi, ayr1 bir yerde konumlandirilmadiklari, Tiirkiye’de ise kollugun, muhtemelen idare
hukukunun etkisiyle, kamu hizmetlerinden ayr bir noktada konumlandirildig: tespit edilmistir.
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GIRIS

Tiirkiye’de kamu yonetimi disiplini iginde de ele alinmas1 gereken kamu
hizmeti ve kolluk gibi kavramlarin idare hukuku disiplini tarafindan
tanimlandig1 ve getirilen bu tanimlarin kamu yo6netimi disiplini icinde yapilan
caligmalarda simirlayict etki yarattigt degerlendirilmektedir. Kamu ydnetimi
disiplini ekonomik, siyasi, toplumsal ve ekonomik gelismelerden hukuk
disiplinine gore daha gabuk etkilenir ve degisimin yasalarina agiklik getirmeyi
hedefler. Yasanan bu degisim hukuk disiplini tarafindan ancak yasal ve hukuki
bir statiiye biiriindiigiinde ele alinir ve sekillendirilmeye ¢aligilir. Kamu yonetimi
disiplini yasanan degisimi anlamayir ve agiklamay1r amaclarken, hukuk
disiplininin bu degisimi sekillendirme amaci giittiigli degerlendirilmektedir.
Icinde bulundugumuz teknoloji c¢aginda degisim hizli gerceklesmekte, kamu
orglitlerinden reaktif degil proaktif davranmalar1 beklenmektedir. Bu beklentiler
kamu yonetimi disiplinine de yeni amaclar sunmakta ve ylikiimliilikler
yiikklemektedir. Bu baglamda kamu yonetimi disiplininin idare hukukundan
bagimsiz olarak kendi kavramlarini yaratmasina ihtiyag vardir.

Yabanci literatiirde kolluk (law enforcement) kavrami son dénem
caligmalarda hizmet (law enforcement service) kavramiyla Dbirlikte
kullanilmaktadir. Buradaki degisim basit bir kavramsal degisim olmayip bir
zihniyet degisimidir. Toplumu yonlendirme, idare etme ve kisitlama
anlamindaki kolluk kavramimin yerini topluma giivenli bir ¢evre sunma
anlaminda kolluk hizmeti kavrami almistir. Ancak, kolluk hizmeti kavraminin
Tiirkge alan-yazinda heniiz beklenen ilgiyi gérmedigi degerlendirilmektedir.
Bunun temel nedenlerinden birinin kamu hizmeti ve kolluk {izerindeki
tartigmalarin, kisir bigimde, idare hukuku tanimlan etrafinda yasandigi
goriilmektedir. Halbuki ortada somut bir degisim vardir ve tartigmalarin
odaginda olmasi gereken sorun bu degisim olmalidir. Bu calismada, kamu
hizmeti ve idari kolluk kavramlar1 degisen sartlar baglaminda irdelenecek ve
aralarindaki benzerlik ve farkliliklardan yola ¢ikarak, idari kollugun bir kamu
hizmet bi¢imi olarak kabul edilebilirligi problemine cevap aranacaktir.

Neoliberal yaklagim ve onun kamu orgiitleri tizerindeki yansimalar1 olan
yeni kamu yoOnetimi, yeni kamu isletmeciligi ve yeni kamu hizmeti gibi
uygulamalara bagli olarak, bireyin devlet i¢in var oldugu yoniindeki diisiince
yerini devletin birey icin oldugu yoniindeki disiinceye birakmis ve bireyin
beklentileri 6nem kazanmistir. Kolluga bigilen devletin ¢ikarlarini korumaya
doniik giic kullanma roliiniin yerini toplumun genel ¢ikarlarini korumaya doniik
hizmet rolii almistir. Diger yandan, idari kolluk faaliyetlerine Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar (DDK) da dahil edilmistir. Boylece, idari kolluk alaninda
merkezi yonetimin tekel niteligi kirilmistir. Buna paralel olarak, “idari kolluk
uygulamalarimin toplum tizerinde bir kontrol mekanizmasi oldugu” yoniindeki
yaklagimin yerini, “kolluk uygulamalarimin da diger kamu hizmetleri gibi bir
kamu hizmeti oldugu” anlayis1 almistir. Bu baglamda, ¢alismanin amaci, kamu
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hizmeti ve idari kolluk kavramlari arasindaki bagin giiclinii ve degisim yoniinii
ortaya koymaktir.

Calismanin  kapsami genel idari kolluk ile ekonomik kolluk
uygulamalariyla sinirlandirilacak ve siyasi kolluk, orman kollugu, glimriik
kollugu, belediye kollugu gibi 6zel kolluk uygulamalart kapsam disinda
tutulacaktir.

Caligsma teorik olarak, kavramlara iligkin alan-yazin taramasi ve yasal ve
idari mevzuatin incelenmesi yontemiyle gerceklestirilecektir. Oncelikle, kamu
hizmeti kavramina iliskin geleneksel tamimlar ve yasanan degisim neticesinde
sekillenen giincel tanimlar ortaya konacaktir. Ikinci olarak idari kolluk kavramu,
kolluk makami ve kolluk kuvveti kavramlari ele alinip, ekonomik ve toplumsal
hayatta yagsanan degisim baglaminda alan-yazina giren ekonomik kolluk kavrami
irdelenecektir. Son olarak kamu hizmeti faaliyeti ile kolluk faaliyetinin benzer
ve farkli yonleri analiz edilerek ve uluslararasi alanda kolluk giicii anlayisindan
kolluk hizmeti anlayisina dogru yasanan degisime agiklik getirilecektir.

Kamu hizmeti ve kolluk kavramlarmin Tirk kamu yonetimi alan-
yazininda yeterli ve gerekli ilgiyi gormedigi degerlendirilmektedir. Her iki
kavramin da i¢i idare hukuku disiplinince doldurulmus olup 6zellikle kolluk
kavramimin giivenlik bilimleri enstitiileri ile kolluk teskilatlar1 ile Tiirk Silahli
Kuvvetlerine bagh egitim kurumlarinca incelendigi, kamu yonetimi disiplininin
ilgisini yeterince ¢ekmedigi degerlendirilmektedir. Gerek kamu hizmetine ve
gerekse idari kolluga kamu yonetimi ders kitaplarinda deginilmedigi
gozlemlenmistir. Oysaki idari kolluk kamu yoOnetiminin merkez ve tasra
teskilatinin temel faaliyetlerinden biridir. Bu baglamda, ¢aligmanin alan-yazina
katkisi, kamu hizmeti ve kolluk gibi kavramlara idare hukuku disiplini sinirlari
disina ¢ikarak, yonetsel bir yaklagim getirmeyi amaglamasidir.

. KAMU HiZMETi

Kamu hizmeti kavraminin tanimlanmasinda idare hukuku disiplininin
baskin oldugu goriiliir. Kavrami agiklamaya doniik c¢alismalarin objektif ve
stibjektif olmak {izere baslica iki yaklasim etrafinda toplanmaktadir. Objektif
kamu hizmeti yaklagimina gore, bazi faaliyetler sahip olduklar1 niteliklerinden
dolayr kamu hizmeti sayilirlar. Bu yaklasgimin onde gelen temsilcisi olan
Duguit’e gore bir faaliyetin kamu hizmeti olarak kabul edilebilmesi igin,
karsilikli toplumsal bagimliligin saglanmasi ve gelismesi i¢in zorunlu olan ve
niteligi geregi gercgeklestirilebilmesi yonetici giiclin devreye girmesi gerekir. Bu
nedenle, bahse konu hizmet vyonetenlerce sunulmali, diizenlenmeli ve
denetlenmelidir. Duguit bir hizmetin kamu hizmeti olarak goriilebilmesi igin
kanun koyucunun iradesinin aranmasi sartina karsi ¢ikmaktadir. O’na gore bir
gereksinim sadece kanun koyucunun iradesiyle kamu hizmeti halini alamaz. Bu
hizmete olan ihtiya¢ kanun koyucunun iradesinden bagimsiz olarak toplumda
daha Onceden ortaya c¢ikmis olmalidir (Duguit, 1954: 27°den Akt.
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Karahanogullari, 2015). Siibjektif kamu hizmeti anlayisina gore ise kamu
hizmetlerinin tanimlanmasinda ya da belirlenmesinde yasa koyucunun iradesi
basat rol oynar. Bu anlayisin onde gelen temsilcisi olan Jéze, kamu hizmeti
anlayisinda tek belirleyicinin yoneticilerin iradesi oldugunu ileri siirmiistiir
(Jeze, 1930°dan Akt. Karahanogullari, 2015).

Fransiz Kamu Hizmetleri (Bordeaux) Okulu’nun savi, kamu hizmetinin,
idare hukukunun ve devletin aciklayici kavram oldugu yoniindedir (isten,
2007). Kamu hizmeti kavrami Fransa merkezli idare hukuku disiplini igerisinde
dogmus ve Fransiz yonetim yapisimi kendisine uyarlayan Tiirkiye’de idare
hukukunu agiklamakta kullanilan temel faktdr olarak yer edinmistir (Sarisu,
2011: 47). Kamu hizmeti kavraminin Tiirk¢e alan-yazinda tizerinde konsensiis
saglanmig bir tanimi yoktur. Kanun koyucunun tanimlama endisesi tagimamast;
yargt mercilerinin degerlendirme serbestisini yitirmemek i¢in tanimlama
yapmaktan kacinmasi, Ogretinin ise tiim ¢abalara ragmen tanimlamay1
basaramamis olmasit kavramin tanimlanamamasi konusunda yogun bigimde
vurgulanan hususlardir (Goziibiiyiik, 2015: 27).

Kamu hizmeti, idare hukuku penceresinden yaklasan Onar’a (1996: 13)
gore, devlet veya bir bagka kamu tiizel kisisi tarafindan bizzat sunulan veya
bunlarin gézetim ve denetimi altinda 6zel hukuk tiizel kisilerince ifa edilen;
toplumun genel ve kolektif ihtiyaclarini karsilamay1 amaglayan; kamu yararini
saglamak i¢in topluma sunulmus olan siirekli ve diizenli faaliyetler olarak
tanimlamaktadir. Benzer sekilde Gozler ve Kaplan (2017: 227) ile Goziibiiyiik
(2015: 27) kamu hizmetini bir kamu tiizel kisisince tistlenilen ve bu kamu tiizel
kisisince dogrudan veya onun gorevlendirmesi ve denetimi altinda bir 6zel
hukuk tiizel kisisince yiiriitilen kamu yararina yonelik faaliyetler olarak
tammlamaktadirlar.  Isten’e (2007) gore, eger ortada toplumsal yasam icin
mutlaka gerekli bir faaliyet varsa ve bu faaliyet 6zel girisim tarafindan diizenli
ve siirekli bir sekilde yiiriitiillemiyorsa veya yiiriitilmiiyorsa, o faaliyet dogasi
geregi kamu hizmetidir ve idare tarafindan iistlenilmesi gerekir. Cal (2017: 27)
da bir faaliyetin dogas1 geregi kamu hizmeti olmasiyla, niteliklerine bagli olarak
belirli bir zamanda kamu hizmeti olarak kabul edilmesinin birbirinden farklh
hususlar oldugunu belirtmektedir. O’na goére, bir hizmet Oncelikle halk
tarafindan talep edilir veya halkin genel ¢ikarlarim etkilemeye baslar ve bunun
iizerinde devlet ortaya ¢ikan talebi karsilamak tizere konuyu kamu hizmeti
olarak diizenler. Giinday ve Yildirim (2009: 161) da “yasayla kamu hizmeti
olarak diizenlenme” sartina vurgu yaparak, bir faaliyetin siyasal organlarca
kamu hizmeti oldugu kabul edilmedik¢e, kamu hizmeti sayillamayacagim
belirtmektedirler. Duran (1982: 306) ise kamu hizmetinin mutlaka kamu
hukukuna tabi olmasinin gerekmedigini, 6zel hukuka tabi kamu hizmetlerinin de
olabilecegini belirtmektedir.

Gokiis (2011: 23) kamu hizmetini organik, maddi ve bi¢imsel olmak
tizere ti¢ farkli bigimde ele almustir. Organik anlamda, belirli bir hizmeti
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yirlitmek i¢in bir kamu tiizel kisisi tarafindan tahsis edilmis olan vasita ve
ajanlar; maddi anlamda, giderilmesinde toplumsal bir yarar olan ve toplumsal bir
ihtiyac1 gideren eylem ve girisimler; bi¢imsel anlamda ise kamusal yonetim
usullerine tabi tutulan hizmetler seklinde tamimlanabilir. Lipset (1995:; 235) ise
kamu hizmetinin sahip olmasi gereken oOzelliklere vurgu yaparak
karsilanabilirlik, giivenilirlik ve yilikiimliiliiglin kamu hizmetinin ti¢ karakteristik
niteligi oldugunu ileri stirmiistiir. O’na gore karsilanabilirlik kamu hizmetinin
devletin kendi menfaatleri yerine toplumun istekleri dogrultusunda sunulmasini;
giivenilirlik uluslararasi ekonomik rekabet, diplomatik standartlar ve politikalara
iligkin hiikiimet beklentilerinin karsilanmasini; yiikiimliilik ise herhangi bir
ayrima tabi tutmaksizin toplumun dezavantajli kesimlerini de kapsayacak
bi¢cimde hizmetlerin sunulmasini ifade eder.

Yeni kamu yonetimi diislincesinin uygulanmasina bagli olarak kamu
hizmetinin tanimlanmasinda tiretim miktar1, hizmetin pazarlanmasi, kullaniminda
rekabet, kullanim bedeli, sunug bicimleri gibi idare hukukundan ¢ok isletme
disiplinine yakin kavramlarin kamu hizmetinin tanimlanmasinda atif yapilan
kavramlar oldugu gériiliir. Ozellikle giiniimiizde kiiresellesme, teknolojik degisim,
yeni sag diisiinceye kayma, demokrasinin iceriginin zenginlesmesi gibi etkenler
kamu yonetimi ve kamusal hizmet sunum bigimlerinde kokli degisimi
tetiklemistir. Bu degisim kamu hizmetinin sunus yoOnteminde, niteliginde,
kapsaminda ve kavramun igeriginde goriilmistir (Altin, 2013: 110). Kamu
hizmetleri ne kadar {iretilecegi siyasi irade tarafindan belirlenen, yarattig1 faydanin
pazarlanamadigi, ortak tiiketilen, kullaniminda rekabetin olmadigi hizmetlerdir
(Ener ve Demircan, 2008: 63). Kamu hizmeti, hiikiimetin miidahalesini mesru
kilan potansiyel ve biiyiikk capli piyasa durgunluklarinda iiretim, finans ve
regulasyon alanlarinda, kalabalik vatandas gruplaria sunulan hizmetlerdir (Grout,
Stevens, 2003). Neyin kamu hizmeti oldugu neyin olmadigi sosyal normlar, tarihi
gelismeler, devletin rolil ve piyasa degerleri gibi birgok faktorce belirlenir. Kamu
tarafindan sunulan hizmetler hiikiimetin sahip oldugu kaynaklara gore de farklilik
gosterebilir (Krajewski, 2001).

II. iDARIi KOLLUK

Kamu yonetiminin temel fonksiyonlarindan biri olan kolluk hakkinda
yapilan ¢aligmalar incelendiginde, kavramin tanim ve igeriginin hukuk disiplini
dogrultusunda sekillendirildigi goriilir. Tanimlamalar incelendiginde ortak
noktalar yaninda bakis acismma bagli bir takim farkliliklarin da oldugu
goriilmektedir. Kolluk kavramini toplum merkezli bakis agisi ile ele alan
yaklagima gore kolluk faaliyeti, idarenin kamu diizenini korumak ve kisilerin
giivenli ve huzurlu bir ortamda hayatlarini siirdiirmelerini saglamak amaciyla
gerceklestirdigi faaliyetlerdir (Giinday, Yildirim, 2009: 133; Ozkan, 2009: 78).
Buna gore kolluk, kamu diizenini koruyan bozuldugundaysa eski durumuna
getiren idari faaliyetlerdir. Kamu diizenini saglamaya doniik bir kamu hizmeti
faaliyetidir. Kamu giivenligi, kamu saglig1 ve kamu huzuru unsurlarindan olusur.
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Giivenlik, esenlik, saglik ve genel ahlakin korunmasi yonetsel kollugun gorev
alanina girer. Yonetsel kolluk bireysel ve diizenleyici islemler yapmak suretiyle
gorev ifa eder. Diizenleyici Kolluk islemlerini tiiziik, yonetmelik ve genelge
cikararak; bireysel islemlerini ise izin verme, ruhsat verme, yasaklama,
denetleme gibi yontemlerle ifa eder (Goziibiiyiik, 2015).

Kavrami birey merkezli ele alan yaklagima gore kolluk, kamu
kurumlarinin kamu diizenini saglamak ve siirdiirmek icin bireysel 6zgiirliiklere
getirdigi sinirlamalardir (Giritli vd., 2001). Toplumsal diizenin saglanmasi igin
yonetimin, bireylerin 6zgiirliiklerine miidahale etmesine ve sinirlandirmasina
yonetsel kolluk denir (Goziibiiylik, 2015: 44). Kolluk islevsel olarak, yasalarin
ve diizenlemelerin ihlali durumunda cezalandirma islevi géren ve bdylece
gelecekteki muhtemel ihlalleri Onlemeyi amaglayan bir aragtir. Kolluk
faaliyetleri kurallari ihlale kalkisanlar1 6nleme veya bu kalkismasinda basarili
olanlar1 cezalandirma gorevi ifa edecek olan diizenleyici bir kuruma ihtiyag
duyar (Carvajal, Elliott, 2009: 5).

Tanimlarda gegen “kamu diizeni” kavraminin ise belirli ve genel gecerli
bir tanimi mevzuatta yer almamaktadir. Bu kavram yasa metinlerinde
goriilmekle birlikte agikca tanimlanmamugtir. Yasa koyucu kamu diizeni
kavraminin, somut olayin 6zelliklerine gore ve ilgili kanunda kullanilis bigimine
gbre yorumlanmasini ve i¢inin yargi yerlerince doldurulmasini uygun gérmiistiir
(Ozkan, 2009: 77). Bu baglamda kamuyu ilgilendiren ve kamunun geneline veya
bir boliimiine zarar veren, huzursuzluk yaratan, hak veya menfaatlerini zarara
ugratan her tiir eylemin kamu diizenini bozdugu kabul edilebilir. Bu tiir eylemler
ise teknoloji ve sosyal ve ekonomik hayattaki gelismelere paralel olarak siirekli
degisim halindedir.

I1l. TURK YONETIM YAPISINDA iDARIi KOLLUK

Tiirk idari sisteminde kolluk konusu incelendiginde, kolluk makam ile
kolluk teskilatlarindan olusan ikili yapimin oldugu goriiliir. Kolluk alaninda
yapilan ¢aligmalarin ise yogunlukla Giivenlik Bilimleri Enstitiileri’nde yapildigi
ve kolluk olarak polisiye faaliyetler iizerinde odaklandigi, kolluk makamlarim
kapsam diginda biraktig1 goriilmektedir. Polisiye tedbirler ve kolluk birbirinden
farkli kavramlardir. Kolluk, polisiye tedbirleri de i¢ine alan daha genis bir
kavram olup; yol kontrold, iist aramasi, trafik diizeni gibi faaliyetlerin 6tesinde
bir igerige sahiptir. Teskilat olarak kollugun gorevi yasal mevzuat yaninda
kolluk makamlar tarafindan diizenlenen idari islemlerin de geregini yapmaktir.
Kolluk teskilatlarinin, ifa ettikleri gérevlerde daha ¢ok yasal diizenlemelerden
yetki aliyor olmalari, haklarinda kolluk makamlarindan 6zerk yapilarmis gibi
yanlis bir alg1 olusmasina neden olabilmektedir.

A. KOLLUK MAKAMI

Bu calisma agisindan kolluk makamlar1 ve kolluk teskilatlar1 ayr1 alt
bagliklarda ele almarak aralarindaki farklilik vurgulanacaktir. Tiirkiye idari
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yapisinda kolluk makami yetkisine sahip olan kurum ve makamlar merkezi
idarede Bakanlar Kurulu, Igisleri Bakani, vali ve kaymakamlar; belediyelerde
belediye meclisi ve enclimeni; il 6zel idaresinde il genel meclisi, il enciimeni ve
vali; koylerde ise muhtardir. Bu kisi ve kurullar bireysel ve diizenleyici idari
islem yapabilirler (Gozler, Kaplan, 2017: 252). Merkezi yonetimin pargasi olan
Bakanlar Kurulu, I¢isleri Bakan, vali ve kaymakam genel kolluk makami olup
digerleri 6zel kolluk makamlaridir. Genel kolluk makamlarinin kolluk yetkileri
Anayasa’da ve yasalarda diizenlenmistir. Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’na
gore Bakanlar Kurulu milli giivenligin saglanmasindan sorumludur. Tiziik ve
yonetmelik gibi diizenleyici idari islemler ve Kanun Hiikmiinde Kararname
(KHK) ¢ikarmak suretiyle bu gorevi yerine getirir. Olaganiistii hal donemlerinde
Ozlerine dokunmamak sartiyla temel haklar, kisi haklar1 ve odevleri, siyasi
haklar ve d6devler dahil her konuda diizenleyici islem yapabilir.

Ulke capinda yetkili bir diger genel kolluk makami olan Igisleri
Bakanligi’mn yetkileri ise 3152 sayili icisleri Bakanlig1 Teskilat ve Gérevleri
Hakkinda Kanun ile diizenlenmistir. Buna gore bakanlik kendisine bagl i¢
giivenlik kuruluslarini kullanarak, iilkenin ve milletin bdliinmez biitiinliiglint, i¢
giivenligi, asayisi, kamu diizenini, genel ahlaki ve Anayasada yazili hak ve
hiirriyetleri korumakla yiikiimliidiir. Sinir, kiy1 ve karasularinin muhafazasi ve
emniyeti, karayolu trafik diizeni, su¢ islenmesini 6nleme ve suclular1 takip-
yakalama, kacakgilikla miicadele ve pasaport hizmetleri gibi kolluk hizmetleri
de icisleri bakanh@ginin yetki ve sorumlulugundadir. Bu konuda Igisleri
Bakanligi’na bagli olan kuruluslar Emniyet Genel Miidiirliigli, Jandarma Genel
Komutanligi, Sahil Giivenlik Komutanligi ve Kamu Diizeni ve Giivenligi
Miistesarligr’dir.

Merkezi yonetimin genel yetkili kolluk makami olmakla birlikte, bu
yetkileri sorumluluk alanlariyla sinirlandirilan diger kolluk makamlari ise vali ve
kaymakamlardir. Bu makamlar kolluk vyetkilerini 5442 Sayih 11 Idaresi
Kanunu’ndan almaktadirlar. Kanunda valinin, il sinirlari iginde bulunan genel ve
0zel biitlin kolluk kuvvet ve teskilatinin amiri oldugu, su¢ islenmesini 6nlemek,
kamu diizen ve giivenini korumak i¢in gereken tedbirleri alacagi diizenlenmistir.
Vali, iilkenin sinir ve kiy1 emniyetini saglamakla yetkilidir. Sorumlulugundaki il
smirlarinda huzur ve giivenligi, kisi dokunulmazligimi, kisilerin miilklerinin
emniyetini, kamu esenligini saglamaktan ve Onleyici kolluk faaliyetlerini
yuriitmekle sorumlu ve yetkilidir. Valinin, il idare kurulu ve il genel kurulunun,
kanuni yetkiye dayanarak usuliine uygun bi¢cimde alinan ve teblig veya ilan
olunan karar ve tedbirlerine riayet etmeyenler hakkinda Kabahatler Kanunu’na
gore idari cezalandirma islemi yapilir. Toplum diizenini, genel ahlaki, genel
sagligi, cevreyi ve ekonomik diizeni korumak amaciyla yiiriirliige konan 5326
Sayili Kabahatler Kanunu'nda bu ihlal “Emre Aykiri Davranmis” olarak
diizenlenmis ve idari para cezasiyla cezalandirilacagi hiikiim altina alimigtir.
5442 sayili kanunda ayrica, kamu diizenini ve gilivenligini veya kisilerin can ve
mal giivenligini tehlikeye sokacak toplumsal olaylarin meydana gelmesi hélinde
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valinin kamu diizenini saglamak amaciyla aldigi ve usuliine uygun bigimde
duyuruldugu Kkarar ve tedbirlerine aykir1 davraniglarin ti¢ aydan bir yila kadar
hapis cezasiyla cezalandirilacagi diizenlenmistir. Sivil hava meydanlari, limanlar
ve sinir kapilarinda, giivenligin saglanmasi, giris-cikislarin kontrol altinda
tutulmasi valinin yetki ve sorumlulugu altindadir. 5442 sayili kanunun kolluk
yetkisi tanidigr diger makam olan kaymakam ise ilge sinirlart icinde bulunan
genel ve 6zel kolluk kuvvet ve teskilatlarinin amiridir. Valinin ilde sahip oldugu
yukarida sayilan kolluk yetkilerinden genel emir ¢ikarma disinda kalanlari, ilge
miilki sinirlar1 dahilinde kaymakam i¢in de gegerlidir.

Geleneksel yaklasimda merkezi yonetimin genel kolluk makamlar1 ve
teskilatlarinin yetki ve sorumlulugunda olan bankacilik, telekominikasyon,
sermaye, tiitiin, alkol ve gseker gibi mal ve hizmetlerin yer aldigi piyasalar,
diizenleme ve denetleme yetkisine sahip, 6zerk ve konunun uzmani kisilerden
olusan kurullarinca yonetilen otoritelere devredilmistir. Bagimsiz kurullar
biciminde Orgiitlenen bu yapilarin, yetkili olduklar1 piyasalarda diizenleyici ve
bireysel kolluk islemleri yapma ve sartlar olustugunda idari yaptirim uygulama
yetkileri vardir.

Kollugun iglemleri tek taraflidir, kolluk yetkisi devredilemez ve
kullanilmasi istege bagli degildir, kamu giici ayricaliklarinin kullanilmasina
dayanir, kolluk islemleri hak yaratici islem olmayip gerektiginde geri alinabilir,
idare ancak agir kusur halinde, kolluk islemlerinin yarattigi zararlardan
sorumludur (Goziibiiyiik, 2015: 48).

B. KOLLUK KUVVETI

Kolluk kuvvetleri Kkolluk makamlarinin islemlerini uygulamakla
yiikiimlii olan teskilatlardir. igisleri bakani, vali ve kaymakam ayn1 zamanda
kendi yetki alanlarinin en st kolluk amirleridir (Gozler, Kaplan, 2017: 252).
Kolluk teskilatlarinin genel yetkili ve 6zel yetkili kolluk olmak fizere iki
tirinden s6z edilebilir. Genel yetkili kolluk teskilatt Jandarma Genel
Komutanligi, Emniyet Genel Miidiirliigii ve Sahil Giivenlik Komutanligi olmak
iizere Ug¢lii yapidadir. Bu ii¢ genel idare kollugunun yetki ve gorevleri 2559
Sayili Polis Vazife Salahiyeti Kanunu, 2803 Sayili Jandarma Teskilat Gorev ve
Yetkileri Kanunu, 2692 Sayili Sahil Giivenlik Komutanligi Kanunu basta olmak
lizere Kagakc¢ilikla Miicadele Kanunu, Terorle Miicadele Kanunu, Cevre
Kanunu, Karayolu Trafik Kanunu, Kabahatler Kanunu gibi pek ¢ok kanunda
diizenlenmistir. Kolluk teskilatlari, yasal diizenlemeler ile kolluk makamlarinin
gerceklestirdigi bireysel ve diizenleyici islemlerden aldiklar1 yetkiyle faaliyet
yiiriitiirler.

668 sayili KHK ile Jandarma Genel Komutanligi ve Sahil Giivenlik
Komutanligi’nin baris sartlarinda TSK ile hiyerarsik baglar1 kesilmis ve bu iki
kolluk da dogrudan ve sadece Igisleri Bakanhigi’na baglanmugtir. Jandarma,
emniyet ve asayis ile kamu diizeninin korunmasini saglayan ve diger kanunlarin
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verdigi gorevleri yerine getiren silahli genel kolluk kuvvetidir. 2803 sayili
kanunun jandarmaya verdigi idari kolluk gérevleri emniyeti, asayisi ve kamu
diizenini temin etmek, kagakeilikla miicadele, sugu 6nleme ve diger kanunlarda
verilen gorevlerdir. 2559 sayili kanunun polise verdigi idari kolluk yetkileri ise
kamu diizenini saglama, kisi, miilk ve konut dokunulmazligini korumak, halkin
1rz, can ve malin1 muhafaza etmektir. Polis yasalara, tiiziikklere, yonetmeliklere,
Hiikiimet emirlerine ve kamu diizenine aykir1 hareketleri 6ncesinde tedbir alarak
onler. Bu iki kanun her ne kadar teskilatlarin ismi ise diizenlenmis olsa da kolluk
teskilatlar1 her iki kanunda da diizenlenmis olan idari kolluk yetkilerini
kullanabilirler. Sahil Giivenlik Komutanligi ise 2803 ve 2559 sayili kanunda yer
alan yetkilere ilaveten 2692 sayili kanun uyarinca deniz yoluyla yapilan her tiirlii
kagakeilik eylemlerini, kara sulara izinsiz tecaviizleri ve diger kanunlarda sug
olarak tanimlanan tiim eylemleri onler.

Tiirkiye’nin i¢inde bulundugu giivenlik sartlarinin terérizmle ¢ok yonlii
miicadeleyi gerektirmesi ve bu miicadelenin birden ¢ok bakanlik ve kamu kurum
ve kuruluslarimi ilgilendirmesi, bu oOrgiitler arasinda genel koordinasyonun
saglanmasi gerekliligini dogurmustur. Ortaya ¢ikan bu ihtiyaci kargilamak iizere
5952 sayili kanunla Kamu Diizeni ve Giivenligi Miistesarligi kurulmustur.
Miistesarligin  gorevi terdrle miicadeleye iliskin politika ve stratejileri
gelistirmek ve bu konuda ilgili kurum ve kuruluslar arasinda koordinasyonu
saglamaktir. Miistesarlik bu gorevini Icisleri Bakaninin baskanliginda,
Genelkurmay lkinci Baskam, Jandarma Genel Komutani, Milli Istihbarat
Teskilat1 Miistesar;, Adalet Bakanligi Miistesari, Igisleri Bakanligi Miistesari,
Disisleri Bakanligi Miistesari, Kamu Diizeni ve Giivenligi Miistesari, Emniyet
Genel Midiirii ve Sahil Giivenlik Komutanindan olusan ve gerektiginde ilgili
kurum ve kurulus temsilcilerinin de davet edildigi Terorle Miicadele
Koordinasyon Kurulu vasitasiyla yerine getirir.

IV. EKONOMIiK KOLLUK

Ekonomik faaliyetlerdeki uluslararasilasma ile finans araglarinin
cesitliliginde ve karmasiklik seviyesinde yasanan artig, iletisim ve ag
teknolojilerinin eristigi nokta toplumsal hayatin geleneksel idari kolluk
yontemleriyle diizenlenmesini gii¢lestirmistir. Yasanan degisim su¢ kavramina
farkli boyut kazandirmistir. Sorusturma ve kovusturmalarin temel girdisi olan
“yer” ogesi ile maddi diinyanin diginda, kendine has dinamikleri olan “sanal
ortam” bu yeni boyutun basat iki degeridir. Kiiresellesmeye paralel olarak
kirpilan devlet yetkileri ve eski anlamimi yitiren siyasi siirlarla internet
teknolojisi bu degisimin tetikleyicileridir. Serbest piyasa ekonomisi olarak
adlandirilan bu yeni yapi ekonomik kamu diizeni kavramini dogurmustur.
Ekonomik alana idari kolluk yontemleriyle miidahale etme gerekliligi, klasik
kamu diizeni kavraminin yanina ekonomik kamu diizeni kavramim da eklemis
ve literatiire yeni bir kavram olarak “ekonomik kamu diizeni” girmistir (Tiryaki,
Giirsoy, 2004: 67).
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Yeni diizen, kriminoloji alaninda “ekonomik su¢” olarak zuhur etmistir.
Ekonomik su¢ bireylerin, toplumun ve iktisadi faaliyet yiiriiten Orgiitlerin
ekonomik cikarlarint hukuka aykir1 bicimde ihlal eden her tiir davranistir. Belirli
bir davranisi degil, davranislar kiimesinden olusan bir su¢ kategorisini ifade eden
ekonomik su¢ kavramimin igerigi her gecen giin degigsmekte ve genislemektedir
(Tiryaki, Giirsoy, 2004: 53, 54). Ciinkii teknoloji stirekli gelismekte, sermaye
hareketleri siirekli artmakta, hacim kazanmakta ve sekil degistirmektedir. Bu
yeni yapida geleneksel idari kolluk yontemleriyle glivenligi tesis etmede yasanan
aksakliklar farkli bir miicadele yontemine ihtiya¢ yaratmistir.

A. EKONOMIK KOLLUK (DUZENLEYIiCi VE DENETLEYICI
KURUMLAR)

DDK’larin Tiirk yonetim yapisi igerisindeki yerleri, giindeme geldikleri
andan itibaren siyasi ve bilimsel tartismalarin odaginda olmustur. Genel kabul
goren diisiince DDK’larin birer hizmet yerinden yonetim birimi olduklar
yoniindedir ancak bu diisiinceye yoneltilen elestiriler vardir. Bu elestirilerin
basinda, DDK’larin bir kamu hizmeti veya kamu mali {iretmiyor olmalaridir.
Dolayisiyla bu yaklasima gore, mal ve hizmet iiretmeyen bir yapinin hizmet
kurulusu olarak kabul edilmesi hatalidir. Atay’in (2006: 266) tespitlerine bu
noktada katilmak gerekir. O’na gore, DDK’lar1 yonetim yapisi igerisinde, mal ve
hizmet iiretmediklerini gerekce gostererek, kamu kurumu olarak kabul etmemek
isabetli olmaz. DDK’larin yetkileri dogrudan bir mal ve hizmet iiretimine
yonelik olmamakla birlikte, kamu hizmetinin nitelendirilmesiyle dogrudan
ilgilidir.

Tiirk yonetim yapisindaki DDK’lar hakkinda kapsamli ve yeterli oldugu
degerlendirilen tanimlamay1 Atay yapmustir. Atay’a gore (2006: 271) DDK,
“Kamusal hayatin hassas olarak nitelendirilen belli hiirriyetler, ekonomik, mali
ve iletisim alaminda diizenleme ve denetleme faaliyeti gosteren, tek bir hukuki
rejimi bulunmayan, icrai karar alma yetkisi ile donatilmis, kararlart yarg
denetimine tdbi, bagimsiz, kamu tiizel kisiligini haiz, klasik idari birimlerin
disinda, iizerlerinde hiyerarsik ve vesayet yetkisinin kullaniimadigi kendine ozgii
kuruluslardir.”

DDK ’larin ekonomik kolluk niteliklerinin ise kiiresel gelismelerin devlet
yapilarina olan etkileriyle birlikte ele almak gerekir. Bu donemde hiikiimet
kurumlari, biirolar ve kamu dairelerinin dogrudan hizmet sunucular olarak rolleri
zayiflarken, ¢ok-orgiitlii, cok-hiikiimetli, ¢ok-sektorlii aglarla karakterize edilen
modern hiikiimet baglaminda kamusal deger yaraticilar olarak degerleri her
gecen giin yiikselmektedir (Goldsmith, Eggers, 2004: 8). Ozel hukuk 6zneleri
arasinda basit bir ticaret veya piyasa iliskisi olarak diisiiniilen ekonomik
faaliyetler, so6z konusu metanin biiyiikligii, asimetrik bilgi gibi sebeplere bagl
olarak toplumun geneli iizerindeki etkisi giiclenmeye baslanustir. Ozel hukuk ile
kamu hukuku arasindaki sinir muglaklagmistir. Ekonomik etkinliklerin eristigi
boyut ve ekonomik aktorlerin hatali uygulamalarinin topluma verdigi zarar
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devlet miidahalesini gerektirmistir (Orer, 2015: 364). Miidahaleyi gerektiren
diger nedenler ise piyasa ekonomisinin saglikli isleyebilmesi icin yasaklanan
davranislarin engellenmesi, buna ragmen davranis gergeklesmis ise ortaya ¢ikan
aksakliklarin diizeltilmesi ve piyasanin saglikli hale getirilmesinin gerekliligidir
(Ozkan, 2009: 92). Bu baglamda, toplumsal ¢ikarlar1 gézetme gorevi yiiklenmis
olan devletin tarafsizlik niteligi degismis, yeni yapida, diizeni saglama goérevini
devlet aygitindan bagimsiz hareket etme yetkisiyle donatilmus birimler
devralmistir. Ekonomik kolluk olarak adlandirilan bu birimler, devlet
mekanizmasi i¢inde yer alan, diizenleme ve denetleme yetkisine sahip, kendine
has yontem ve araglar1 olan yapilardir (Akinci, 2001: 4). Diizenleme islevi goren
bu kurumlarin faaliyetleri esasen kolluk faaliyeti bi¢imindeki kamu hizmetleridir
(Sever, 2015: 218). Idarenin sundugu kamu hizmetlerinin 6zel sektdre devriyle
birlikte idarenin kamu hizmet alan1 daralirken devrettigi alanlar1 diizenleme ve
denetim gorevinde, yani kolluk gérevlerinde, artis yasanmistir (Karahanogullari,
2015: 93, 94).

Tirk yonetim yapisindaki DDK’lar yetkilerini Anayasa’nin 167.
Maddesinde diizenlenmis olan “Devlet, para, kredi, sermaye, mal ve hizmet
pivasalarimin saglkll ve diizenli iglemelerini saglayict ve gelistirici tedbirleri
alwr; piyasalarda fiili veya anlasma sonucu dogacak tekellesme ve kartellesmeyi
onler.” hitkkmiinden almaktadirlar. DDK’lar sermaye piyasasi, rekabet, radyo ve
televizyon yayinciligr gibi toplumsal yasamin hassas alanlarinda diizenleme ve
denetim gorevi ifa eden ve icrai karar alma yetkisine sahip idari 6zerklige sahip
kuruluglardir (Gozler, Kaplan, 2017: 103). Bu kurumlarin kurulus ve yetki
yasalar incelendiginde, faaliyet yiiriittiikleri piyasalarda yonetmelik ve genel
emir ¢ikarma gibi diizenleyici idari islem yetkilerinin ve faaliyet izin belgesi
vermek gibi bireysel idari islem yetkilerinin oldugu goériilmektedir. Bu kurumlar
yetki alanlarinda, diger kanunlardaki diizenlemelere ve kendi idari
diizenlemelerinin hilafinda bir eylemi tespit etmeleri durumunda faaliyet
ruhsatinin iptali, idari para cezasi, siireli igyeri kapatma cezasi gibi idari
yaptirimlart ilgililere uygulamaktadirlar. DDK’larin kullandiklari bu yetkiler ve
faaliyetleri idare hukukundaki kolluk faaliyetleri ile ortiismektedir (Tan, 2000:
15).

B. IDARI KOLLUK-EKONOMIiK KOLLUK AYRIMI

Ekonomik kollugu geleneksel idari kolluktan ayr diistintip farkli bir
yapilanmaya gitmeyi gerektiren birden fazla neden vardir. Oncelikle, yukarida
da deginildigi tizere toplum c¢ikarlarini temsil eden devletin ekonomik diizeni
saglamada sahip olmasi gereken tarafsizlik niteligine gdlge diismiistiir. Kolluk
hizmetlerinin temel niteliklerinden biri tarafsiz olmaktir ve geleneksel idari
kolluk devlet hiyerarsik yapisi i¢inde yer almaktadir. Halbuki ekonomik kolluk
gorevi yiiriten DDK’lar, devlet tiizel kisiligi icerisinde yer aliyor olsalar bile
devletle olan baglar1 “ilgili” veya “iliskili” kurulusg olarak diizenlenmisgtir ve idari
Ozerklige sahiplerdir.
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Ikincisi, Yeni Kamu Y&netimi anlayis1 icerisinde kamu hizmetlerinin
devlet dis1 aktorlerce ifa edilmesi diisiincesi 1980’lerle birlikte Batilt
ekonomilerde popiiler hale gelmistir. Piyasalarin diizenlenmesi ve denetlenmesi
hizmetinin de bu anlayis ¢ercevesinde devletin mutlak kontrolii disinda bir yap1
tarafindan sunulmasi diisiincesi DDK’lar1 yaratmig ve onlara dolayli yoldan bazi
kolluk yetkilerinin taninmasi sonucunu dogurmustur. DDK’larin misyon ve
amact yeni teknoloji ve mali ara¢ ve manipiilasyonlarin kisilerin temel hak ve
Ozgirliikleri ile ekonomik diizeni tehdit ve ihlal etme ihtimallerine karsi
korumak ve kollamaktir. Piyasa bagimsizliginin gerek siyasi otorite ve gerekse
ekonomik gii¢ odaklarinca zarar gormesini 6nleme amaciyla olusturulmuslardir
(Goziibiiytik, 2015: 287).

Uciinciisii, ekonomik alan her gecen giin biiyiimekte, sinir dtesi nitelik
kazanmakta, sermaye akis hizi ve hacmi biiyiimekte, kullanilan teknolojinin
kendini yenileme frekans araligi her gecen giin daralmaktadir. Olusan yeni
sartlarda sugun Onlenmesi ve giivenligin saglanmasi geleneksel idari kolluk
yontemleri, teskilatlar1 ve personeliyle olanakli goriinmemektedir. Ekonomik
alandaki muhtemel su¢ mabhalleri, deliller ve failler geleneksel kollugun
alisageldiginden farklidir ve algilanmasi1 zordur. Yabanci sermaye yatirimlari,
ekonomik derecelendirme, ekonomik yatirimlar gibi ekonomik yani agir basan
hususlar1 bilinen polisiye tedbirlerle anlamak ve bunlara doniik ¢6ziim {iretmek
olanaksizdir.

Dérdiinciisii, diizenleme yetkisine sahip kolluk makamlarinda,
diizenlemelere gore oOnleyici tedbirler gelistirme goérevi olan idari kolluk
birimlerinde, sorusturma gorevi ifa eden adli kolluk birimleri ve sorusturma
savciliklarinda ve hatta nihai karar1 verecek olan yargi mercilerinde ekonomik
sistemin igleyisini idrak etmis, gelismeleri takip edebilen nitelikli personel
istihdam etmek zor ve maliyetlidir. Bu birimlerin yapacaklar1 veri talebi,
toplamasi ve analizi gibi alt basamaklardan olusan islemler zaman alir ve
piyasalar i¢in en temel girdi ise zamandir(Carvajal, Elliott, 2009: 26).

Besincisi, piyasalarda krizin en temel nedeni gliven ortamimin
kaybolmasina bagl olarak finansal sirkiilasyonun yavaslamasi veya durmasidir.
Geleneksel kollugun uygulayacagi gérevden men, su¢ yerine ve sug esyalarina el
koyma tiiriinden uygulamalar sorunu ¢o6ziip ekonomik giivenligi saglamanin
aksine sorunlar1 daha karmasik ve iginden ¢ikilmaz hale getirebilecektir.

Alticisi, bazi ilkelerde gerek siyasi amaglara bagli olarak, gerekse
diger sug faaliyetlerinin yogunlugu nedeniyle sugla miicadele birimleri finansal
suglara Oncelik vermeyebilir (Carvajal, Elliott, 2009: 22). Bu tiir yapilarda
ekonomik suglar1 6nleme gorevi geleneksel kolluk disinda farkli yapilara ihtiyag
dogurmaktadir. Bu baglamda oncelikli amaci serbest piyasa yapisinin korunmasi
ve devam ettirilmesi, bu yapiy1 ihlal edici davranislarin cezalandirilmasi olan
ekonomik kolluk faaliyeti uygulanmaya baglanmis olup bu yeni anlayis kamu
giivenligi, kamu esenligi ve kamu sagligin1 koruma gibi amaglar ikinci plana
atmaktadir (Ozkan, 2009: 78).
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Yedincisi, uluslararast ekonomik korporasyonlar ve ulus-iistii orgiitler
ekonomik alanin diizenlenmesi yetkisinin devletten bagimsiz yapilara verilmesi
yoniinde hiikiimetleri baskilamaktadir.  G-20 iilkeleri finansal regiilasyonu
saglamada kollugun oynadigi roliin altin1 ¢izmis ve diinya ¢apinda finansal
diizenleyicilerin etkin ve giivenilir kolluk programlar1 uygulamalarina 6ncelik
vermelerini tavsiye etmektedirler (Carvajal, Elliott, 2009: 32). AB’nin kamu
hizmetlerinin diizenlenmesine iligkin politikast da kamu ve 6zel sektoriin birlikte
faaliyet yiiriittiigii piyasalarin DDK ’larca diizenlenmesidir (Tan, 2000: 4).

Sonuncusu, etkin bir denetim ve kolluk rejimi igin, uluslararasi
sozlesmeler veya yasa yapmak yeterli degildir. Bunlarin yaninda para aklama,
terdriin finansman1 gibi eylemleri Onleyecek diizenleyici ve denetleyici
mekanizmalarin olusturulmas: gerekir. Kolluk yasadisi orgiitlerin finansal
kaynaklarimi ortadan kaldirmayir hedeflemelidir (FATF, 2015: 35). Yasadisi
orgiitlerin giiniimiizde sahip olduklar1 siir 6tesi eylem gerceklestirme niteligi
onlarla miicadele edecek yeni araglara ihtiya¢ yaratmistir. Para aklama, terériin
finansmani, su¢ ekonomisi gibi post-modern tehditler, geleneksel kolluk yaninda
ekonomik kolluk gibi teknik bilgi ve uzmanhga dayanan ve geleneksel idari
kolluk araglarindan farkli araglar kullanan ekonomik kolluk yaklagimi alan-
yazina kamu Orgiitlerine dahil edilmistir.

V. KOLLUK KUVVETIi YAKLASIMINDAN KOLLUK HiZMETIi
YAKLASIMINA GECIS

Idari kolluk kuvveti anlayisindan idari kolluk hizmeti anlayisina gegisin
dinamiklerini ortaya koyabilmek i¢in devlet ve onun yiriitme aygiti olan
biirokrasiye yonelik yaklagimlardaki degisimi irdelemek gerekir. Siyaset
yazininda, devlet hakkinda one ¢ikan ve felsefi temelleri Hobbes, Locke,
Rousseau’nun disiincelerine dayanan “Devlet mi toplum icin vardir, toplum mu
devlet i¢in?” yaklagiminin kamu yOnetimine yansimalari, “Yonetim topluma
hiikiimet etmek icin mi vardwr; hizmet etmek icin mi vardir?” bigiminde olmustur.
Tiirk devlet gelenegindeki egilim, bireyin devlet i¢in oldugu yoniindedir ve bu
baskin karakter kamu politikalarinda ve kamu gorevlilerinin vatandasa
yaklasiminda da kendini gosterir. Tirkiye’de 1961 Anayasasiyla kendisini
anayasal giivence altina alan biirokratik elitlerle merkeze niifuz etme gayreti
icerisindeki siyasi elitler arasindaki g¢ekismede, her ne kadar 2002 sonrasi
donemde biirokrasi aleyhine bir degisim yasanmig olsa da biirokrasinin siyasiler
ve vatandaslar tizerindeki vesayeti kaniksanmis goriinmektedir. Kamu
gorevlileri kendilerini vatandasa hizmet etmek igin istihdam edilen kimseler
olarak goérme egiliminde degillerdir. Aksine, toplumu yonlendiren, ydneten,
hiikkiimet eden roliinde gorirler. Bunda, Tiirk modernlesmesinin biirokrat
elitlerin onciiligiinde baslamasinin ve uzunca bir siire, 6zellikle, askeri
biirokrasinin himayesinde stiregelmis olmasinin etkili oldugu
degerlendirilmektedir.
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1980°1i yillarla birlikte diinya siyasetinde yasanan degisimin Tiirkiye’de
de etkileri goriilmeye baslanmistir. Bu donemle birlikte alan-yazina girmeye
baglayan ve YKY, yonetisim, yeni kamu hizmeti, seffaflik, hesap verebilirlik,
katilim gibi degerlerle sekillenen giincel yaklasimlar, devlet kurumlarinin karar
stireclerine, icinde vatandaglarin da yer aldigi paydaslarin  katilimim
ongormektedir. Kamu kesiminin yeni rolii, vatandaslar1 kontrol altinda tutmak,
toplumu yeni istikametlere yonlendirmek degil, onlarin isteklerine terciiman
olmak ve ortak ¢ikarlarim1 karsilamaktir (Denhardt, Denhardt, 2000: 553). Bu
baglamda birey, iizerinde hiikiimranlik kurulan, yonetilen, yonlendirilen,
sekillendirilen pasif bir nesne degil; kendisine hizmet edilen, yonetime katilan,
yonetsel siireglerin sekillendirilmesinde s6z sahibi olan, hesap sorabilen aktif bir
aktor olarak goriilmektedir. Ozellikle yeni kamu hizmeti olarak adlandirilan
yaklagimla birlikte bireyin devlet karsisindaki konumunda kayda deger bir
degisim goriilmektedir. Vatandasi merkeze alarak ona hizmet etme iizerinde
sekillenen bu yaklasimda kamu yarari bir amagtir. Bu baglamda miisteriye degil
vatandasa hizmet edilmekte ve verimlilik yaninda insana da deger verilmektedir.
Kamu hizmeti de bu anlayis dogrultusunda yeniden tasarlanmaktadir (Geng,
2010: 145). Yeni Kamu Hizmeti anlayis1 dogrultusunda, kamu hizmetleriyle
ilgili yeni yontem ve uygulamalar ileri siiriilmektedir. Bunlar kamu hizmetinde
amacin iretimden kamusal c¢ikara kaymasi, kamu yoneticilerinin kamusal
cikarlarin paylasilmasi fikrine katki saglamasi ve kamu hizmeti yontemlerinde
degisikliktir (Denhardt, Denhardt, 2000: 550-556). Artik, kamu hizmetini, kamu
yonetimi alanindaki gelisim ve degisimi dikkate almadan, yiizyilin basindaki
gortiglerle agiklamak miimkiin degildir (Demir, 2015). Maddi anlamda kamu
hizmeti yaklagimi, giinlimiizde kamu hizmeti kavramini agiklamakta yetersiz
kalmaktadir (Gokiis, 2011: 24). Kamu hizmetinin agiklanmasinda, sinirlandirict
ve gitgide korlestirici hal alan hukuk yaklagiminin sinirlarini zorlamaya ¢aligsmak
bir zorunluluktur (Karahanogullari, 2015: 9). Siyasi, ekonomik ve teknik
nedenlerle kamu hizmetinin igerigi ve niteligi degisim gosterebilir (Gokiis, 2011:
26).

Devletin tanimlanan yeni gorevi, piyasa aktorleri lehine terk ettigi
alanlar1 kontrol etmektir. Bu anlayista diizenleme ve denetim gibi kolluk
yetkileri kamu hizmeti formuna biirlinmistiir. Hukukta yasanan degisim,
iretimde ve dretim iligkilerinde yasanan degisimden daha yavasg
gerceklesmektedir. Uretim araglarinda, emek &rgiitlenmesinde ve emegin nitelik
degistirmesinde yasanan degisim, sermaye birikiminde derinlesme, piyasanin
zayiflamas1 ve sinif miicadelelerindeki sonuglar kamu hizmetleri alaninda
degisimi beraberinde getirmektedir. Bunun yaninda, degisimin kendi toplumsal
kurallarin1 yaratmasi ve devlet otoritesi tarafindan yasalastirilmasi ve dolayisiyla
hukuk konusu haline gelmesi daha ge¢ gergeklesir (Karahanogullari, 2011: 180).

Yeni yapida devlete ckonomiden el c¢ektirilirken, piyasalarin
diizenlenmesi gorevi yiikklenmis ve bu gérev “hiikiimet etmek” degil “hizmet
etmek” olarak sekillenmigtir. Belirlenen hizmet standartlariyla, vatandasa
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verilecek izin belgelerinin veya verilen bir dilekgeye verilecek cevabin, kamu
kurumunun bir litfu olmadigi, gorevi oldugu anlayis1 gelismistir. Artik kamu
gorevlilerinin gorevleriyle ilgili yetkileri, aynt zamanda onlarin yerine
getirmeleri gereken oOdev ve sorumluluklaridir. Kamu gorevlisi sartlar
olustugunda o yetkiyi kullanmak zorundadir, bu konuda sahip oldugu takdir
yetkisini keyfi ve gerekce gostermeksizin kullanamaz. Bu anlayis Tiirk yonetim
yapisinda da yer etmeye baslamistir. Kamu kesiminin ve biirokrasinin yonetim
siirecinde kendilerini konumlandirdiklar nokta, 1980 sonrasinda, dzellikle Ozal
Hiikiimetleri doneminde degismis, 2002 sonrast Adalet ve Kalkinma Partisi
Hiikiimetlerince uygulamaya konan yasal ve yonetsel uygulamalarla bu degisim
hiz kazanmustir. Ozellikle seffaflik, hesap verebilirlik, etkinlik, verimlilik,
performans denetimi gibi uygulamalarin, yasal ve idari diizenlemelere girmesi,
kamu kesiminde var olan “topluma hiikiimet etme” algisim kirmus, “hizmet etme”
anlayis1 yerlesmeye baglamistir. Bugiin kamu gorevlilerini endiselendiren
konular icerisinde, Basbakanlik Iletisim Merkezi (BIMER) veya
Cumhurbaskanlig: Iletisim Merkezi'ne (CIMER) yapilan bagvurulara iliskin
sorusturma gecirmenin 6nde geldigi degerlendirilmektedir.

Yasanan degisimin etkiledigi kamusal faaliyetlerden biri de i¢ glivenlik
hizmetleridir. Devletin temel egemenlik haklarindan olan “giic kullanma”
yetkisinin baslica kullanicisi olan bu kuruluslar, devletin demir bilegi ve soguk
yiizii olarak kabul goriirler. Tiirkiye’de, Avrupa Birligi miiktesebatina uyum
gergevesinde, bu kurumlarin sahip olduklari yetkilerin bir kismi st sivil
otoritelere ve yargi erkine devredilmis, insan hakki ihlalleri {izerine yapilan
giliclii vurgu ve sorumlusuna riicu etme diizenlemesi, buna bagl olarak
gerceklestirilen sorusturmalarin yarattigr ¢ekince ve egitim faaliyetleri kolluk
teskilatlarimin ~ sahip oldugu geleneksel anlayisi degistirmistir. Kolluk
birimlerinin vatandasa yaklagimlarinda yasanan degisimin Gtesinde, idari kolluk
uygulamalarinin birer kamu hizmeti olduguna yonelik diisiince daha genis destek
gormeye baslamisgtir.

Idari kollugun bir kamu hizmet bigimi mi oldugu yoksa kamu
hizmetinden farkli bir devlet fonksiyonu mu oldugu alan-yazinda iizerinde
itilaflarn oldugu bir konudur. Idari kollugun kamu hizmetinden farkli bir idari
faaliyet oldugunu savunan goriis, kollugun zor kullanma 6zgiirliikleri kisitlama
yoniine vurgu yapmaktadir. idari kolluk uygulamalarinin kamu hizmetinden
farkl1 bir yere konumlandirilmasi idare hukuku disiplininde agirlik kazanir. idare
hukuku disiplininde, devlet islevlerinin farkli ger¢eklesme bigimlerindeki
farkliliklar1 ortaya koyma zorunluluguna bagli olarak, kamu hizmeti ve kolluk
ayristirmasina gidilmektedir Kolluk faaliyetleri ile diger kamu hizmetleri
arasindaki farklilik, kolluk faaliyetlerinin bir zorlama igcermesine karsilik diger
kamu hizmetlerinin bir zorlama i¢ermemesidir (Karahanogullari, 2015: 24).
Vedel (1973) de kamu hizmetinde var olan kamuya yararlandiric1 bir mal ve
hizmet sunma veya edimde bulunma gibi bir niteligin kolluk faaliyetlerinde
olmadigindan yola ¢ikarak, kolluk faaliyetlerinin bir hizmetten yararlandiric
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degil, bireysel 6zgiirliikleri siirlayici nitelik tasidiklarimi ve bu ydnleriyle de
kamu hizmetlerinden ayristiklarimi 6ne stirmektedir (Akt. Karahanogullari, 2015:
72).

Idari kollugun kamu hizmetlerinin degisik bir bi¢imi oldugunu ileri
stiren yaklasim ise kolluk faaliyetlerine zorlanan veya 6zgiirliigi kisitlanan birey
acisindan degil; giivenli, saglikli ve esenlik icinde yasama hizmetine kavusan
toplum agisindan yaklagmaktadir. Idari kolluk ile kamu hizmetinin ayristirilmasi
fikrine kars1 ¢ikan Lachaume (1989) ve Mescheriakof (1997), kolluk hizmetinin
sadece sinirlandirici nitelige indirgenmesinin eksik bir yaklasim olacagini;
vatandaglar1 ve mallarini koruma faaliyetlerinin goz ardi edilmemesi gerektigini;
bunlarin da birer kamu hizmeti oldugunun altin1 c¢izmektedirler (Akt.
Karahanogullar1, 2015: 74). i¢c ve dis giivenligin saglanmas ile adaletin tesisi
kapitalist devlete yiiklenen klasik gorevlerdir. Bu gorevler yiiklenirken temel
amag bireylerin kisitlanmasi degil, ticaret yollari, ticaret mallar1 ve enerji
kaynaklarinin giivenliginin saglanmasidir. Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda
kamu hizmeti ile kollugun ayristirllmasina yonelik dolayli bir deginmeye
gidilmis olup dogrudan kamu hizmeti- kolluk ayrimi yapilmamistir. Her iki
kavrami da kapsayacak bigimde kamu hizmeti kavraminin kullanilmasi tercih
edilmistir. Ancak, idarenin isleyisi ve vatandaslarin hak ve yiikiimliliikleri
iizerinde siirlamalar getiren konular ayrica diizenlenmistir. Bu diizenlemede de
kolluk ayrimima vurgu yoktur. Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasa Mahkemesi ve
Danistay da gelistirdikleri ictihatlarda, kolluk uygulamalarini birer kamu hizmeti
kabul etmektedirler (Karahanogullari, 2015: 24, 76). Derbil (1952) ve Balta’ya
(1970) gore de giivenligin saglanmasi agikca bir kamu hizmetidir.

Idari kollugu konu alan calismalarm hukuk ve giivenlik bilimleri
disiplinleri alaninda yogunlagtigi, konuya kamu ydnetimi disiplininde yeterli
ilginin gosterilmedigi goriilmektedir. Hukuk disiplini konuyu hukuki boyutta ele
alirken, giivenlik bilimleri disiplini ise kriminolojik yoniine deginmektedir. Yurt
genelinde yetkili kolluk makamlar1 olan Bakanlar Kurulu ve Igisleri Bakanlig
ile sirasiyla il ve ilge bazinda yetkili kolluk makamlari olan vali ve kaymakamlar
ile kolluk teskilatlar1 olan jandarma ve polis teskilatlarinin kurulus ve
faaliyetlerinin kamu yonetimi disiplinince ele alinmamasinin kamu yonetimi
disiplini agisindan bir eksiklik oldugu degerlendirilmektedir. Kolluk konusu
idare hukuku kitaplarinda kamu hizmeti bashiginin disinda tutulurken kamu
yonetimi kitaplariin bir kisminda hig¢ yer edinemedigi dikkat ¢cekmektedir.

Uluslararas1 literatiirde kolluk (law enforcement) kavrami hizmet
kavramiyla birlikte (law enforcement service) kullanilmaktadir. Kolluk
uygulamalarina yeni yaklagim bu uygulamalarin da birer kamu hizmeti oldugu
yoniindedir. Yaklasima gore, kamu hizmeti herhangi bir seviyedeki hiikiimet,
kamu kurulusu veya kamu girisimi tarafindan sunulan hizmettir. Bu baglamda
kamu hizmeti kolluk ve savunmadan saglik, egitim, ulagtirma, iletisim, finans,
spor ve kiiltiirel hizmetlere kadar tiim hizmetleri kapsayabilir (Cassim, Steuart,
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2005). Bu anlayisin Tiirk y6netim yapisina yerlesmesinde de bir sakinca
olmadigr degerlendirilmektedir. Oncelikle, kolluk hizmeti kavraminin
kullanilmasinda hukuki a¢idan da bir sakinca bulunmamaktadir. 3152 sayil
kanunda Icisleri Bakanhiginin faaliyetleri hizmet olarak adlandirilmis ve ig
giivenligin ve asayisin saglanmasi, kamu diizeninin ve genel ahlakin korunmasi,
kacakciligin men ve takibi gibi idari kolluk faaliyetleri bu hizmetler iginde
diizenlenmistir. Diger bir husus, milli kamu hizmetlerinin kanunla kurulmasi ve
kaldirilmasidir (Gozler ve Kaplan, 2017: 234). Kolluk hizmetleri de bir
kanundan yetki alarak ifa edilmektedir. Kolluk fonksiyonu da nihayetinde bir
kamu hizmetidir (Sever, 2015: 209). Kolluk iicretsiz sunulan, tiiketiminde
rekabet olmayan ve faydasindan diglamanin da miimkiin olmadig1 tam kamusal
hizmet statiisiindedir.

Kollugun sartlar olustugunda gii¢ kullanabilme tekelinin devletin
egemenlik yetkisini pekistirdigi, bu nedenle diger kamu hizmetlerinden farkl
oldugu  yOniinde  bir yaklasimin  giinlimiizde  yetersiz ~ kaldig1
degerlendirilmektedir. Ozkan (2009: 78), kamu giicii ayricaliklarim igermesi
nedeniyle kolluk faaliyetlerinin kamu hizmetleri gibi 06zel kisilere
gordiiriilmesinin - miimkiin olmadigimi belirtmistir. Ancak bu anlayis Batili
iilkelerde degismistir. Ic ve dis giivenlik artik devletin mutlaka kendisinin
yapmast gereken, piyasa aktorlerine devredilemez bir faaliyet olmaktan
cikmigtir. Batili tilkelerdeki yeni anlayis, kollugun da bir kamu hizmeti oldugu
yoniindedir. Nitekim diger kamu hizmetleri gibi kolluk hizmetleri de
ozellestirilmekte ve kamu gorevlisi olmayan kimselere yaptirilmaktadir (Light,
2001). Amerika Birlesik Devletleri’nde biitgesi azaltilan kolluk teskilatlarinin
sozlesmeli kolluk gorevlisi istihdamina gittikleri goriilmektedir (Wilson vd.
2014). Bu tiirden degisimin Tiirkiye 6zelinde farkli bigimlerdeki uygulamalarini
da gérmek miimkiindiir. Ozel giivenlik birimleri ve Giivenlik Koruculugu bu
anlayisin bazi ornekleridir. 5188 sayili kanuna gore kisilerin silahli personel
tarafindan korunmasi, kurum ve kuruluslar biinyesinde 6zel giivenlik birimi
kurulmasi veya giivenlik hizmeti alimi 6zel giivenlik komisyonunun karari ve
valinin izniyle olmaktadir. Devletin genel kolluk ve 6zel kolluk teskilatlariyla
kiyaslandiginda yetkileri dar bir gergevede tutulmus olsa da ilerleyen dénemde,
Batili uygulamalarin, kapitalist ekonomik diizene entegrasyonunu benimsemis
olan Tiirkiye’nin yonetim yapisina uyarlanmasi kaginilmaz goriinmektedir.

Konuya kolluk makamlar1 agisindan yaklagildiginda da kolluk
islemlerinin kamu gorevlilerinin tekelinden kismen de olsa uzaklastig
sOylenebilir. Tirkiye’de kurulmus olan Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu,
Sermaye Piyasas1 Kurulu, Bankacilik Diizenleme ve Degerlendirme Kurulu gibi
bagimsiz idari otoritelerin, devlet tiizel kisiligi ile baglarinin bir bakanlikla ilgili
veya iligkili kilinmak suretiyle saglandigi ve oldukga zayif oldugu goriiliir. Kurul
bi¢iminde karar alan bu otoritelerin yetki alanlarindaki piyasalarda hem birer
kolluk makami olarak diizenleyici ve smirlayici islem yaptiklari hem de
islemlerine aykir1 hareket eden piyasa aktorlerine gerekirse zora dayali yaptirim
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uyguladiklart goriilmektedir. Bu otoriteler kurul bigiminde karar almakta olup
kurul fiiyeleri arasinda piyasa aktorlerini temsil eden kisilerin oldugu
gorlilmektedir.

SONUC

Yasanan toplumsal, ekonomik, siyasi ve teknolojik gelismelerle ig ige ve
etkilesim halinde olan kamu y6netiminin, bu degisimi, idare hukuku disiplininin
cizdigi dar sinurlara bagli kalarak aciklamasi ve degisimin yasalarini belirlemesi
olanaksiz goriilmektedir. Kamu yonetimi disiplininin idare hukukundan
bagimsiz olarak kendi kuram ve kavramlarim gelistirmeye ihtiyaci vardir.

Kamu hizmeti ve kolluk kavramlari iizerinde yasanan tartismalarin
hukuk c¢ercevesinde gerceklestigi, kamu yonetiminin sorunlarina ¢o6ziim
getirmeye yonelik olmadiklart goriiliir. Ozellikle Tiirkge alan-yazinda bu
kavramlar hukuk ve giivenlik bilimleri disiplinlerince irdelenmekte olup kamu
yonetimi disiplininde yeterli ilginin olusmadigi degerlendirilmektedir. Idare
hukuku disiplininde kolluk faaliyetlerinin bir kamu hizmeti olduguna yonelik
gorlisler olmakla birlikte genel egilim kollugun kamu hizmetinden farkli
niteliklere sahip oldugu yoniindedir. Alan-yazindaki bu goriis idare hukuku
kitaplarma da yansimis olup, bu eserlerde kolluk kavramina kamu hizmeti alt
basliginda yer verilmemektedir. Bu goriise gore, kamu hizmetinden farkli olarak
kolluk bireylere bir fayda sunmaz, aksine, ozgiirliklerini kisitlayarak yaptirim
uygular.

Kolluk kavramina kamu ydnetimi disiplini a¢isindan yaklagildiginda ise
icra edilen faaliyetlerin kamu hizmetinden 6nemli farkliliklar icermedigi goriiliir.
Oncelikle kolluk islemlerini polisiye tedbirlere indirgemenin hatali bir yaklagim
olacag1 degerlendirilmektedir. Kolluk uygulamalar1 kamu sagligi, kamu esenligi
ve kamu giivenligi gibi daha genis alanlarda diizenleyici ve bireysel iglem
yapmay1 igerir. Kolluk faaliyetleri esnasinda bazi bireysel 0Ozgiirliiklerin
kisitlandig1 yadsinamaz bir gergektir ancak burada topluma sunulan kamu
hizmeti, saglikli bir g¢evrede, giiven ve huzur iginde yasama olanaklarina
kavugmaktir. Ornegin, trafikte kirmizi 1gikta durmak bireyin seyahat
ozgiirliigiinii kisitlayan bir uygulama olabilir ancak bu uygulama, yesil 151k
yandiginda ise yola bir bagka aracin ¢ikmayacaginin, ¢ikmasi durumunda ise
bireyin ugradigi zararin sebep olan kisiden kamu giicii kullanilarak tazmin
edileceginin giivencesini verir. Salgin hastalik nedeniyle karantina altina alinmig
bir bolgeden hayvan ¢ikigin1 yasaklayarak, bireyin miilkii iizerindeki tasarrufu
kisitlanirken, toplumun bu tiir hastaliklardan zarar gdrmesinin Oniine
gecilmektedir. Bir bagka deyisle, birey sahip oldugu 6zgiirliiklerin bir kismindan
vazge¢mesi karsiliginda ozgiirliiklerinin geriye kalan kismini giiven iginde
kullanma olanagi elde eder.

Kolluk faaliyetlerinin kamu hizmeti olarak goriilmeleri hususundaki bir
diger etken ise yasa koyucunun iradesi ve yiiksek yarginin igtihatlaridir. Kolluk
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uygulamalar1 yasal mevzuatta kamu hizmeti olarak tanimlanmiglardir. Gerek
Anayasa ve gerekse diger yasal ve idari diizenlemelerde kolluk faaliyetlerinin
kamu hizmeti oldugu dogrudan degil ama dolayli olarak vurgulanmaktadir. Yasa
koyucunun bu iradesinin Danistay kararlariyla da ortiistiigii goriilmektedir. Bu
baglamda, gerek yasa koyucu iradenin ve gerekse yliksek yargi organlarinin
kararlarina gore kolluk faaliyetlerinin kamu hizmeti olarak ele alinmalarinda bir
sakinca olmayacagi degerlendirilmektedir.

Diger yandan, son donemde yasanan siyasi ve toplumsal gelismelere
bagli olarak toplumda kolluk faaliyetlerinin bir kamu hizmeti olarak goriilme
egiliminin arttigi degerlendirilmektedir. Tiirkiye’de tarihten gelen biirokratik
vesayet anlayisinin etkileri; toplumun siyasi kesimleri arasindaki itilaflarin
giderilmesinde siyaset mekanizmasinin etkisiz kalmasi nedeniyle kolluk
faaliyetlerinin bu tiir ihtilaflarin ¢6ziimiinde ara¢ olarak kullanilmalar1 gibi
nedenlere dayali olarak, kolluk uygulamalari daha ¢ok bireysel Ozgiirliikleri
kisitlama yonleriyle 6ne ¢ikmiglardir. Ancak, 6zellikle 2000°li yillarla birlikte
kolluk hakkinda toplumda var olan bu kan1 zayiflamaya baslamistir. Artik kolluk
uygulamalarinin 6zgiirliikleri sinirlandirma degil, glivenlik hizmeti sunma yonii
one ¢ikarilmaktadir.

Son olarak, artik kolluk faaliyetleri sadece kamu kurumlari tarafindan
veya kadrolu kamu gérevlilerince ifa edilmemektedir. Ozel giivenlik sirketleri,
DDK’lar, jandarma teskilati biinyesinde uygulamaya konan s6zlesmeli subay,
astsubay ve uzman erbag-erlik Tiirkiye’de yasanan degisimin Ornekleri
arasindadir. Bunun yaninda, ABD’de ornekleri goriildiigii iizere, kontraktor
olarak adlandirilan i¢ ve dis giivenlik uygulamalari, genis arazilere sahip olan
kimselerin bu arazi kesimlerinde kendi polis teskilatlarin1 olusturabilmeleri,
devlet tekelinde olmasi nedeniyle kollugun diger kamu hizmetlerinden ayrilmasi
gerektigi yoniindeki tezi zayiflatmaktadir. DDK’lar da aymi sekilde karar
mercilerinde, faaliyet yiiriitillen sektdr paydaslarinin temsilcilerinin bulundugu
yapilardir. Kurulus ve gorev yasalarinda bu kurumlar diizenleme ve denetim
yapma, ruhsat verme, ihlallerin cezalandirilmasi gibi kolluk yetkileri ile
donatilmiglardir. Boylece kolluk uygulamalarinin da siradan bir kamu hizmeti
oldugu, gerektiginde devredilebilir olduklar1 yoniindeki anlayis uygulamada
desteklenmektedir.

Sonug olarak, siralanan bulgular dogrultusunda, kolluk faaliyetleri ile
kamu hizmetlerinin benzer yonlerinin farkliliklarindan daha fazla oldugu ve bu
nedenle kamu hizmeti olarak kabul edilmelerinde bir yasal veya mantik
engelinin olmadig1 sdylenebilir. Bu baglamda, bireyi yonlendirilen, kisitlanan,
yonetilen pasif bir nesne pozisyonunda degerlendiren kolluk kuvveti
anlayisindan, bireyi aktif bir paydas olarak merkeze alan kolluk hizmeti
anlayisina yonelik bir degisimin gozlendigi sdylenebilir.
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