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RESUME

Dans sa forme la plus simple, la licence qui peut étre exprimée en tant que la
permission donnée par une administration pour une activité ; apparait comme un
concept que les parties ne négocient pas ses conditions, que la personne qui souhaite
I’obtenir transmette sa demande a I'administration, en réponse a laquelle,
I’administration la juge et établit une transaction a ce sujet. Dans la jurisprudence
turque, les licences n’étant pas présentées a des fins commerciales rendre les
bénéficiers d’étre capable et compétant d’utiliser des droits rangeant de droit de se
marier et de fonder une famille, droit de se déplacer et droit de propriété. D’autre part,
les licences présentées a des fins commerciales permettent a 1’usage de la liberté de
I’étude et la liberté de contrat. De ce perspective, il est possible d’avancer qu’en régle
générale les activités soumises aux licences sont interdits et ces activés ne sont légales

qu’avec la permission accordée par la licence.

Le concept de licence est utilis¢é sous d’une perspective pour un acte
administratif établi et en méme temps, sous d’une autre perspective pour se référer aux
moyens de I’activité administrative. En raison de cela, cet étude est divisé a deux
parties : «la licence sous 1’angle de théorie de processus administrative » et « la

licence en tant que le moyen de I’activité administrative ».

Les points qui peuvent étre modifié par les décrets présidentiels qui ont été mis
a la Iégislation avec le changement constitutionnel de 2017 et mis a la pratique avec
2018 I’élection présidentielle sont importants pour la licence. Selon le 104°™ article
de la constitution, les décrets présidentiels peuvent étre déclarés sur des sujets liés a
I’exécutif, pourtant, d’autres aspects se sont acceptés en tant que le domaine de droit

et il est interdit que les décrets présidentiels affectent ces domaines.

Conformément a I’article que nous avons déja mentionné et le 13°™ article de
la constitution, il est impossible d’apporter I’obligation de prendre licence avec les
décrets constitutionnels en raison de la nécessité de la légitimation par la loi des

limitations aux droits et libertés fondamentaux.
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Selon la proposition de cette étude, pour que les ministéres puissent délivrer
des licences, cette capacité doit étre prévue par la loi et leur autorité sur la capacité de
délivrer d’une licence doit étre affirmée par le décret présidentiel en raison du fait que

les taches et les pouvoirs des ministeres sont organisés par les décrets Présidentiels.

Il est clair que, le transfert de licences qui sont lié aux droits strictement
personnels n’est pas possible. Pourtant, pour les licences qui ne sont pas en relation
aux ces droits, deux différentes approches ont été suivis. Selon cela, si le bien sur
lequel la licence est accordée est plus en avant par apport au titulaire de la licence, le
transfert de la licence est possible et ceci signifie le transfert du bien. Pourtant, -sur
des motifs raisonnables — si le titulaire de licence a la nécessité de montrer que le
receveur de licence est compétant pour le recevoir avant la réalisation de cette
transaction, il est impossible de transférer une telle licence. Dans une telle situation, le
receveur doit d’abord obtenir le permit pour prendre la licence en question avant de
continuer au processus de transfert. Autrement, il est impossible de transférer de

licence de deuxiéme type.

Un autre aspect important pour les licences, est la détermination de la
conformité du prix pour 1’organisation de la licence par I’administration par apport au
droit. Puisque, ’activité de I’application de loi ne peut pas étre utilisée pour obtenir de
la revenue, le prix pour organiser la licence ne doit pas étre élevé, mais il doit étre
déterminé par apport aux frais d’administration. En outre, dans I’étude il a été souligné
que, demander des frais pour donner des services quoi qu’il soit ses motives est
contraire au droit sauf le droit de demander des frais pour un service spécifique a été

accordé a un établissement d’administration.

Sur la question de la naissance de droit suite a 1’obtention des licences, il est
observé que dans la majorité des cas les juristes créent la jurisprudence selon les
conditions de chaque situation, pourtant dans certains domaines spécifiques de droit
comme celui de la construction des critéres objectif du droit administratif ont été établi.
Méme si la qualité législative de droit gagné n’est pas déniée, dans notre travail un

critére plus concret basé sur la période de licence et intérét public exceptionnel.
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Dans la deuxiéme partie de 1’étude d’abord, nous avons interrogé le poids de
coincidence dans la nature de licence qui est prévoit a la fois comme des procédures
pour service publique par des personnes prives et d'autre part en tant qu'une des
procédures répressives. En fait, alors que le titulaire d'une licence exécute une activité
administrative dans la licence accordée dans le cadre du service public, il n'exerce
aucune activité administrative dans les licences d'application de la loi et n'obtient que
la permission de I'administration pour exercer une activité privée. Dans ce contexte,
législateur ou la présence de services publics déterminés par la volonté du président
ont été interrogé, et avec 1’identification des activités en tant que des missions étant
donné a ’administration, il a ét¢ souligné que le personnel qui travaillant sur ces taches
particuli¢res ont de la responsabilité plus grande que d’autres. En outre, malgré le fait
que la licence apparait comme une tache réalisée sous strict controle et surveillance
dans la théorie administrative avec la perspective de la méthode de 1’application du
service public, et ainsi la licence est vue comme la cause, dans notre étude, il a été
remarqué qu’il est la conséquence. A partir du 13, il a été expliqué que, s’il existe du
contrdle et de la surveillance de I’administration dans certains domaines, ces domaines
ne peuvent pas étre qualifié en tant que le service public, mais dans les domaines du
service publique, ’administration qui a la plus grande responsabilité peut faire le
contrdle et la surveillance intensive. En conclusion, il a été observé qu’il existe deux
types de licences émanant de I'administration, mais les deux entrainent des obligations

différentes pour I'administration et le titulaire de licence.



ABSTRACT

A license, which can be briefly expressed as a permission given by an
administration for an activity, is a general concept that characterizes any sort of
document in which the parties do not negotiate the conditions mutually. The individual
who wishes to obtain a license conveys this request to the administration and then if
the administration deems it appropriate, it establishes a transaction on this subject. In
Turkish law, while the licenses that are not granted for commercial purposes enable
the right to freedom of marriage, the right to property and education, and the right to
use them, the commercial licenses generally allow the exercise of the right to work
and the freedom of contract. In this respect, it can be said that the activities which are
subject to licensure are prohibited in principle and they become free only for people

with permission granted by the license.

In one aspect, the concept of license is used for an established administrative
act. However, in another aspect, it refers to the means of administrative activity. Due
to this reason, this study is divided into two parts: ‘License in Terms of Administrative

Act Theory’ and ‘License as a Means of Administrative Activity.’

The issues that can be regulated by the Presidential Decrees, which were added
to the legislation with constitutional amendments made in 2017, and to the
implementation with the presidential election in 2018 are important in terms of a
license. Pursuant to the Article 104 of the Constitution, the Presidential Decree can be
enacted on matters relating to the executive authority but certain areas were deemed
to be an exclusive area of law and the Presidential Decree is prohibited in these areas.
In accordance with both the aforementioned article and Article 13 of the Constitution,
it is not possible to impose the obligation to obtain licenses by the Presidential Decrees,
since the restrictions on fundamental rights and freedoms must be prescribed by law.
Since the duties and authorities of the ministries will be regulated by the Presidential
Decree, it was proposed in this study that in order to grant licenses by the ministries,
the requirement of obtaining licenses should be first stipulated by a law and then the



fact that a ministry is authorized to issue a relevant licensure should be proposed by a

Presidential Decree.

It is clear that in respect to the procedural aspect of the licensure operation,
licenses regarding strictly related rights cannot be subject to a transfer and there is a
bilateral division in terms of the licenses that are not related to these rights.
Accordingly, the transfer of a license is possible if the goods in which the license was
granted are more important than the license holder in terms of the license that is
subjected to transfer and at the same time, meaning the transfer of the goods. However,
as long as it is based on reasonable grounds, if the license holder is a more substantial
element than the goods that are subjected to license in terms of a licensure; in other
words, if the license holder should prove that they are competent to hold that type of
license before getting it, the transfer of these types of licenses are not possible. In such
situation, the person who wants to take over the goods should firstly obtain a license
and afterwards the transfer of those goods should follow. In other words, the second
type of license is not subjected to any transfer.

Another issue that is important in terms of licenses is the determination of the
price of licensing operation to be received by the administration in accordance with
the law. Since the law enforcement activity cannot be used for revenue purposes, the
price to be collected for the licensing operation process should not be exorbitant and
it should be limited to the amount that can be audited for that license. In the study, it
Is determined that it is unlawful to foresee the price for any reason which has the
characteristics of a financial obligation unless the administration was given the right

to demand a certain amount in return for a certain license by law.

Although certain criteria have been set by the administrative judiciary about
whether there are acquired rights from licenses, and according to which criteria these
acquired rights in licenses are determined such as in building licenses, in the majority
of the licenses the judicial opinion is generated according to the circumstances.
Although the jurisprudence of the acquired rights is not denied, the study proposes a
relatively more concrete measure based on the duration of the license and superior

public interest.



In the second part of the study, it was questioned whether it is a random
distinction to envisage the license as one of the procedures of public service by private
individuals and as one of the law enforcement procedures. Furthermore, while the
license holder performs an administrative activity in the license granted within the
scope of public service, the licensee does not perform any administrative activity in
law enforcement licenses, and only obtains permission from the administration to
perform a private activity. In this context, the existence of public services, which will
be determined by the will of the legislator or the Presidency, was questioned, and it
was stated that as a result of the determination of the activities assigned to the
administration, private persons operating in these areas had more severe
responsibilities than the others. In addition, while it is stated in the literature that the
license, which is the procedure of public service, will be given only in areas with
intensive supervision and control (control of content) of the administration, it is
determined that this is more so a reason than it is a result. From this point of view, it
has been explained that the areas where the administration has extensive supervision
and control cannot be defined as public service; rather the administration which is
mainly responsible of service in public service areas can perform intensive supervision
and control. As a result, it was seen that both types of licenses were a receipt of the
permission obtained from the administration however they brought different
obligations for both the administration and the licensee.
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OZET

En yalin sekli ile “idare tarafindan bir faaliyete iliskin verilen izin” olarak ifade
edilebilecek olan ruhsat; taraflarin sartlar1 karsilikli miizakere etmedigi, ruhsat almak
isteyen kisinin idareye talebini ilettigi, bunun lizerine idarenin talebi uygun bulmasi
ile bu konuda islem tesis ettigi her belgeyi niteleyebilecek genel bir kavramdir. Tiirk
hukukunda ticari amagla verilmeyen ruhsatlar seyahat Ozgirliigiinden evlenme
hakkina, miilkiyet hakkindan egitim hakkina pek ¢ok hak ve 6zgiirliige ehil olmay1 ve
bunlar1 kullanabilmeyi saglar iken, ticari amagla verilen ruhsatlar genellikle ¢alisma
ve sozlesme Ozgiirligiinliin kullanilmasina imkan tanir. Bu agidan, ruhsata tabi
faaliyetlerin kural olarak yasaklanmig oldugu ve bu faaliyetlerin ancak ruhsatin

sagladigi izin ile kisilere serbest hale geldigi sdylenebilir.

Ruhsat kavrami bir yoniiyle tesis edilen bir idari islem yerine kullanilirken, diger
yonden idari faaliyet aracini isaret eder anlamda kullanilmaktadir. Bu sebepten 6tiirti,
calisma ‘Idari Islem Teorisi Agisindan Ruhsat’ ve ‘Idari Faaliyet Araci Olarak Ruhsat’

olmak tizere ikiye ayrilmistir.

2017 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile mevzuata, 2018 Cumhurbaskanligi
secimi ile wuygulamaya dahil olan Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile
diizenlenebilecek hususlar ruhsat agisindan 6nem tasimaktadir. Anayasa’nin 104.
maddesi uyarinca, Cumhurbaskanligit Kararnamesi yiiriitme yetkisine iligskin
konularda c¢ikarilabilmekte olup, belli alanlar miinhasir kanun alani sayilmis ve bu
alanlarda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilmasi yasaklanmistir. Hem anilan
madde hem de Anayasa’nin 13. maddesi uyarinca, temel hak ve ozgiirliiklere iligkin
yapilacak smirlamalarin kanunla 6ngoriilme zorunlulugundan otiirii, ruhsat alma
zorunlulugunun Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile getirilmesi miimkiin degildir.
Bakanliklarin gorev ve yetkilerinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecek
olmas1 sebebi ile ¢alismada bakanliklarin ruhsat verebilmeleri i¢in Oncelikle ruhsat
alma zorunlulugunun bir kanunla 6ng6riilmiis olmasi, daha sonra bir bakanlhigin ilgili
ruhsat1 diizenlemeye yetkili oldugunun Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile belirtilmesi

Onerilmistir.
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Ruhsat isleminin usul unsuru bakimindan kisiye siki sikiya bagli haklara iliskin
olarak verilen ruhsatlarin devre konu olamayacagi agik iken, bu haklara iliskin
olmayan ruhsatlar agisindan ikili ayrima gidilmistir. Buna gore, devre konu olabilecek
ruhsat acisindan ruhsatin verildigi mal ruhsat sahibinden daha 6n planda ise ruhsatin
devri miimkiin olup, ayn1 zamanda malin devri anlamina gelmektedir. Ancak makul
gerekcelere dayandirilmak kaydi ile bir ruhsat acisindan ruhsat sahibi, ruhsata konu
mala kiyasla daha esasli bir unsur ise bir diger deyisle ruhsatin verildigi kisinin mal
devri gerceklesmeden o ruhsat tiliriine ehil oldugunu goéstermesi gerekiyor ise bu
tirdeki ruhsatlarin devri s6z konusu olmamaktadir. Bu durumda, mali devralmak
isteyen Once ruhsat1 edinmeli ve mal devri bu islemin ardindan ger¢eklesmelidir. Bir

diger deyisle ikinci tipteki ruhsatlar devre konu olamamaktadirlar.

Ruhsatlar agisindan 6nem tasiyan bir baska husus, idarenin ruhsat diizenleme
islemi karsiliginda alacagi bedelin hukuka uygun belirlenmesidir. Kolluk faaliyeti
gelir elde etme amacli kullanilamayacagindan o6tiirli bu nitelikteki ruhsat diizenleme
islemi karsiliginda alinacak bedel fahis olmamali, o ruhsata iliskin denetimlerin
yapilabilecegi bir miktar ile sinirli olarak belirlenmelidir. Ayrica ¢alismada, kanunda
bir idareye belirli bir ruhsat karsiliginda belirli bir bedeli talep etme hakki
verilmedik¢e, mali yiikiimliiliik niteliginde olan bedelin her ne sebeple olursa olsun

idarece ongoriilmesinin hukuka aykir1 oldugu tespiti yapilmistir.

Ruhsatlardan kazanilmis hakkin dogup dogmadigi konusunda yapi ruhsati gibi
birtakim ruhsatlarda kazanilmis hakkin neye gore belirlenecegi konusunda idari yargi
tarafindan belli ol¢iitler getirilmis olsa da ruhsatlarin ¢ogunlugunda olayn sartlarina
gore ictihat gelistirilmektedir. Kazanilmis hak kurumunun igtihadi niteligi
reddedilmemekle birlikte, calismada ruhsat siiresi ve iistiin kamu yarari temelli, gérece

daha somut bir 6lglit Gnerilmistir.

Calismanin ikinci boliimiinde 6ncelikle, ruhsatin bir yandan kamu hizmetinin 6zel
kisilerce goriiliis usullerinden biri olarak, diger yandan kolluk usullerinden biri olarak
ongoriilmesinin tesadiifi bir ayrim olup olmadig1 incelenmistir. Zira, kamu hizmetinin
goriilmesi kapsaminda verilen ruhsatta ruhsat sahibi bir idari faaliyet yerine getiriyor
iken, kolluk ruhsatlarinda ruhsat sahibi idari faaliyet yerine getirmemekte, yalnizca

Ozel faaliyet yerine getirmek Uzere idareden izin almaktadir. Bu kapsamda kanun
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koyucu veya Cumhurbagkanligi’nin iradesi ile belirlenecegi belirtilen kamu
hizmetlerinin varligi sorgulanmis, idareye gorev olarak verilmis faaliyetlerin
bulundugunun tespiti iizerine bu alanlarda faaliyet gosteren 6zel kisilerin digerlerine
gore daha agir sorumluluklarinin bulundugu belirtilmistir. Bunun yaninda, kamu
hizmetinin goriilmesi usulii olan ruhsatin 6gretide siklikla “idarenin yogun gézetim ve
denetimi (i¢erik denetimi) bulunan alanlarda verilecegi” belirtiliyor iken, bunun bir
sebep degil, sonu¢ oldugu tespiti yapilmistir. Buradan hareketle, idarenin yogun
gdzetim ve denetiminin bulundugu alanlarin kamu hizmeti olarak nitelenemeyecegi,
ancak kamu hizmeti alanlarinda hizmetin asil sorumlusu olan idarenin yogun gozetim
ve denetim yapabilecegi izah edilmistir. Sonug olarak, iki tlir ruhsatin da idareden
alian bir izin belgesi oldugu fakat hem idare hem de ruhsat sahibi agisindan farkl

yikiimliiliikler getirdigi goriilmiistiir.
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GIRIS

Gunlik hayatta bireyler ve tiizel kisiler, yasamlarini ve faaliyetlerini sosyal
diizende suirdiirebilmek i¢in bir kamu otoritesinden farkli zamanlarda farkl: izinler
edinmek durumunda kalabilmektedirler. Idareden alinan izinler, Tiirk Idare Hukuku
Ogretisinde genel anlamda “kamu hizmeti” ve “kolluk” bagliklar altinda incelenmekte
ve bu sebeple farkli tanimlamalarla ifade edilmektedir. Bu noktada kamu hizmetinin
goriilmesi araci olan ruhsat, “tekel niteliginde olmayan bir kamu hizmetinin idarenin

1 plarak tanimlanmakta

verdigi izin iizerine ozel kiginin de gorebilmesinin saglanmasi
iken, kolluk usulii olan ruhsat “kisilerin 6zel hayatlarimin simirlarim agan ve kamuya
yansiyan bir kisum faaliyetlere verilen izin™? olarak ifade edilmektedir. Iki tanimm
ortak Ozelliklerinden yola ¢ikilarak ruhsat, en genel sekli ile “idare tarafindan bir

faaliyete iliskin verilen izin” olarak tanimlanabilir.

Fransizca’da® “licence”, “autorisation”, “permis” gibi, ingilizce’de* de “licence /
license”, “authorisation / authorization”, “permit” gibi farkli isimlerle anilabilen
ruhsat, Tirkge’de de “lisans”, “izin”, “yetkilendirme belgesi” seklinde
isimlendirmelerle anilabilse de idari nitelikteki islem ve faaliyetler agisindan bunlar
arasinda herhangi bir igerik farki bulunmamaktadir. Taraflarin sartlar1 karsilikli
miizakere etmedigi, ruhsat almak isteyen kisinin idareye talebini ilettigi, idarenin bu
talebi uygun bulmasi lizerine bu konuda iglem tesis ettigi her belge ruhsat niteligi
tasimaktadir. Bu bakimdan c¢alismada yeri geldik¢e deginilecek olan “pasaport”,
“yetki belgesi”, “mezuniyet belgesi” gibi isimlerle ifade edilen tiim belgeler, sézlesme

niteligi tasimadiklarindan 6tiirii birer ruhsat olup, ruhsata iliskin hukuki rejime tabi

resmi evraklardir.

Ruhsatlandirmanin ilk defa ne zaman tercih edildigine dair kesin bilgiler

bulunmasa da bu uygulamanin Orta Cag’da Katolik Kilisesi’'nin Vatikan’a ruhsatiye

! Bahtiyar AKYILMAZ / Murat SEZGINER / Cemil KAYA, Tiirk idare Hukuku, 10. Bs., 2019, s.
565.

2 Yildizhan YAYLA, idare Hukuku, 2010, s. 56. (Her ne kadar bu tanimda iznin idare tarafindan
verilecegi belirtilmemis olsa da hem tanimin ilgili eserde ‘Idarenin Faaliyetleri’ bashg: altinda yer
almasindan hem de tanimin ardindan iznin idari kolluk alanina iliskin verildigi belirtilmesinden 6tiirii
izni idarenin verecegi noktasinda tartigma bulunmamaktadir.)

3 www.larousse.fr , Erisim Tarihi: 18.09.2018.

4 www.oxforddictionaries.com , Erisim Tarihi: 18.09.2018.
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bedeli 0Odeyen yerel vergi toplayicilara verdigi ruhsatlar ile basladigina
inanilmaktadir. Ancak hem bu konuya iliskin kesin deliller bulunmadigindan hem de
bu kisilerin basta ddedikleri iicretler sonucu ruhsattan ¢ok iltizam sistemine® dahil
olmalarindan 6tiirii, ruhsatlandirmanin Avrupa’da ilk kez 1552 yilinda Ingiltere’de
alkol satis1 alaninda yetkilendirme ile basladigi kabul edilmektedir’. Kral V1. Edward,
cikardigl 5 ve 6 numarali nizamnameler ile “diizen hakimleri”ne®, her belde veya
bolgeden belli kisilere umumi birahane agmak ve alkol satis1 yapmak yetkisi verme
konusunda takdir yetkisi tanimistir. Bir bagka kaynakta ise, Ingiltere’deki Virginia
Kolonisi’'nde 1639 yilinda artan sikayetler iizerine doktorlarin aldigi iicretlere
sinirlama getirmekten ibaret bir diizenleme yapilmis ve bundan on yil sonrasinda
getirilen diizenleme ile doktor olmayanlarin bu meslegi icra edemeyecegi kurali
getirildigi belirtilmistir®. Bu kurala aykir1 hareket edenler ise agir cezalara maruz
birakilmistir. Bu baglamda, doktor olanlarin olmayanlardan ayrilmasi icin sartlari ne
olursa olsun yetkili bir makamdan alinan iznin bulunmasi, bir diger ifade ile ruhsata
sahip olunmast gerekmektedir. Tiirk hukukunda ruhsatlandirmanin ne zaman
basladigina iliskin 6gretide net bir ifadeye rastlanmamakla birlikte, kadi sicilleri bu
sistemin Avrupa’dan daha dnce basladigini gostermektedir'®. Buna gore, 1520 yilinda
belli kisilerin ekmek (retmekle yetkilendirilmelerinin yaninda, bu kisilerine her giin

veya giin asir1 ekmek tiretme taahhiidii altina girdikleri anlagilmaktadir.

Tiirk hukukunda ticari amagla verilmeyen ruhsatlar seyahat oOzgiirliigiinden
evlenme hakkina, miilkiyet hakkindan egitim hakkina pek ¢ok hak ve 6zgiirliige ehil
olmay1 ve bunlar1 kullanabilmeyi saglar iken, ticari amagla verilen ruhsatlar genellikle
calisma ve sozlesme Ozgiirliigiiniin kullanilmasma imkan tanir. Bir diger deyisle,

hukuka uygun bigcimde ruhsat zorunlulugunun ongériildiigii is ya da faaliyetleri

5 Greg BATTERSBY / Danny SIMON, Business of Licensing, 2018, s. 17.

6 Ali ULUSOY, Kamu Hizmeti incelemeleri, 2004, s. 38-39.

" Sidney WEBB / Beatrice WEBB, The History of Liquor Licensing In England: Principally From
1700 to 1830, 1903, s. 5.

8 Orijinal dilde “Justice(s) of the Peace” olarak anilan bu kisiler igin sozliiklerde “sulh hakimi” ifadesi
kullanilmakta ise de esasinda “hakim” veya daha genel ifade ile “hukukgu” sifatin1 tagimayan bu kisiler
icin “sulh hakimi” veya bir bagka teknik tabirin kullanilmamasi gerekir. Anilan kisilerin diizeni
saglamak tizere hakimlik yetkileriyle donatilmasindan 6tiirii “dlizen hakimi” ifadesi tercih edilmis ise
de alternatif olarak “magistra”, “huzur hakimi” ifadeleri veya teknik anlam tasgimayan bagska ifadeler de
tercih  edilebilir.  en.oxforddictionaries.com,  dictionary.cambridge.org, www.tureng.com,
www.seslisozluk.net . Erisim Tarihi: 23.05.2019.

® Daniel B. HOGAN, “The Effectiveness of Licensing: History, Evidence, and Recommendations”,
Law and Human Behavior, C. 7, S: 2/3, 1983, s. 118.

10 M. Akif AYDIN (Proje Yoénetmeni), istanbul Kad Sicilleri: Uskiidar Mahkemesi 1 Numarah
Sicil (1513-1521), 2008, s. 101-102.




gerceklestirmek veya hukuki durumlarda bulunmak (ruhsat alinmadigi durumda) kural
olarak yasaklanmis® veya hukuki acidan imkansiz*? hale getirilmistir. Alinan ruhsat
ile s6z konusu is ya da faaliyeti yapmak veya diizenlenen durumda bulunmak kisilere

serbest hale gelmektedir.

Bireylerin istedikleri bigimde hukuki iliskiler kurma, bunlar1 degistirme veya
ortadan kaldirma hakk: “irade serbestisi” olarak adlandiriimaktadir’®, Irade serbestisi
sOzlesmeler alaninda bir yandan sézlesme (yapma) 6zgiirliigiinii ifade ediyor iken bir
diger yandan da sézlesmenin kaynagini olusturma 6zelligini haizdir'®. Irade serbestisi,
temel hak ve o6zgilirliikkler boyutu bakimindan incelendiginde ¢alisma ve sozlesme
Ozgurliigii, miilkiyet hakki gibi temel haklarin ve ayni zamanda bunlarin uzantisi

niteligini tastyan®® dzel girisim dzgiirliigiiniin dogal bir sonucudur.

Belli bir ticari faaliyeti gergeklestirmek maksadiyla bir kurulus olusturma hakki®
olarak tanimlanan Ozel girisim Ozglrliigliniin, Anayasa’nin 48. maddesinin ilk
fikrasinda yer alan “Herkes, diledigi alanda c¢alisma ve sozlesme hiirriyetlerine
sahiptir. Ozel tesebbiisler kurmak serbesttir.” ifadeleri ile Tiirk hukukunda da kabul
edildigi anlagilmaktadir. Ozel girisim 6zgiirliigii pazar ekonomisi agisindan olmazsa
olmaz sartlardan goriilmekte, bu kapsamda kisilerin serbest sekilde ekonomik iligki
icine girebiliyor olmasi gerekmektedir!’. Liberal 6greti dogrultusunda gelisen saf sekli
ile devletin ekonomik alanda faaliyet gostermekten ¢ekilmesini de gerekli kilan 6zel

18

girisim Ozgiirliigli, devlete yalmizca kolluk gorevi yiikler™®. Ancak caligmada

deginilecegi iizere iilkemizde de takip edilen Fransiz usulii kamu hizmeti anlayisi,

11 Ruhsata baglanan faaliyetin yaptirimlar gdze almarak yapilmasi miimkiin ise o faaliyetin yasak
oldugundan s6z edilir. Ormegin, ruhsat alinmadan insaat yapilmasi kural olarak yasaklanmistir.

2 Hukuki imkansizlik, bir pozitif hukuk kurali uyarinca bir islemin gergeklestirilmesinin imkansiz
kilmmasidir. (Ahmet YAYLA, “Fiili Veya Hukuki Iimkansizligin Idari isleme Etkisi Uzerine Bir
Deneme”, Dokuz Eylul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi (DEUHFD), C: 17, S: 2, 2015, s.
236’dan yorumlanmistir.) Ornegin, kar1 koca olmayan kisilerin mal ayrihig1 sézlesmesi yapmalari
miimkiin degildir. Zira, kanuni diizenlemeler uyarinca, bahsedilen kisilerin evli olmast, bir diger deyisle
aile clizdani almis olmalar1 bu s6zlesme igin 6ncelikli sarttir.

13 Kemal OGUZMAN, Borglar Hukuku Genel Hikiimler, C. 1, 2015, s. 23.

“Age.

15 Tayfun AKGUNER, Ozel Girisim Ozgiirliigii ve Yatirnmlar1 Tesvik Tedbirleri, 1979, s. 40.

16 Ayga IZMIRLIOGLU / Bengiil KAVLAK / Umit GUVEYI, “Tiirkiye’de Ozel Ogretim Kurumlari
Baglaminda Yabancilarin Girisim, Calisma ve Sdzlesme Ozgiirliigiine Dair Kisa Bir Inceleme”, Terazi
Hukuk Dergisi, C. 14, S: 150, 2019, s. 285

7 Levent GONENC, “Ozellestirme ve Anayasalar Orta Avrupa Deneyimi”, Ankara Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi (AUHFD), C. 54, S: 1, s. 95.

18 Mutlu KAGITCIOGLU, "Anayasa Madde 73’iin Goriinmez Kavrami: Kamu Hizmeti", Ugiinci
Geng¢ Vergi Hukukg¢ular1 Konferans Kitabi, 2015, s. 54-55.
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belirli alanlarda devletin de ekonomik alanda faaliyet gostermesini éngorir®. Bu
acidan, lilkemizde 6zel girisim Ozgiirligliniin saf sekli ile kabul edilmedigini, devletin

adina idarenin de ekonomik etkinlik siirdiirdiigiinii belirtmek gerekir.

Ticari faaliyetlerin ruhsata baglanmasi irade serbestisini ve oOzel girisim
Ozgiirliglinii ortadan kaldirmamakla birlikte sinirlamaktadir. Bir yoruma gore,
Anayasa’nin 13. maddesi geregince temel hak ve Ozgiirliikler yalnmizca kanunla
siirlanabileceginden 6tiirii, ruhsat alma zorunlulugu da dahil olmak tizere 6zel girisim
ozgiirliigiine getirilen her tiirlii smirlama, ancak kanun ile getirilebilecektir®®. Ote
yandan, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda Cumhurbagkanlig
Kararnamelerinin Anayasa’nin bir, iki ve dordiincii boliimiindeki temel hak ve
ozgurliikler i¢in ¢ikarilamayacagi belirtilmistir. Bir diger deyisle, Cumhurbaskanligi
Kararnamesi ile diizenlenemeyecek temel hak ve 6zgiirlikkler bu fikrada sayma yoluyla
say1lmistir. Son olarak, hatirlatmak gerekir ki bu konuda Anayasa Mahkemesi’ nin bir

yorumu heniiz bulunmamaktadir.

Temel hak ve ozgiirliiklere kanun ile getirilen sinirlamalar ilgili hakkin 6ziine
dokunamazlar. Oze dokunmanin neyi ifade ettigi konusunda Anayasa Mahkemesi’nin
belli bir dlgiite dayanmadigi, her 6zgiirliik agisindan 6ziin farkli oldugu ve Anayasa
Mahkemesi’nin temel hak veya ozgiirliigiin tiiriine gore farklh olciitler belirleyerek

oziin ne olup ne olmadiginin saptandig1 belirtilmektedir?.

Hakkin 6zii 6zel girisim 6zgiirliigli yoniinden incelendiginde, ilk sartin tiim 6zel
girisim alanlariin kapatilmamasi oldugu goriilmektedir. Devletin Anayasal sinirlar
icinde kalmak kaydiyla bir alani &6zel girisimciye kapatmasi ise bu 6zglrlik
bakimindan hakkin 6ziine dokunuldugunu gostermez?2. Zira, aym 6zel girisimci bagka

alanlarda faaliyet gdstererek yatirim yapabilmekte ve kar elde edebilmektedir.

19 pertev BILGEN, “Kamu Hizmeti Hakkinda”, idare Hukuku ve ilimleri Dergisi (/HiD), C. 1, S: 1,
1980, s. 113.

2 Artuk ARDICOGLU, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi’’, Ankara Barosu Dergisi, Yil: 75, S: 3,
2017, s. 38.

2L AYMK, E. 2017/49, K. 2017/113, K.T. 14.06.2017, R.G. S: 30151, 11.08.2017; AYMK E. 2014/148,
K. 2015/80, R.G. S: 29509, 21.10.2015; K. 2017/113, K.T. 14.06.2017.

2 AKGUNER, a.g.e., s. 71-72. (O alanda devletin tekel olarak faaliyet gostermesinin veya hichir
faaliyetin gosterilmesine izin verilmemesinin farki yoktur. AKGUNER, a.g.e., s. 73.)
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Getirilen smirlamalarla 6zel girisim Ozgiirliigiiniin kullanilis bigimi, s6zgelimi
ruhsat usuliinden ¢ikarilarak bildirim usuliine tabi tutulmasi, kamu yarar1 gerekgesi ile
degistirilebilecegi gibi ayn1 gerekc¢e ile mevcut kullanilig bigimine ek birtakim sartlar
da eklenebilir’®. Ornegin, bir ruhsat tiiriinii almak icin Ongdriilen sartlar

agirlastirilabilecegi gibi bu sartlarin hafifletilmesi de mimkuindr.

Anayasa’nin 48. maddesinin 2. fikrasi ile sinirlamaya gerekce olan kamu yarari
idari tedbirler bakimindan somutlagtirilmistir. Buna gore “Devlet, dzel tesebbiislerin
milli ekonominin gereklerine ve sosyal amaclara uygun yirimesini, guvenlik ve
kararlhilik icinde ¢alismasini...” saglamak amaciyla gerekli tedbirleri alabilmektedir.
Anayasa Mahkemesi’nin yorumu ile, “milli ekonomi gerekleri” ekonomik dengeyi
isaret ederek ekonomik kamu diizenini koruma ve toplum refahini saglama amaglarina
isaret etmektedir®®. “Sosyal amaglar’a Anayasa Mahkemesi’nce aciklik getirilmemis
olmakla birlikte, ilgili madde Anayasa’min 127. maddesi ile birlikte
degerlendirildiginde, “sosyal amaglar” ile toplum iginde yasayanlarin ortak
ihtiyaglarina odaklanilmasi ve bu gerekge ile getirilecek tedbirlerin kamu hizmeti
anlayisi ile uyum iginde olmasi gerektigi soylenebilir. Anayasa Mahkemesi bu madde
baglaminda “gilivenlik” ve “kararlilik” kavramlarin1 yorumlamamis olmakla birlikte,
kanimizca “gilivenlik”in korunmasi ile genel anlamda kamu diizeni amacina vurgu
yapilirken, “kararlilik” 6zel tesebbiislerin milli ekonomiye yapacagi katki ile
ekonomik kamu duizenini koruma amacimi pekistirir gorunmektedir. Getirilen
sinirlama ne bigimde olursa olsun, genel sinirlama sebepleri kapsaminda goriilmedikce

hukuka aykir1 olacaktir.

Ozel girisim 6zgiirliigiine getirilen smirlamalarin hafifletilmesi veya kaldirilmasi,
temel hak ve oOzgiirliikklerden faydalanma bakimindan olumlu bir gelisme olarak
goriilebilecek ise de beraberinde birtakim sorunlart getirebilmektedir. Bir kere, Gzel

girisim Ozglirliigii sinirlanmadigi takdirde toplumsal agidan tehlike arz eden faaliyetler

2 AKGUNER, a.g.e., s. 72.

2 AYMK, E 2007/36, K. 2010/6, K.T. 14.01.2010, R.G. S: 27526, 19.03.2010; AYMK, E. 1989/23, K.
1990/26, Resmi Gazete’de yayimlanmamustir,
http://www.kararlaryeni.anayasa.gov.tr/Karar/Content/c6140e88-84a8-41d6-9973-
9bb300482b16?excludeGerekce=False&wordsOnly=False , Erigim Tarihi: 05.07.2019.
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smirsiz girisim Ozgiirligiiniin bulundugu gerekgesi ile gergeklestirilmek istenecektir.

Bu durum idari kollugun amaci, hatta varlik sebebi ile ters diisecektir®®.

“Laissez-faire, laissez-passer”?® ya da kisa sekli ile “laissez-faire”?’ slogani ile
baslayan ve deregiilasyon uygulamalar1 ile devam eden siire¢, ekonomide
serbestlesmeyi Ongormektedir. “Bwrakiniz yapsinlar, birakiniz gegsinler” olarak
cevrilen “laissez-faire, laissez-passer” sloganinin “laissez faire” kismi, bir goriise gore
devletin ekonomik faaliyete karigmamasi anlamina gelmemekte olup, yalnizca faydali
olmak kayd ile bir seyler yapabilecegini diisiinen herkesin aklinda olusan diisiinceyi
uygulamaya dékme ozgiirliigiine sahip olmasi anlamma gelmektedir?®. Buna gore,
neyin faydali islerden olup neyin olmadigina devlet karar vereceginden aslinda
“laissez-faire” ogretisi ekonomik Ozgiirliikklerin sinirlandirilmasini da kendi iginde
barindirmaktadir. Ayn1 goriise gore sloganin “laissez-passer” kismi ise Fransa’da
eskiden sehirler arasi ticarette mallarin serbest dolagimini engelleyecek nitelikte olan
tiim diizenlemelerin kaldirilmas: gerektigi anlamina gelir. Ayn1 goriis dogrultusunda
yapilan ¢ikarim ile bir kisim yazarlarin sahip oldugu, “tiim diinyada mallarin dolagimi
siirlarin kalkmasi gerektigi” diisiincesini “laissez-passer” 6gretisine dayandirdiklar

ileri strdlmektedir.

Bir bagka goriise gore ise “laissez-faire” 6gretisi, uyarinca bireylerin ekonomik
faaliyetleri agisindan esasinda “dogal (bir) 6zgiirliik” alan1 bulundugu, bir hakki elde
edenlerin onu daimi surette siirdiirecegine dair bir taahhiidiin oldugu ve kisisel yarar
ile kamu yararinin birbirine denk diisecegi fikirlerinin benimsendigi belirtilmekte
olup, bu durumlarin giiniimiiz anlayisinda benimsenemeyecegi agiklanmaktadir®®.
Gergekten de yukarida aciklandigi lizere, ylizyillardir bireylerin ekonomik faaliyetleri
kamu diizenini koruma ve kamu yararin1 gerceklestirme amaclar ile belli 6l¢iilerde

devlet tarafindan sinirlanmaktadir. Bunun yaninda, kazanilmig hak statiisiindeki haklar

% [l Han OZAY, “idari Kolluk Eylemlerinde Amag”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Mecmuas1 (I[lUHFM), C. 45, S: 1-4, 1981, s. 315-316.

% Morris R. COHEN, “Constitutional and Natural Rights in 1789 and Since”, National Lawyers Guild
Quarterly C. 1, s. 101.

27 John Maynard KEYNES, Essays in Persuasion, 1931, s. 186.

8 A, MARSHALL, Industry and Trade, 4. Bs., 1923, s. 742 akt. Dani RODRIK, “The Paradoxes of
the Successful State”, European Economic Review, C. 41, S: 3-5, 1997, s. 416.

2 KEYNES, a.g.e., s. 186.



sinirlt olup, her hakkin kisilere her zaman koruma saglamayacagi hususu agiktir.

Haklarin belli 6l¢iilerde sinirlanmasi, hukukun diizen niteliginin bir geregidir°.

“Belirli alanlarda devlet kontroliiniin kaldiriimast veya azaltilmasi* anlamina
gelen deregulasyon, kontroli denetleyici ve duzenleyici kurumlara birakilan alanlarin
bazilarinda yasanan sikintilar iizerine uygulanmaya baslanmistir®’. Ancak 2008 krizi
ile birlikte, baz1 sektorlerde devlet mudahalesinin hafifletilmesinin isabetsiz oldugu
sonucuna ulasiimis® ve birtakim sektdrler acisindan yeniden regiilasyona doniis
baslamistir. Nitekim, 2009 yilindaki G-20 Zirvesi’nde alinan kararlarda da finansal
piyasalarin diizenlenmesine ve denetlenmesine yonelik uygulamalarin daha fazla yer

bulacag: belirtilmistir®,

Buradan da anlasilmaktadir ki devletin piyasa {iizerindeki izin ve denetim
fonksiyonunun yogunlugu, ilgili donemdeki ekonomik gidisata gore degisecek olsa da
izin ve denetim mekanizmasi siirekli devam edecektir. SGzkonusu izin ve denetim
mekanizmasi ruhsatlar yoluyla somutlastirilmaktadir. Idareler bu mekanizmaya tabi
kiliman faaliyetler i¢in ruhsat verebilmekte, ilgililerin talebinin ardindan ruhsatin
oncesi ve sonrasinda da denetimler gerceklestirmektedir. Ruhsat kavrami, idare
Hukuku agisindan hem idarece tesis edilen idari islemi hem de idari faaliyet
araclarindan birini ifade etmektedir. Ruhsatlar, Idare Hukuku agisindan ortak
ozellikleri temel aliarak, “Idari Islem Teorisi Acisindan Ruhsat” ve “Idari Faaliyet
Araci Olarak Ruhsat” ana basliklar1 altinda olmak tizere, calismada iki bdlumde

incelenecektir.

30 Hukukun bir diizen oldugu konusunda (bkz. Yasemin ISIKTAC, “Bir Hukuk Tanimi Vermenin
Zorunlulugu”, Gazi Universitesi Hukuk Fakdltesi Dergisi (GUHFD), C. 2, S.1, 1998, s. 227.)

31 Cenk Yasar SAHIN, Amerikan Federal idare Hukukunda Regiilasyon (ve Tiirk idare
Hukukuna Yansimalar), 2010, s. 5.

3 Ornek olarak, (Alan BLINDER, After the Music Stopped: The Financial Crisis, the Response,
and the Work Ahead, 2013, s. 57-59. Joseph E. STIGLITZ, “The Anatomy of a Murder: Who Killed
America's Economy?”, Critical Review: A Journal of Politics and Society, C. 21, S: 2-3, 2009, s.
329-333) gosterilebilir. (Krs. Paul G. MAHONEY, “Deregulation and the Subprime Crisis”, Virginia
Law Review, C. 104, S. 2, 2018 s. 300.)

33 http://www.g20.utoronto.ca/2009/2009communique0925.html#system , Erisim Tarihi: 23.06.2019.
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BiRINCI BOLUM
IDARI ISLEM TEORISI ACISINDAN RUHSAT

Idarenin birtakim irade agiklamalar1 kamu hizmetinin gerceklestirilmesine ya

% Bunun yaninda, iradenin ortaya

da kamu diizeninin saglanmasia yoneliktir
konulusunda veya iceriginde kamu giicii ayricalik ya da yiikiimliiliikleri yer aliyor ise
irade aciklamas idari nitelik tasir®®. Idare islevi gercevesinde idari niteligi bulunan,
idare tarafindan tek tarafli yapilan ve ilgilisi Uzerinde hukuki sonu¢ doguran islemlere

“idari islem” ad1 verilmektedir®®.

Birgok farkli tanimi miimkiin olan® idari islem “idarenin tek yanl irade
aciklamasi ile kisilerin hak ve yiikiimliiliikleri tizerinde karst tarafin rizasindan

% sonug dogurmasi veya hukuk diizenine yasalar gercevesinde ve yasalara

bagimsiz
aykirt olmamak iizere kurallar getirmesi” olarak tarif edilebilir®®. Bunun yaninda, daha
uzun ancak kapsayici bigimde “idare veya idare adina hareket eden ozel hukuk
kisilerince, kamu giicii kullamilarak yapilan; dogrudan ya da belli bir stre¢ icinde,
rizalart olsun ya da olmasin kigi veya onlara ait nesnelerin hukuki durumlarini

etkileyen, kamusal nitelikli, tek yanli irade ag¢iklamasi” seklinde bir tanimlama

yapilmas1 da miimkiindiir®®. Daha sade bir tanimda idari islem “idarenin idare islevine

3 Onur KARAHANOGULLARI, idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasalhk ve idari islemler, 3. Bs.,
2015, s. 153. (kis. Idari Islemler)

S Age.

% A.g.e., s. 153-154.

37 Bahtiyar AKYILMAZ, idari Usul ilkeleri Isiginda idari islemin Yapihs Usulii, 2000, s. 23 vd.

% KARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 153 ve 157. (Alnt1 yapilan kisimda “...rizast
olmadan...” ifadesi yer aliyor olsa da talebe bagli islemlerin ancak idareye agikca iletilen bir riza ile
ortaya cikigt mimkiindiir. Kaldi ki bu durumda rizanin da &tesinde ilgilinin idareden bir istegi
mevcuttur. Bunun yaninda, talebe bagli olmadan gerceklestirilen islemlerde dahi islemin muhatabinin
rizasinin olup olmadigr bilinemez. Zira, rizanin éneminin olmamast muhatabin riza gostermedigi
anlamina gelmez. Zaten devaminda yazar da iistii kapali bigimde bu ifadenin elestirisini yapmaktadir.)
% KARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 153. (Kullamlan “veya” baglaci segimlik bir durumu
ifade etmemekte olup, yalnizca bireysel ve diizenleyici islemleri ayirmak amaciyla kullanilmistir. Zira,
Anayasa’nin maddesinde diizenlenen idarenin kanuniligi ilkesinin geregi olarak idarenin her tiirlii islem
ve eylem kanuna dayanmak ve kanuna aykir1 olmamak zorundadir.)

40 AKYILMAZ, a.g.e., s. 30-31. Bu tanimda da “...rizalart olsun ya da olmasin...” ifadesi islemin
yoneldigi kisinin (muhatabinin) rizasmin idari iglem tanimi agisindan bir farklilhik yaratmadigini
gostermektedir. Her ne kadar talebe bagl islemlerde muhatabin talebi olmadan idari islem tesisi
miimkiin degilse de bu durum tanimin ayirt edici, olmazsa olmaz bir unsuru degildir. Benzer sekilde,
“...dogrudan ya da belli bir siire¢ icinde...” ifadesi de aym kapsamda degerlendirilecektir. «...idare
veya idare adina hareket eden ozel hukuk kisilerince...” ifadesi ile “...kigi veya onlara ait nesnelerin
hukuki durumlarim etkileyen...” ifadesi ise idari islemin 0zii olan hukuki islemin unsurlarini
barindirdigindan, bu ifadelerin tanim ig¢inde kalmasi uygun goriilmektedir. Zira, hukuki islem ehliyetli
bir hak sahibinin hukuki sonug¢ dogurmaya yonelik irade agiklamasidir. (Siddik Sami ONAR, idare
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iliskin olarak, kamu giicii kullanmak suretiyle yaptigi tek yanh irade aciklamalart”
olarak nitelendirilmistir*'. idari islemler pek ¢ok acgidan ayrima tabi tutulabilmekte
ise*? de calismada yalnizca bir idari islem olarak ruhsat isleminin belirgin 6zelliklerine
ve ardindan ruhsat iglemi agisindan Ozellik tasiyan ayrimlara deginilecektir. Bu

kapsamda oncelikle, idari islemlerin tek yanlilik 6zelliginden bahsedilmelidir.

Idarenin her hukuki islemi tek yanli olmasa da*® tiim idari islemler tek yanlidir.
“Tek yanlilik”, idari iglemin, muhatabin rizasindan bagimsiz olarak idare tarafindan
tesis edilmesini ifade eder**. idari islemin yapilis siirecine birden fazla idari makamin
katilmast, tek yanlhlik dzelligini degistirmez®®. Gercekten de bu durumlarda hazirhik
islemlerinin ardindan yapilan nihai islem, yetkili makam tarafindan yapilmaktadir.
Ruhsat islemi, idarenin tek yanli islemlerinin en belirgin 6rneklerindendir. Kanunun
cizdigi smirlar cercevesinde®®, ruhsat verip vermeme ve ruhsatin igerigini belirleme

noktalarinda karar verme yetkisi yalnizca idareye aittir.

Idari islemler bireysel (birel) islemler ve (genel) diizenleyici islemler olmak
lizere ikiye ayrilirlar®’. Bireysel islemler, kisisel, 6zel ve somut durumlara iliskin
islemlerdir®®, Ruhsat islemi her kosulda bireysel islem kategorisi altindadir. Zira

ruhsat, belli bir kisiye ve somut bir olgu veya olaya 6zgii bicimde verilmektedir. Oysa

Hukukunun Umumi Esaslari, C. 1, 1966, s. 258 (kis. Idare I)). Yukaridaki tanimda yer alan “...idare
veya idare adina hareket eden 6zel hukuk kisilerince...” ifadesi ehliyetli hak sahibini, “...kisi veya
onlara ait nesnelerin hukuki durumlarini etkileyen...” ifadesi de idare hukuku agisindan hukuki sonug
dogurmayi isaret etmektedir.

4 Turan YILDIRIM / Meliksah YASIN / Nur KARAN / Eyiip OZDEMIR / Giil USTUN / Ozge OKAY
TEKINSOY, idare Hukuku, 7. Bs., 2018, 5.296. (kis. YILDIRIM ve dig.)

42 Bunlardan bazilar bireysel (birel) - diizenleyici, yararlandirici - yikiimlendirici, icrai - icrai olmayan,
bagh - takdiri, bagimsiz - bagimli, emredici - yapic1 - belirleyici, basit - kolektif - birlesme islem
ayrimlanidir. (AKYILMAZ, a.g.e., s. 54-58. KARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 153-154.
Murat SEZGINER, “Idari Islem - Icrailik - Ayrilabilir islem -Yargisal Denetim”, iTUHFM, C. 69, S: 1-
2,2011,s.242))

4 idari sozlesmeler iki yanli islemlerdendir. Bundan otiirii, idari islem kategorisi altinda
degerlendirilmezler. Ancak bunlarin da neredeyse “tek yanli” denebilecek bir 6zellik tasidiklar
sOylenebilir. Bundan 6turd, idari s6zlesmelerin bir nevi katilma islem olduklari1 da 6ne siiriilmektedir.
Il Han OZAY, Giimsiginda Yénetim, 3. Bs., 2017, s. 405.

4 Celal ERKUT, idari Islemin Kimligi, 1990, s. 12.

% Tayfun AKGUNER / Kahraman BERK, idare Hukuku, 8. Bs., 2017, s. 1075-1076.

4 Bu baglamda “kanunilik” ilkesine asagida deginilecektir.

47 Kemal GOZLER, idare Hukuku, C. I, 2. Bs., 2009, s. 666 (kis. Idare I). OZAY, Giimsiginda
Ydénetim, s. 423. AKGUNER / BERK, a.g.e., s. 1082. (Kimi yazarlarca somut bir duruma iliskin olup,
norma koyan islemler {igiincii bir kategoride degerlendirilmekte ve bunlara ara islemler (actes intermé-
generis) denmektedir. Ara islemlerin “karma islem” ya da farkl isimlerle anildig1 da olabilmektedir.
(René CHAPUS, Droit Administratif General, C. 1, 15. Bs., 2001, s. 527 akt. GOZLER, idare I, s.
669. OZAY, Giimsiginda Yonetim, s. 444.)

% AKYILMAZ, a.g.e., s. 28-29.



genel diizenleyici islemler kisilik dis1 ve soyut niteliklidir*®. Bunlar kanun gibi genel
kurallar koyuyor olsa da en basta iradeyi olusturan makam bakimindan, bir baska
deyisle idari islem olma y0nii ile kanunlardan ayrilirlar. Calismada siklikla deginilecek
ve atif yapilacak olan Cumhurbaskanligi Kararnameleri, yonetmelikler ve diger adsiz

diizenleyici islemler™ genel diizenleyici islem kategorisindedir.

Mubhatabin talebi islemin tek yanliligint degistirmese de yalnizca talebe bagl
islemler agisindan 6nem tasir. Belli idari islemlerin tesisine yonelik olarak idarenin
harekete gegebilmesi igin ilgilinin islemin yapilmasina yonelik istegi gerekir. “Talebe
(istege) bagli islemler” olarak anilan bu islemlerde islemin tesisi, ilgilisine hem fayda
hem de yukimliluk getirir’!. Vatandasliga alinma, memuriyete atanma, ruhsat
verilmesi gibi islemler ilgilinin talebi olmadikca gergeklestirilmez. Ilgilinin talebi
yalnizca islemin sebep unsurunun bir pargasidir. Talep eden ilgili kisi olmakla birlikte
ruhsatin verilmesi asamasinda ilgilinin iradesinin rol oynamayisi, ruhsat isleminde

idari iglemin tek yanliliginin korundugunun gostergesidir.

Idare hukukunda iglemlerin agik nitelikli olmas1 genel kural ise de kimi zaman
idarenin hareketsiz kaldigi (sustugu) da gorilmektedir. Bu durumda idare
kendiliginden hareket etmeyip, acik islem gerceklestirmemekte ve talebe cevaben
zimni islemin olustugu kabul edilmektedir®. Hukukumuzda zimni islemlere iliskin
genel kural, idarenin zimni islem ile bir talebi reddettigi, bir baska ifade ile idarenin
sessizligine talebin reddi sonucunun baglandigi yoniindedir®®. Bir idarenin talep
konusu islemi tesise yetkili olmadig1 hallerde dahi 3071 sayili Dilek¢e Hakkinin
Kullanilmasma Dair Kanun’un® 5. maddesi uyarmca basvurulan idarenin yetkili

idareye talebi gondermesi sart olup, bu durumu ayrica talepte bulunan kisiye

49 OZAY, Giimsiginda Yonetim, s. 424,

% Adsiz diizenleyici islem tabiri yonetmelik ve Cumhurbaskanligi kararnameleri (ayn1 hukuki etkiye
sahip olmasalar da eski donemdeki ve atif yapilan eserdeki sekli ile “tliziikk” ve “kanun hitkmiinde
kararnameler”) disindaki diizenleyici iglemlere verilen genel bir isimdir. Usul ve esaslar, sirkiiler,
genelge, talimat, teblig ve daha birgok farkli isimle anilabilirler. (Fatma Didem SEVGILI GENCAY,
“Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”, AUHFD, C. 63, S: 2, 2014, s. 399))

51 GOZLER, idare I, s. 702.

%2 AKGUNER / BERK, a.g.e., s. 1077-1078.

5 Bu durum 20.01.2982 tarih ve 17580 sayil1 Resmi Gazete’de yayimlanan 2577 sayili Idari Yargilama
Usulii Kanunu’nun 10. maddesinde agikga belirtilmistir.

2577 sayih idari Yargilama Usulii Kanunu

Idari makamlarin siikutu

Madde 10 - “...(2) Altmis giin iginde bir cevap verilmezse istek reddedilmis sayilir...”

% R.G.S:18571,10.11.1984.
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bildirmesi gerekmektedir. Bunun yaninda, Anayasa’nin 74. maddesinde de ilgililerin
basvurularinin sonucunun idarece kendilerine gecikmeksizin bildirilecegi hiikkmii yer
almaktadir. Tim bu hiikiimlerden anlagilmaktadir ki zimni islem, idarenin basvurmasi

arzu edilmeyen bir yoldur.

Zimni ret kuralinin istisnasi zzimni kabuldiir. Kanunda veya Cumhurbagkanligi
Kararnamesinde agik¢a diizenlenmis olma sarti ile idarenin Ongoriilen siire iginde
susmasi, kabul veya ret yoniinde islem tesis etmemesi, talebi kabul ettigi anlamina
gelecektir. Nitekim, 3194 sayili Imar Kanunu’nun® 16. maddesi uyarinca, yapimin
tamamlanmasinin ardindan veya kismen kullanima izin verilmesi amaciyla yapilan
yap1 kullanma izni bagvurularinda zimni kabul ilkesinin benimsendigi goriilmektedir.
Belediye ya da valiligin, yap1 sahibinin yaptigt basgvuruyu 30 giin igerisinde
sonuglandirmamas1 durumunda zimni kabulden 6tiirii izin (ruhsat) verilmis sayilir™®.
Benzer sekilde, 3572 sayili Isyeri A¢ma ve Calisma Ruhsatlarina Dair Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabuliine Dair Kanun’un®’ 6. maddesi
uyarinca igyeri agma ve c¢alisma ruhsatlarinda da ilgili merciler ruhsatin verilis
tarthinden itibaren 1 ay igerisinde igyerini kontrol etmezler ise, isyeri agan, ¢aligma
ruhsatini da elde etmis sayilmaktadir®®. flgili kanun gerekgeleri incelendiginde zimni
kabul istisnalarinin sebebi anlasilamasa da idareden ¢ok bireyi koruyan bu
diizenlemelerin, ilgili durumlar ile giinliik hayatta siklikla karsilagilmasindan ve kanun
koyucunun barinma ihtiyacinin karsilanmasi ile ekonomik diizenin korunmasi gibi

hususlara 6zen gostermesinden kaynaklaniyor olabilecegi ileri siiriilebilecektir.

% R.G. S: 18749, 09.05.1985.

5 3194 Sayih imar Kanunu

Yapi kullanma izni

Madde 30 - “...(2) Belediyeler, valilikler (...)mal sahiplerinin miiracaatlarini en geg¢ otuz giin iginde
neticelendirmek mecburiyetindedir. Aksi halde bu miiddetin sonunda yapinin tamaminin veya biten
kisminin kullanilmasina izin verilmis sayilir....”

S R.G. S: 20198, 17.06.1989.

58 3572 Sayih igyeri A¢ma ve Calisma Ruhsatlarina Dair Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabuliine Dair Kanun

Madde 6 - “Isyeri agma ve ¢aligma ruhsat1 verilen isyerleri, 3 {incii maddede belirtilen merciler
tarafindan ilgili kamu kurum ve kuruluslarina ruhsatin verilis tarihini izleyen bir ay i¢inde kontrol
ettirilirler. Bu siire i¢inde kontrol ettirilmemesi halinde, ilgili, ¢aligma ruhsat1 almis sayilir ve kontrol
gorevini siiresinde yerine getirmeyen kamu gorevlileri hakkinda yasal hiikiimler uygulanir...”
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Son olarak “bagli” ve “takdiri” islemlere deginmek gerekir™®. Eger idareye bir
islemin yapilmasi noktasinda verilen yetki, islemin dogurmasi gereken hukuki sonug
itibariyla baglayict bir hukuk normuna dayaniyorsa, bagl yetkiden s6z edilir ve
yapilan islem, Alman Idare Hukuku’ndaki ifadesi ile bagh islemdir®®. Bir baska
anlatimla, idare bu durumda, hukuk normunda Ongoriilen sartlarin olusup
olusmadigini tespit edecek ve buna gore dogmasi ongoriilen hukuki sonucu ortaya
koyacaktir. S6z konusu kural, yoruma dayali bir tespiti gerektirmemelidir. Buna
karsin, ayni ekol uyarinca, idareye yasal ¢erceve iginde degerlendirme yapma® imkam
taniniyor ise takdiri yetki vardir ve islem, takdiri islem kategorisine girer. Bu durumda,
yetkiyi veren norm, idareye durumun sartlarina gére uygun gordiigii yorumu yapma
imkan1 vermistir. Ancak takdir yetkisinin de smirsiz olmadigi, ‘Idari Islemin Unsurlar

Cergevesinde Ruhsat’ boliimiinde yapilacak agiklamalar ile anlasilacaktir.

Tiim bu agiklamalarin devaminda ruhsata iliskin hukuki ¢er¢eve dncelikle idari
islemin unsurlart temelinde yargi kararlarina yansiyan sorunlar ile birlikte
degerlendirilecektir (). Anilan inceleme, bir yandan ruhsatlar yiriirliige girmeden
onceki slreci, diger yandan hukuka aykiri bigimde yiiriirliige giren ruhsatlarin hukuka
aykirilik saptamalarini kapsayacaktir. Bolimdeki ikinci inceleme alani, ruhsatlarin
yuriirliige girisi ile dogan hukuki sonuglar, sona ermeleri ile uygulanacak hukuki rejim

ve kazanilmis haklarla iligkisi olacaktir (I1).
I- Idari Islemin Unsurlar1 Cercevesinde Ruhsat
Idari islemlerin hukuki ag¢idan esas énemi hukuka uygun olup olmadiklaridir.

S6z konusu hukuka uygunlugun kolaylikla incelenebilmesi i¢in 31.12.1964 ve 11896

sayil1 Resmi Gazete ile yayimlanan 521 sayili Danistay Kanunu’ndan bu yana idari

% Alman idare Hukuku’nda bagli islem kavrami “gebundener verwaltungsakt”, takdiri islem kavrami
da “gesetzesfreiren verwaltungsakt” olarak ifade edilmekte olup, bu kavramlar AKYILMAZ tarafindan
Tiirk 6gretisine kazandirilmistir. (AKYILMAZ, a.g.e., S. 56-57.)

0 Age.

61 Buradaki degerlendirme, teknik anlamda kullanilan “degerlendirme marji”n1 isaret etmemektedir.
Kimi yazarlarin takdir yetkisi kavramina dahil ettigi degerlendirme marji, islemin sebep unsuruna
yonelik olarak kanunlarin bir sinirlama belirtmedigi veya belirsiz hukuki kavramlara yollama yaptig1
durumlarda idarenin sahip oldugu yetkinin smirlarimi ifade etmektedir. (Hartmut MAURER, Droit
Administratif Allemand, 1994, s. 136 akt. GOZLER, Idare I, s. 903.) Ancak “degerlendirme
marj1i”nin Tiirk idare Hukuku’nda kabul edildigi olasilikta ruhsat isleminde degerlendirme marjinin da
onem ifade ettigi sdylenebilir.
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islemin bes ayr1 unsur yoniinden incelemeye tabi tutulmasi kanuni bir zorunluluktur®?.
Giliniimiizde de 2577 sayil1 Kanun geregi idari islemlere karsi agilan davalarda islemler
yetki, sekil, sebep, konu ve ama¢® (maksat) unsurlar1 ydniinden incelemeye tabi
tutulmaktadir. Unsurlarin ifade ettigi anlama her bir alt baglikta deginilecektir. Ancak

calisma diizeni agisindan dis (A) ve i¢ (B) unsurlar ayrim1 izlenecektir®.

A. Dis Unsurlar

Idari islemin yapilis siirecine iligkin yetki ve “usul-sekil” unsuru idari iglemin
dis unsurlaridir®. Dis unsurlarda meydana gelen hukuka aykiriliklar sonradan
giderilebilir niteliktedir. Ayrica 2577 sayili Kanun’un 14. maddesinin 3. fikrasi
geregince, idari islemin dis unsurlarinda hukuka aykirilik tespit edildigi takdirde i¢
unsurlarin incelenmesine gecilmemektedir. Calismada da oOncelikle ruhsat verme
islemi dis unsurlar agisindan ele alinacaktir. Bu cercevede, oncelikle ruhsat islemi
yetki unsuru yoniinden incelenecek, islemi yapmaya yetkili makam ve bu yetkinin

kapsami agiklanacaktir.

Yetki unsurunun yaninda, kimi zaman idari islemi ayri bir unsuru olarak
incelenen, bazen de usulii de kapsayan sekil unsuru olarak vurguya ihtiya¢ duyulan
usul unsuru vardir®®. Kanunda yer almamasi sebebi ile yargisal incelemelerde sekil

unsuru altinda degerlendirilen usul unsuru, sekil unsuru ile tam olarak ayni noktalari

62.07.12.1925 tarih ve 238 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 521 sayili Sura-y1 Devlet Kanunu’nda
idari islemin hukuka uygunlugunun dort unsur agisindan incelenecegi belirtilmis, daha sonra “esas”
unsurunun, “sebep” ve “konu” olarak boliimlenmesi ile birlikte idari islemler bes unsur yoniinden
incelenmeye baglanmistir.

8 Ogretide son zamanlarda kanunun aksine de olsa “maksat” yerine “amag” isimlendirmesi daha gok
tercih edildiginden, bu tercihe sadik kalinacaktir. (GOZLER, idare I, s. 976. AKGUNER / BERK,
a.g.e., s. 1132. Cemil KAYA, idarenin Takdir Yetkisi ve Yargisal Denetimi, 2. Bs., 2016, s. 224
(kis. Takdir Yetkisi). KARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 343. AKYILMAZ / SEZGINER /
KAYA, a.g.e., s. 353 ve 416.)

4 GAZIER idari islemin yapilis siirecine iliskin unsurlar olan yetki ve sekil unsurlarmi dis unsurlar,
igerigine iligkin sebep, konu ve amag unsurlarini ise i¢ unsurlar olarak nitelemistir. (Frangois GAZIER,
“Essai de présentation nouvelle des ouvertures des recours pour excés de pouvoir”, Etudes et
Documents du Conceil d’Etat (EDCE), S: 1951/11, 1951, s. 77 vd akt. Georges DUPUIS / Maire-José
GUEDON / Patrice CHRETIEN, Droit Administratif, 11. Bs., 2009, s. 649 akt. Emre CAN, idari
Islemin Sekil Unsuru , 2016, s. 395.)

S Ag.e.

% Bu ayrimlar igin (bkz. AKYILMAZ, a.g.e., s. 66 vd.)
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ifade etmediginden, calismada ayni1 baslik altinda ancak ‘Usul ve Sekil Unsuru’®’ 6zel

vurgusu ile incelenecektir.

Bu kisimda ruhsat igleminin sayilan iki unsur bakimindan hukuka aykiriliklar

incelenmek suretiyle hukukiligine 1s1k tutulacaktir.

1. Yetki Unsuru

Yetki, yasalarla belirlenmis karar alma giiciinii ifade eder®®. Ozel hukuk
alaninda ehliyetli olmak neredeyse tiim hukuki islemlerde yetkili olmay1 beraberinde
getirirken idare hukukunda yetkilerin konu, kisi ve yer bakimindan kanunla
belirlenmis olmas1 gerekir®. Zira, kural olarak idare hukukunda ve hatta kamu
hukukunun her alaninda yetkili olmak istisna iken, yetkisizlik asildir’®. Bunlara paralel
olarak, idari islemin yetki unsuru da o idari islemin kim ya da kimler tarafindan
yapilacagina iliskin hususu belirtir’t. Bu durumda yetki unsuru, ilgili alt unsurlar da
eklenerek’?, ‘belli bir idari islemin kim tarafindan, nerede ve ne zaman

yapilabilecegini belirten kurallar’ olarak tanimlanabilir.

Danistay “...Yetki kurallarimin, dar ve 6zel anlamda kamu diizenine iliskin
hiikiimlerden oldugu, idari islemlerin en 6nemli unsurlar: arasinda yer aldigi, yetki
unsurundaki sakatliklarin sonradan verilecek onay ya da izinle giderilemeyecegi, bu
nedenle idarenin yetki kurallarina siki bir sekilde uymak zorunda bulundugu ve yetki
kurallarimin dar yorum ve uygulama ydntemlerine bagli tutulmasi gerektigi’nden
bahsetmek suretiyle, islemin yetki unsurunun sahip oldugu 6neme isaret etmistir’>.

Ogretide de yetki unsurunun idari islemin asli kurucu unsuru oldugu ifade

67 «Sekil ve usul” seklindeki kullanim birtakim yazarlarca da tercih edilmistir. (ONAR, Idare I, s. 307-
311. Litfi DURAN, idare Hukuku Ders Notlari, 1982, s. 408-409. OZAY, Giimisiginda Yonetim, s.
491

68 K ARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 347.

8 Bu sebepten o&tiirii idare yetki noktasinda 6zerk degildir. Kanunla veya Cumhurbaskanlig
Kararnamesi’’ ile bir makama verilmemis bir yetki ne bireysel ne de diizenleyici islem ile 6ngoriilemez.
Islemin yoneldigi kisinin rizasi, bir makamu yetkili hale getirmeye yetmeyecegi gibi, yetkili makamlar
da ellerindeki tiim imkanlar1 bu yo6nde kullanmadan bir yetkiyi kullanmaktan kagmamaz.
(KARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 350.)

0 OZAY, Giimsiginda Yonetim, s. 481. Yildizhan YAYLA, idare Hukuku, 2. Bs., 2010, s. 119.

1 Kemal GOZLER / Giirsel KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, 20. Bs., 2018, s. 275.

72 S6zii edilen alt unsurlar “kisi yoniinden”, “konu ydniinden”, “yer ydniinden” ve “zaman ydniinden”
yetki unsurlaridir. (AKYILMAZ, a.g.e., s. 105-112.)

" Dan. 1. D., E. 1984/72, K. 1984/155, K.T. 05.07.1984, Kazanc1 ictihat Bankasi, akt. KAYA, a.g.e.,
s. 198.
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edilmektedir’®. Yetki unsuru, ruhsat islemi yoniinden de son derece nem tasiyan bir

unsurdur.

Ruhsat vermeye yetkili makam ruhsatin konusuna gore c¢esitlilik
gostermektedir. Bu cergevede, bir ruhsati vermeye yetkili makam merkezi idare
olabilecegi gibi, mahalli idareler, kamu kurumlar1 ya da kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluglari da olabilmektedir. Ancak her ne kosulda olursa olsun yetkili

makam kanun veya Cumhurbaskanligi Kararnamesinde belirtilmelidir™.

Kimi durumlarda bir ruhsatin alt tiirlerine iliskin yetkiler farkli makamlara ait
olabilmektedir. Ornek vermek gerekirse, 3213 say1l Maden Kanunu’nun’® 16., gegici
31. ve Maden Yonetmeligi’nin’’ 8. maddeleri uyarmnca I. Grup (a) bendi kapsamindaki
maden isletme ruhsatlarinda yetkili makam il 6zel idareleridir. Biiyiik sehir belediyesi
bulunan illerde ise il 6zel idareleri olmadigindan valilikler yetkili makam kabul
edilmistir. Maden isletme ruhsati disindaki maden ruhsatlarinda Maden ve Petrol Isleri

Genel Miidiirliigii (MAPEG) yetkili makamdir’®.

Bir idarenin ruhsat vermeye yetkili olmasina karsin bir bagka makama bildirim
yiikiimliiliigii de 6ngoriilebilmektedir. Ornegin, jeotermal kaynaklar ve dogal mineralli
sulara iligkin arama ve isletme ruhsatlarim1 verme yetkisi 5686 sayili Jeotermal
Kaynaklar ve Dogal Mineralli Sular Kanunu’nun’® 3, 5 ve 6. maddeleri uyarinca il
0zel idarelerine verilmis olsa da il 6zel idarelerinin MAPEG’e bildirim yiikiimliliigi
vardir. Ancak bu durumda dahi arama ve isletme ruhsatlar1 farklilik géstermektedir.
Idare, miiracaat alam1 hakkinda bilgileri Maden Isleri Genel Miidiirliigii’ne (MIGEM)
8 bildirir. 5. maddede yer alan “...Idare®...bilgileri MIGEM e bildirir. Arama icin

" Celal ERKUT, “idare Hukukunda Yokluk Teorisi”, IHID, C.9, S: 1-3, 1998, s. 74.

> Anayasa’min 13. maddesi uyarinca temel hak ve 6zgiirliikler yalnizca kanunla sinirlanabileceginden,
yetkili makamin Cumhurbagkanligi Kararnamesi’’nde gosterilebilmesi i¢in ruhsat alma zorunlulugunun
kanunda 0Ongorilmiis olmasi gerekir. Bakanliklara verilecek gorev ve tanmacak yetkiler ayrica
Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri ile diizenlenecektir.

®R.G. S: 18785, 15.06.1985.

TR.G. S: 30187, 21.09.2017.

8 Ruhsatlandirmadan sorumlu birim 4 sayili Cumhurbaskanhigi Kararnamesi’’nin 772/A maddesi
uyarinca Maden Ruhsat Sicil Dairesi Bagskanligr’dir.

®R.G. S: 26551, 13.06.2007.

809.07.2018 tarih 30473 sayili 3. Miikerrer Resmi Gazete’de yayimlanan 703 sayili Kanun Hilkmiinde
Kararname’nin 118. maddesindeki yollamalar ve 4 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’’nin 766.
maddesi hiikkmii uyarinca MIGEM, Petrol Isleri Genel Miidiirliigii (PIGM) ile birlestirilmis ve her iki
kurulusa yapilan atiflar MAPEG’e yapilmig sayilmistir.

81 Ayni Kanunun 3. maddesi geregi 11 Ozel Idaresi’ni belirtir.
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basvurulan saha, o6nceki diger basvurular ile ¢akisiyorsa, MIGEM ¢akisan kisimlar:
cikararak kalan saha icin "arama ruhsat” verilebilecegini idareye bildirir. Idare,
verilen ruhsati koordinatlart ile birlikte kayitlara alinmak iizere MIGEM e bildirir...”
hiikmii geregi, her ne kadar il 6zel idareleri ruhsat vermek i¢in yetkili makam olsa da
hangi kisimlarin miisait oldugu noktasinda MAPEG’in cevabina gére hareket etmek
durumunda oldugu goriilmektedir. Halbuki maden ruhsatlarinda MAPEG’e yapilan
bildirim 6. maddedeki “Arama ruhsati sahibinin, arama ruhsat siiresinin son giinii
aksamina kadar isletme projesi ile idareye isletme ruhsati basvurusunda bulunmasi
halinde "igletme ruhsati" verilir ve varsa tespit edilen bloke alaniyla birlikte
MIGEM e bildirilir...”  seklindeki diizenleme dogrultusunda yalmzca MAPEG

tarafindan kaydin tutulmasina iligkin bir bildirimdir.

Ruhsat vermeye yetkili makamin disindaki bir makamin ruhsatla ilgili islem
yapmast ancak kolluk, hiyerarsi ve idari vesayete iliskin genel hiikiimler ¢ercevesinde
miimkiin olacaktir®. “Yetki ve usulde paralellik” ilkesi geregi®®, bir idari islem hangi
makam tarafindan ne sekil ve usulle yapildi ise, bu islemin kaldirilmasi da - kanunla
aksi 6ngorilmedikge - ayn1 makam tarafindan ayni sekil ve usulle yapilir. Bir Danistay
kararma® konu olayda, 3194 sayili Kanunun 42. maddesi uyarinca belediye ve
micavir alan sinirlar1 igerisinde ruhsatsiz ya da ruhsata aykiri ingaati yapan yapi
sahibine para cezas1 verilmesine karar vermeye ilgili belediye enciimeninin yetkili
kilindigindan bahisle, belediye enclimeni tarafindan ruhsata aykir1 ingaat yapan kisiye
idari para cezasi kesilmistir. Bunun {izerine ruhsat sahibi, tasinmazin bulundugu yer
cevre ve sehircilik miidiirliigiine itirazda bulunmus ve miidiirliikkten aldig1 ret kararina
karst1 dava agmustir. Her ne kadar Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin belediye
encumenleri Uzerinde idari vesayet yetkisi bulunsa da, idari vesayet yetkisini
diizenleyen kanun veya Cumhurbaskanligi Kararnamesi hiikmiinde ayrica yer
verilmedik¢e herhangi bir igslem {izerinde islemi kaldirma yetkisini barindirmaz.
Rubhsatsiz yapilar ile ilgili idari para cezasi islemleri de dahil, ilgili belediye enclimeni

islemlerinin higbirine karst1 Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin iptal yetkisi

8 OZAY, Giimsiginda Yonetim, s. 154-155 ve 165-176.

8 Dan. 8. D., E. 2009/9485, K. 2013/1465, K.T. 27.02.2013, Lexpera i¢tihat Bankasi, Erisim Tarihi:
21.06.2019; Dan. 14. D., E. 2013/5856, K. 2015/1015, K.T. 10.02.2015, Lexpera i¢tihat Bankas,
Erisim Tarihi: 21.06.2019. (“Unumquodque eodem modo quo colligatum est dissolvitur.” Herbert
BROOM, A Selection of Legal Maxims: Classified and Illustrated, 3. Bs. 1852, s. 551.)

8 Dan. 14. D., E. 2013/9819, K. 2015/2704, K.T. 08.04.2015, Lexpera i¢tihat Bankasi, Erisim Tarihi:
23.02.2019.
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ongoriilmemistir. Bu sebeple anilan Bakanlik’in tasradaki birimi olan gevre ve
sehircilik miidiirliiklerinin konu ile ilgili bir itiraz1 ret veya kabuliine imkan
bulunmamaktadir. Bu dogrultuda, anilan kararda cevre ve sehircilik miidiirligi
tarafindan yapilan islem yetki unsuru yéniinden hukuka aykir1 bulunmustur. Ozetle,
acikc¢a kanunda veya Cumhurbaskanligi Kararnamesinde dayanagi bulunmadikca bir
idarenin ruhsat vermeye yetkili oldugu alanda, bir bagka idarenin olay incelemesi

yaparak islem tesis etmesi miimkiin degildir.

Bir baska ornekte, biiyliksehir belediyesince yapilan denetim sirasinda bir
kafeteryanin® isyeri agma ve calisma ruhsati bulunmadig: tespiti yapilmis ve bu
gerekce ile biiyliksehir belediye enciimeni tarafindan isletme sahibine 5 giin siire
verilmesine ve aykirilik giderilmedigi takdirde faaliyetinin yasaklanmasia karar
verilmistir. Karara karsi agilan davada sihhi isyerlerinde ruhsat verme ve denetim
yetkisinin 5216 sayili Kanun’un 7/3. maddesi (c) bendi geregi il¢e belediyesinde
bulundugundan bahisle islemin iptaline karar verilmistir. Buna karsilik Danistay ilgili
dairesince ayni hiikiim zikredilmesine karsimn, ayni Kanun’un 7. maddesinin (d)
bendinde yer alan “...biiyiiksehir belediyesinin sorumlulugunda bulunan alanlarda
isletilecek yerlere ruhsat vermek ve denetlemek...” yetkisini barindiran hiikiim
gerekce gosterilmis ve bilyliksehir belediyesinin denetim yetkisi bulundugu
belirtilerek islemin yetki unsuru yoniinden hukuka aykirilik tasimadig: belirtilmistir®®.
Halbuki, Kanun’un 7. maddesi (d) bendi hiikmii genel bir hiikiim olup, biiytiksehir
belediyesi sinirlart igerisinde biiyiiksehir belediyesinin ruhsat verip denetim yapmaya
ehil oldugunu belirtmektedir. Aynt maddenin 3. fikrasinin (c) bendinde ise ilge
belediyesinin sihhi igyerlerini ruhsatlandirma ve denetim yetkisi bulundugu
belirtilmistir. Bu yetki 6zel hiikiim niteligi tasimasinin yaninda, acik¢a davaya konu
olay1 diizenlemekte, ayrica “ilge belediyesi” ifadesi ile biiyliksehir belediyesini
dislamaktadir. Kald1 ki daire kararinda biiyiiksehir belediyesinin denetim yetkisinin

bulundugu belirtilse de vesayet makami agikca yetkilendirilmedikce®’ biiyiiksehir

8 Kafeteryalar, 10.08.2005 tarih ve 25902 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan gayri sihhi igyerlerini
gosteren listede yer almadigindan sihhi igyeri sinifindadir.

8 Dan. 17. D., E. 2016/610, K. 2016/2090, K.T. 28.03.2016, Lexpera i¢tihat Bankasi, Erisim Tarihi:
24.02.2019.

87 Ornegin 5216 sayili Kanun’un 11. maddesinde belirli sartlarin saglanmasi halinde, aslinda ilge
belediyesinin sahip oldugu birtakim yetkilerin vesayet makami olan biiyliksehir belediyesince de
kullanilabilecegi belirtilmektedir. Ancak bu maddedeki diizenlemeler uyarinca, anilan Danistay
kararma konu olay i¢in biiyiiksehir belediyesinin yetki ve gorevi, ruhsat almayan isyerini ilge
belediyesine bildirmekten ibarettir.
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belediyesinin ilge belediyesi iizerinde sahip oldugu idari vesayet yetkisi®, onun yerine

islem yapma yetkisini barindirmaz.

Ruhsat vermeye yetkili makamin belirlenmis olmasi, ek bir diizenleme
gerektirmeksizin ruhsat verme zorunlulugunu beraberinde getirir. Esasinda ruhsat
vermeye yetkili makamin kural olarak® kanunla belirlenme zorunlulugu, temel hak ve
Ozgiirliiklere getirilen sinirlamalarin kanunla yapilmasi zorunlulugundan ve idarenin
kanuniligi ilkesinden kaynaklanir®™®. Zira, Anayasa’nin 48. maddesinde diizenlenen

%1 getirilen kisitlama niteligindeki ruhsat

calisma ve soOzlesme Ozgiirliigiine
zorunlulugu, Anayasa’nin 13. maddesi geregi kanunla diizenlenmek durumundadir®.
Bununla birlikte, yasama yetkisinin devredilmezligi ile ters diismeyecek bicimde,
siirlar1 belli diizenleme yetkisinin idareye birakabilecegi savlanmaktadir®®. Buna
gerekce olarak da uzmanlik gerektiren alanlarda hizli karar alma zorunlulugunun
ancak idari diizenlemeler ile karsilanabilecegi gosterilmektedir. Verilecek ruhsatlar
acisindan belirli kistaslar belirlendigi takdirde, ayrintiin® diizenleyici islemlere
birakilmas1 miimkiin olabilir®. Ancak bu durumda, asagida ruhsatin bedele

baglanmasma iliskin yapilacak agiklamalarin da dikkate alinmasi gerekir. Ozetle,

kanunun ¢izdigi sinirlar igerisine girmeyen hi¢bir durumda idarece ruhsat alma

8 Hikmet KAVRUK/Hasan YAYLI, “2004 Belediye Reform Caligmalarinda Idari Vesayete iliskin
Diizenlemelerinin Degerlendirilmesi ve Bir Arastirma”, Gazi Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler
Fakdiltesi Dergisi, Yil: 10, S: 3, 2008, s. 27. Orhan Veli ALICI, “Biiyiiksehir Belediyesinin Ilge
Belediyeleri Uzerindeki Denetim Yetkisinin Kavramsal A¢idan Degerlendirilmesi”, Yerel Politikalar
Dergisi, Yil: 1, S: 2, 2012, s. 42 vd.

8 Kanmmizca ruhsat vermeye yetkili makam Cumhurbaskanligi Kararnamesi’’nde de belirtilebilir.
Ancak bunun miimkiin olabilmesi i¢in Anayasa’nin 13. maddesi uyarinca ilgili ruhsatin alinmasi sarti
kanunla getirilmis olmalidir. Eger kanunda bir ruhsatin alinmasini zorunlu kilan bir hiikiim bulunmuyor
ise Cumhurbagkanligi Kararnamesi’’ yoluyla bir idarenin o ruhsati vermeye yetkili kilinmasi
Anayasa’nin 13. maddesine aykirilik tegkil edecektir.

% Anayasa’min 13. maddesindeki kanunla sinirlama ifadesinin idarenin temel haklara iliskin stmirlama
iceren diizenleme yetkisini ortadan kaldirmadig: yoniindeki kars1 goriis icin (Turan GUNES, Turk
Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici islemleri, 1965, s. 110-113). Bu goriise gore,
vergi ve mali yiikiimliiliikklerin, temel hak ve 6zgiirliiklerin ve su¢ ve cezalarin diizenleyici islemlerle
diizenlenebilecegi yorumu yapilabilir. Ancak GUNES, suc ve cezalarin diizenlenmesini bu kapsama
sokmayarak bunlarin miinhasir kanun alani olusturdugu goriisiinii benimsemistir.

%1 Melek ACU, “Bireysel Bagvuruya Konu Edilebilecek Haklar”, Tiirkiye Barolar Birligi (TBB)
Dergisi, S: 110, 2014, s. 407.

92 Yukarida deginildigi iizere, Anayasa’nin iigiincii bliimiinde yer alan haklarin Anayasa’nin 104,
maddesi uyarinca kanunla diizenlenme zorunlulugu bulunmadig1 yoniinde bir goriis de mevcuttur.

% Hiseyin Melih CAKIR, Saghk Hizmetlerinin Ozel Hukuk Kisileri Tarafindan Yiiriitiilmesi,
2015, s. 259.

% Burada “ayrintr” ifadesi ile kastedilen, temel hak ve &zgiirliikleri kisitlar nitelikte olmayan hususlar
veya temel hak ve Ozgiirliiklerden en az birini Anayasa’ya uygun bigimde kisitlar nitelikte olsa da
kanunun agik¢a ve smurlar belli olacak sekilde idareye biraktigi hususlardir. Ozetle, bir faaliyeti
ylriitmek isteyen kisinin kanuna aykiri veya kanuna dayanmayan, temel hak ve ozgiirliiklerine
miidahale niteligindeki bir sinirlamaya maruz birakilmamasi gerekir.

% AYMK, E. 2016/154, K. 2017/106, K.T. 31.05.2017, R.G. S: 30121, 11.07.2017.
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zorunlulugu, bedel yatirma sartt ve temel haklar1 kisitlar nitelikte diger sartlar
ongoriilemeyecegi gibi, hi¢bir idare bu konuda yetkilendirilemez.
“Idarenin kanuniligi”®® ya da kisaca “kanunilik”®’ ilkesi geregince idare eylem

ve islemlerinde kanuna dayanmali ve bu eylem ve islemler kanuna aykir1 olmamalidir.

2998 2599

Ilkenin ilk boyutu olan “kanuna dayanma”®® veya “kanuni idare”® ilkesi geregince
idare herhangi bir faaliyette bulunurken kanundan aldig: bir yetkiye sahip olmalidir.
Bir diger ifade ile idarenin tiim yetkileri kanundan kaynaklanir. Kanuni idare ilkesinin
istisnas1 ise olagan doénem ve olaganiistii hal Cumhurbaskanhig Kararnameleridir'®.
Miinhasir kanun alanina iliskin olmadik¢a diizenleme yetkisi bu vasitalarla
Cumhurbagkanlig1 idaresi tarafindan da kullanilabilir. Benzer sekilde, yasama
yetkisinin genelligi ilkesinin'®! istisnas1 olacak sekilde miinhasiran Cumhurbaskanlig

Kararnamesi ile belirlenmesi ngériilen hususlara iliskin kanun cikarilamaz%.

Miinhasir Cumhurbaskanligi Kararnamesi alaninda ruhsat verme ile iliskili
olabilecek tek alan Anayasa’nin 106. maddesinin 11. fikras1 ile Ongoriilen
“Bakanliklarin...gorevleri ve yetkileri...” alanidir. Bu konuda ise ruhsat zorunlulugu
ongoriilmesinin ¢esitli temel hak ve oOzgirliikleri smirliyor olmasindan Otiirii
Anayasa’nin 13. maddesi uyarinca kanun vasitasiyla gergeklestirilmesi gerekir. Zira,
temel hak ve 6zgiirliiklerin “ancak” kanunla sinirlanabilecegi hiikmii, bu alanin kanun
acisindan miinhasir alan oldugunu gdstermektedir'®®. Anayasa’nin 104. maddesinin
17. fikras1 geregi miinhasiran kanunla diizenlenecegi belirtilen hususlarda
Cumbhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikarilamayacagindan, Bakanliklarin gorev ve
yetkileri kapsaminda bir ruhsat zorunlulugu 6ngoriilmesi gibi ruhsat tiiriine gore en az

bir temel hak veya 6zgiirligi kisitlayacak diizeyde bir kural getirilmesi mimkin

9% GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 71.

%7 Emre AKBULUT, Tiirk Hukukunda Kanuni idare flkesi, 2013, s. 5.

% Metin GUNDAY, idare Hukuku, 10. Bs., 2015, s. 43.

% AKBULUT, a.g.e., s. 14.

100 Ender Ethem ATAY, idare Hukuku, 2018, s. 97 ve 99.

101 Yasama yetkisinin genelligi ilkesi, esasinda yiiriitme organi igin sakli tutulmus bir diizenleme
yetkisinin bulunmadigini gosterir. (Zafer GOREN, Anayasa Hukuku, 1997, s. 160 akt. Kemal
BASLAR, “Anayasa Mahkemesinin Yasama Yetkisinin Genelligi ilkesi ile Ilgili Bir Kararmin
Diisiindiirdiikleri”, Yasama Dergisi, S: 7, 2007, s. 23.)

102 zen ULGEN, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi (GSUHFD), S: 2018/1, 2018, s. 20. (Krs. ARDICOGLU, a.g.m., s. 37 ve
44))

103 (Ozge AKSOYLU URGER, “Son Anayasa Degisiklikleri Uyarinca Cumhurbaskanlig
Kararnamesinin Tiirk Hukukundaki Yeri”, Asos Alanya 4. Uluslararas1 Hukuk Sempozyumu Kitab,
2018, s.152.
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gorinmemektedir. Bu durum halihazirda Bakanliklarin yetkilendirilmis oldugu
ruhsatlar a¢isindan hukuki sorun olusturabilecektir. Kanimizca bu soruna
getirilebilecek makul bir ¢6ziim, bir bakanligin bir ruhsati vermeye yetkili makam
kilinacagi durumlarda 6ncelikle o ruhsatin alinmasini zorunlu tutan bir kanun hiikmii
¢ikarilmasi, sonrasinda ise ilgili bakanliga o ruhsati verme yetkisi verilmesidir. Bir
bakanliga, kaynagi kanuna dayanmayan bir ruhsati verme yetkisi taninan durumlar,
miinhasir kanun alanmma Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile miidahale niteligi

tagimaktadir.

Ilkenin ikinci boyutu idarenin eylem ve islemlerinde “kanunlara uygun

104 yeya “kanuna aykir1 olmama”sidir'®. Bu ilke uyarinca, idarenin eylem ve

olma
islemleri yetkinin verildigi kanun ya da Cumhurbaskanlig1i Kararnamesi’nin kapsami

icinde olmali, burada ¢izilen sinirin disina ¢ikmamalidir.

Ruhsat vermeye yetkili makamin kanunla veya Cumhurbagkanlig
Kararnamesi ile belirlenmis olmasi ruhsat verme zorunlulugunun yaninda ruhsat
isleminin yetki unsuru bakimindan idarenin takdir yetkisi bulunmadigini da gosterir.
Ruhsat verme yetkisinin, yetki unsuru yoniinden bagl yetki olmas1 idarenin ruhsat
vermeye yetkili makami belirleme yetkisinin bulunmamasindan kaynaklanir. Her ne
kadar birtakim yazarlarca bu konuda yapilacak yetki devirleri, yetki unsuru yoniinden
idarenin takdir yetkisi bulundugu 6ne siiriilmiis'®® ise de burada yetkili makam en
bastan belirlenmemekte bir makama ait yetki, ancak o makamin alt makamina kanun
veya Cumhurbagkanligt  Kararnamesi’nde Ongoriilmiis olmast  sart1 ile
devredilebilmektedir. Kald: ki 6gretideki hakim goriis de yetki unsuru yoniinden

idarenin takdir yetkisinin bulunmadig1 yoniindedir?’,

Bir idari makamin yetkili oldugu konuda (gOrev alaninda), zamanda veya
cografi bolgede (yerde) bir baska idari makamin igslem tesis etmesi yetki tecaviizii

niteligindedir!®®. Bu durumda hukuki diinyada islem dogmustur ve hukuka uygunluk

104 AKBULUT, a.g.e., s. 15.

105 GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 73.

106 By goriise sahip yazarlar igin bkz. KAYA, a.g.e., s. 198.

07 KAYA, a.g.e., s. 201.

8 YAYLAY., a.g.e., s. 121. (Bu sebeple, yetki tecaviizii konu, zaman ve yer bakimmdan olmak iizere
ii¢ tiirde incelense de bu ayrimlarin, baglanan hukuki sonug bakimindan fark: yoktur, tiimiinde yetki
tecaviizliniin sonucu ilgili islemin iptalidir.)
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110 gegerliligini korur*?,

karinesi geregince'® islem mahkemenin iptal kararina kadar
Ilge belediye baskanligmin yetkisiz oldugu dénemde hazirladig1 imar planma gére
yapilan akaryakit istasyonu c¢alisma belgesi basvurusu reddedilmis, agilan davada ve

karar1 onayan daire kararinda plan yok hiikmiinde sayilmigtir''?

. Ancak katildigimiz
kars1 oy gerekcesinde belirtildigi lizere, imar plani belirleme yetkisi olmayan belediye
baskanliginin bu islemi gergeklestirmesi (o tarihte ilgili biiyliksehir belediye
bagkanliginin yetkili olmasindan o&tiirii) yetki tecaviizii niteliginde oldugundan iptal
edilebilir durumdadir. Boylelikle ilgili imar plani, bagvuru tarihinde iptal edilmemis
oldugundan, ruhsat niteligi tasiyan caligma belgesi bagvurusunun reddine dair islemin

diger unsurlar agisindan incelenip, aykirilik bulunmadigi olasilikta ret isleminin

iptaline karar verilmesi gerekirdi.

Yetki tecaviizii ruhsat konusunda da cok ¢esitli sekillerde ortaya cikabilir.

Damistay kararlarmin  sayisindan anlasildigi  kadariyla®®

, uygulamada siklikla
karsilasilan durumlardan biri, isyeri agma ve ¢alisma ruhsatlarinin belediye bagkanligi
tarafindan verilmesine ragmen belediye enciimeni tarafindan kaldirilmasidir. Bu
isleme karst agilan davalarda, yetkide paralellik ilkesi uyarinca islem iptal
edilmektedir', Zira, ruhsatin belediye baskani, vekili ya da baskanin yetki devri
yapacagi bir gérevli tarafindan kaldirilmasi: gerekir. Aksi durumda yetki tecaviiziinden
otlirii islem, siiresinde agilan dava sonucu iptal edilecektir. Bunun yani sira,
biiyliksehir belediyesinin yetkili oldugu cadde, bulvar ve ana yollar iizerinde bulunan

biifelere verilen kiisat ruhsatinin ilce belediyesi tarafindan verilmesi!®® ya da

diizenlenmesinde belediyelerin gorevli ve yetkili oldugu yap1 ruhsatinin ¢evre ve

109 Hasan Nuri YASAR, idare Hukuku, 2. Bs., 2014, s. 275. ismet GIRITLI / Pertev BILGEN / Tayfun
AKGUNER / Kahraman BERK, idare Hukuku, 7. Bs., 2015, s. 1282 (kis. GIRITLI ve dig.)).

10 Yiiriitmenin durdurulmasi karar1 alinmasi durumunda islem kararin alindig1 ana kadar gegerlidir.
11 Ancak hakimin iptal edip etmeme noktasinda takdir yetkisi bulunmamaktadir. Yetki tecaviiziiniin
tespiti durumunda usuli sartlara uyulmus ise islem iptal edilmelidir. Her ne gerekge ile verilirse verilsin
hukuka uygun sekilde verilmis iptal karart ile iglem bastan itibaren yiiriirliikkten kaldirilmis olur.

112 Dan. 8. D., E. 2012/10582, K. 2013/3365, K.T. 29.04.2013, Lexpera ictihat Bankas, Erisim Tarihi:
24.02.2019.

113 Ornek olarak, Dan. 17. D., E. 2015/7176, K. 2016/1099, K.T. 22.02.2016, Lexpera i¢tihat Bankasi,
Erisim Tarihi: 24.02.2019; Dan. 17. D., E. 2015/6997, K. 2016/487, K.T. 01.02.2016, Lexpera ictihat
Bankasi, Erisim Tarihi: 24.02.2019; Dan. 17. D., E. 2015/7924, K. 2016/3077, K.T. 20.04.2016,
Lexpera ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 24.02.2019 kararlari gosterilebilir.

14Dan. 17. D., E. 2015/7176, K. 2016/1099, K.T. 22.02.2016, Lexpera i¢tihat Bankas, Erisim Tarihi:
24.02.2019; Dan. 17. D., E. 2015/6897, K. 2016/669, K.T. 08.02.2016, Lexpera Ictihat Bankasi,
Erigim Tarihi: 24.02.2019 kararinda her ne kadar idare mahkemesi olayin esasina girerek islemi sebep
yoOniinden iptal etmis ise de yetki unsuruna aykirilik halinde sebep unsuruna iliskin inceleme
yapilmayacagindan &tiirii ilgili daire karar1 bu gerekce ile onamaistir.

15 pDan. 8. D., E. 1996/1574, K. 1998/3512, K.T. 04.11.1998, Kazanaci i¢tihat Bankas:, akt. GOZLER,
idare I, s. 820.
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sehircilik miidiirliigi tarafindan verilmesi gibi 6rneklerde yetki tecaviizii mevcuttur.
Ancak sayilan tiim islemler mahkeme tarafindan iptal edilene kadar hukuken gegerli
sayilmaktadir. Sayet dava agma siiresinin kacirilmasi gibi 2577 sayili Kanun’un 14.
maddesinin 3. fikras1 ve 15. maddesinin (b) bendi uyarinca davanin reddini gerektiren
bir hal mevcutsa, 2577 sayili Kanun’un 7. maddesinin karsit ¢ikarimi ile belli

116

durumlarla smirli kalmak kaydiyla™™ islem hukuken gecerli sayilmaya devam

edecektir.

Son olarak, agir ve bariz yetki tecaviiziinden bahsedilmesi gerekir. idari is
boliimii esaslarina tamamen aykir1 bir yetki tecaviizii agir ve bariz yetki tecaviizii
olarak adlandiriimaktadir!?’. Bu durumda, yine bir yetki tecaviizii s6z konusu olsa da
bunun Otesinde yetki tecaviiziinde bulunan tarafin idare hukuku dinamikleri ile
bagdasmayacak bir isleminin bulundugunu séylemek yanlis olmaz. Aralarinda vesayet
bag1 dahi bulunmayan idarelerin birinin, digerinin gérevine giren konuda islem tesis
etmesi agir ve bariz yetki tecaviiziine 6rnek olarak gosterilebilir. Bir ruhsatin verilmesi
stirecine ilgili mevzuat uyarinca dahil olmayan bir idari makamin ruhsat verme islemi

118

tesis etmesi de bu kapsamda degerlendirilecektir''®. Ornegin, maden isletme ruhsatimin

Maden ve Petrol Isleri Genel Miidiirliigii yerine Atatiirk Orman Ciftligi tarafindan ya

116 2577 sayili Kanun’un 10. Maddesinde taninan bu istisnanin yalnizca temel hak ve dzgiirliiklere ve
kamu personel hukukuna iligkin uyusmazliklarda uygulanabilecegi kabul edilmektedir. (Cemil KAYA,
“Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun 10. Maddesi Uyarinca Idareye Yapilan Her Yeni Miiracaatin Dava
Agma Stiresini Canlandirmasi1”, iUHFM, C. 68, S: 1-2, 2010, s. 63.) Bu gibi durumlarda dava agma
siiresi gectikten sonra idarenin cevap vermesi (Dan. 5. D., E. 1988/2022, K. 1990/1863, K.T.
22.10.1990, Kazanc i¢tihat Bankasi, Erisim Tarihi: 09.06.2019) veya zimni ret isleminden sonra dava
siiresinin kagirilmasinin ardindan tekrar yapilan basvuruya idarenin cevap vermesi (DIDDK, E.
2008/419, K. 2009/2805, K.T. 10.12.2009, Kazanc ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 09.06.2019) gibi
hallerde dava agma siiresi basta gecmis olsa da yeniden baglamakta, boylece islem davaya konu hale
gelebilmektedir.

117 ONAR, idare I, s. 332.

118 Bir bolge idare mahkemesi kararina konu olayda, bir sekilde uzun siiredir bir bdlgede taksicilik yapan
kisilerin kullandiklar1 araglara taksicilik ¢aligma belgesi verilmesi ve (T) plaka tescili i¢in ilge emniyet
midirligiine basvuru yapilmistir. Bunun {izerine g¢aligma belgesinin olmamasina ragmen plaka
tescilleri gerceklestirilmistir. Durumdan haberdar olan UKOME birimi, ilge emniyet miidiirligiine yazi
yazarak tescillerin geri alinmasini talep etmis, anilan UKOME kararina karsit dava agilmistir. Her ne
kadar kararda tartisilmasa da davali bityiiksehir belediye bagkanligi, ilge emniyet miidiirliigiiniin tescil
isleminin agir ve bariz yetki tecaviizii niteliginde oldugu iddiasinda bulunmustur. Ancak, kanimizca
burada ne agir ve bariz nitelikte ne de alelade bir yetki tecaviizinden bahsedilebilir. Zira, ilge emniyet
midiirliigii plaka tescilinde gorevli bir organdir, UKOME nin yetkisi bulunan ¢alisma belgesi verilmesi
konusunda bir tasarrufta da bulunmamigtir. Nitekim, bolge idare mahkemesi kararinda da bu husus
tartigilmaya deger goriillmemistir. Agir ve bariz yetki tecaviiziiniin bulunduguna dair karar bir tespit
karar1 oldugundan, her ne kadar bu isleme kars1 agilan bir dava olmasa da bu iddia yerinde goriilse idi
buna iliskin tespit idare mahkemesi kararinda yer alabilirdi. Ote yandan ilge emniyet miidiirliigiiniin
gerekli iznin bulunmamasina ragmen islem tesis etmesi, islemin sebep unsurunu hukuka aykiri hale
getirse de islemde bir bagka makama ait bir yetki kullanilmanustir. Istanbul Bélge idare Mahkemesi, 6.
Idari Dava Dairesi, E. 2017/83, K. 2017/78, K.T: 17.03.2017, Lexpera igtihat Bankasi, Erigim Tarihi:
26.02.2019.
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daisyeri agma ve ¢alisma ruhsatinin belediyeler yerine Tiirkiye Atom Enerjisi Kurumu
tarafindan verilmesi halinde agir ve bariz yetki tecaviizii meydana gelir. Alelade bir
yetki tecaviizii ile agir ve bariz yetki tecaviizii arasindaki en biiylik fark, islemin
sonucu bakimindandir. ilkinde islem iptal edilebilir nitelikte iken, ikincisinde islem
dogmamustir, yok hitkmiindedir'!®. Bundan &tiirii, bir goriise gore, dava agma siiresi
ve diger bir¢ok usuli sarttan bagimsiz olarak islemin dogmadig1 her zaman adli yargida
tespit ettirilebilir'?’, Diger goriise gore, bu hallerde yetkili yargr diizeni idari yarg:
olup, idari yargida tespit davasi isminde bir dava tiirii bulunmadigindan yokluk karari

iptal davasi yoluyla verilebilir?!,

2. Sekil ve Usul Unsuru

Sekil, idari islemin hukuk diizenindeki goriintiisiidiir!?2. Ozel hukukta kural
olarak sekil serbestisi var iken idare hukukunda yazili sekil esastir. Istisna olarak sdzlii
veya hareketli sekil, idari islemin dogasi geregi Ongdriilmiis veya idarece tercih
edilmis olabilir. Ancak her ne bigimde olursa olsun, Anayasa’nin 125. maddesinin 3.

fikras1 uyarinca islemin 6nemli boyutlar1 sonradan yaziya gecirilerek islem hiikiim

ifade etmektedir?.

Usul, idari islemin yapilmas1 sirasinda izlenen yollar1 belirtir'?*, Tek asamada

tamamlanmayan islemler, belirli bir usuli siiregten ge¢gmelerinin ardindan nihai islem

19 YAYLA Y., age., s. 117-120. Dan. 10. D., E. 2001/4040, K. 2005/181, K.T. 02.02.2005,
www.danistay.gov.tr , Erisim Tarihi: 03.06.2019. DIDDK, E. 2007/265, K. 2007/1819, K.T.
04.10.2007, www.danistay.gov.tr , Erisim Tarihi: 03.06.2019.

120 By konuda bir gériis bu tespitin adli yargida yapilmas: gerektigini ileri siirmektedir. (Yiicel
OGURLU, “idare Hukukunda Fiili Yol ve Yargisal Denetimi”, Kamu Hukuku Arsivi, Y.6, 2003, s.
70-71.) Buna gére, idari yargida tespit davasi isminde bir dava tiirii bulunmadigindan ve idari islemin
yoklugu halinde uyusmazlik adli yargida goriileceginden bu tespiti de adli yargimin yapmasi gerekir.
Bir Yargitay kararinda idari islemin yoklugu dogrudan tespit edilmemis ise de kanuna aykir1 olduguna
karar verilen yénetmelik hiikiimleri ihmal edilerek yok sayilmistir. (YIBHGK, E. 1993/5, K. 1996/1
K.T. 22.03.1996, Kazana i¢tihat Bankasi, Erisim Tarihi: 03.06.2019.)

121 fslemin idare tarafindan tesis edilmesinden ve aksi durumun kabuliiniin idari yargidaki
uzmanlasmaya ve Anayasa’nin adli — idari yargi ayrimina aykirilik teskil etmesinden &tiirti bu kararin
idari yargi organlarinca verilecegi belirtilmektedir. (ERKUT, a.g.m., s. 89-90. Huseyin Melih CAKIR,
“Danigtay Kararlar1 Cergevesinde Yokluk Teorisi”, Yaymnlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Marmara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii (MUSBE), Istanbul, 2010, s. 98.) Ancak idari yargida tespit
davast bulunmadigindan, Danigtay bu davalarin iptal davasi olarak goriilmesi gerektigine
hikmetmektedir. (Dan. 10. D., E. 1995/397, K. 1997/1911, K.T. 20.05.1997, www.danistay.gov.tr ,
Erigim Tarihi: 03.06.2019.)

122 AKGUNER / BERK, a.g.e., s. 1129.

123 OZAY, Giimsiginda Yonetim, s. 451 ve dn. 870.

124 GOZLER, idare I, s. 851.
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haline biirtiniirler. Ruhsat isleminin talebe bagli olusu da hangi ruhsat tiirtinde olursa

olsun ilgilinin bagvurusunu da igeren usuli bir slireci gerektirir.

Sekil ve wusul unsurlarinin gereklerinin yerine getirilmemesi Ogretide kimi
yazarlarca “sekil ve usul eksikligi”'?, kimi yazarlarca “sekil eksikligi”*?® bashg1

altinda anilsa da terimlerin birbiri yerine kullanilabilecegi konusunda fikir birligi

127 128

vardir-<’. Danistay da “asli ve tali sekil eksiklikleri” terimlerini tercih etmektedir

Sekil ve usul unsurlarina iligkin asli eksiklikler idari islemi hukuka aykir1 getirir
ve dava agilmasi halinde islem iptal edilir. Tali eksikliklerde ise islem hukuka aykir
kabul edilmez ve dolayisiyla islem iptal edilmez'?°. Zira, asli eksiklikler islemin esash
unsurlarindaki sakatliklar iken, tali eksiklikler esasli olmayan unsurlardaki
sakatliklardir'®, Asli eksiklikler emredici nitelikteki hiikiimlere aykirilig1 ifade ediyor
olup islemin sonucunu etkiler nitelikte iken, tali eksiklikler diizenleyici nitelikteki

kurallara aykirilig1 ifade eder ve islemin sonucunu etkilemeyecek aykiriliklardir.

a. Ruhsatin ilk Kez Verilis Usulii

Ruhsatlandirma siireci, kimi durumlarda ruhsatlandirilacak alanlarin idare
tarafindan belirlenip, ilan1 ve sonrasinda ilgililerin talebi ile baglamakla birlikte kural
olarak dogrudan ilgililerin talebi ile baslar. Basvuru makami, kural olarak*®! ruhsat
vermeye yetkili makamdir®®2. Bagl yetki s6z konusu ise idare sartlarin olusup
olusmadigin1 kontrol eder ve sartlar olustu ise ruhsat islemini gerceklestirir, aksi

takdirde reddeder. Ancak idarenin takdir yetkisinin var oldugu durumlarda idare bu

125 YILDIRIM ve dig., a.g.e., s. 376.

126 GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1274. Seref GOZUBUYUK / Turgut TAN, idare Hukuku, 12. Bs., 2018,
s. 438-439. GUNDAY, a.g.e., s. 148.

RTYAYLAY., a.g.e.,s. 122 ve 124. (Her ne kadar GOZLER sekil sakathigmin duruma gére iptal veya
yokluk sonucunu doguracagini belirtmis ise de “usul sakatligi” terimi ile ayni durumlar isaret eder
sekilde “sekil sakatligi” terimini de kullanmustir. GOZLER, idare I, s. 829 ve 889).

128 Dan. 5. D., E. 2005/6863, K. 2008/1504, K.T. 17.03.2008 akt. AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA,
a.g.e., s. 392.

2 YAYLAY. a.g.e.,s. 124-128. GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1272-1273. (Ayrica DIBGK, E. 1981/1-4,
K. 1982/2, K.T. 20.05.1982, Kazanci ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 09.06.2019.)

130 KARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 427 vd.

181 Kanunun bu yetkinin devrine izin vermesi durumunda ya da kanuna aykir1 olmayacak bicimde ve
ilgili ruhsati verme yetkisi yetkili makamda kalmak suretiyle o ruhsati almak igin bagvurulan makam,
idari islem ile dahi yetkili makamdan farkli bir idare olarak Ongdriilebilir. Zira, kural olarak
bagvurulacak idarenin belirlenmesi bagli basina temel hak ve Ozgiirliklere miidahale anlamina
gelmedigi gibi, miinhasir kanun alan1 kapsamindaki diger alanlardan da degildir.

132 Ruhsat vermeye yetkili makama iligkin agiklamalar ‘Yetki Unsuru’ baghgi altinda yapilmisti.
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unsur ve diger unsurlarda yapilacak agiklamalara uygun olmak kaydiyla, ruhsat verilip
verilmeyecegini takdir eder. Genel usul bu sekilde olmakla beraber geri kalan

kisimlarda 6zellik arz eden hususlar 6rneklendirme yolu ile incelenecektir.

6491 sayil1 Tiirk Petrol Kanunu'® uyarinca petrol arama ve isletme ruhsatlarina

134 Anilan Kanunun

yapilacak basvurular Genel Miidiirliikce (MAPEG) degerlendirilir
7. maddesine gore basvurularin degerlendirilmesinde mevzuata uygunluk, mali
yeterlilige sahip olmak ve kanunun amacini en hizli siirede gergeklestirme Olgiitleri
dikkate almnir. Kanunun amaci ise, 1. madde uyarinca petrol kaynaklarinin milli

menfaatlere uygun olarak hizl, siirekli ve etkili bir sekilde aranmasini, gelistirilmesini

ve Uretilmesini saglamaktir.

Tiirk Petrol Kanunu Uygulama Ydnetmeligi’nin?3® 23. maddesi geregince, Genel
Miidiirliik arsivlerindeki petrol faaliyetlerinden elde edilen mevcut yeralt1 verilerinin
incelenmesi sonucunda yiiksek potansiyele sahip ruhsatsiz alanlarda, arama ruhsatinin
miizayede, bir diger deyisle agik artirma usulii ile verilebilmesi 6ngériilmiistiir'®.
Dayanagini anilan Kanunun 6. maddesinin 11. fikras1 ve 8. maddesinin 4. fikrasindan
alan bu usul, ayn1 zamanda Tiirkiye Petrolleri Anonim Ortakligi’nin talep etmedigi,
isletme hakki sona eren sahalar i¢in de Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakani’nin onayi ile
uygulanmaktadir. Ayrica belirtilmelidir ki anilan mevzuat hiikiimleri uyarinca, ruhsat
vermeye yetkili makama miizayede yapma veya yukaridaki usulii uygulama
konusunda takdir yetkisi verilmistir. Zira, ilgili Kanun ve Yonetmelikte ... miizayede

usulii ile verilebilir...”, “...miizayedeye ¢ikarilabilir...” gibi takdir yetkisine isaret

eden ifadeler tercih edilmistir.

Mevzuatimizda 2886 sayili Devlet Thale Kanunu®®’ ve 4734 sayili Kamu Thale
Kanunu'® olmak iizere iki farkli ihale kanunu bulunmakta ve ihale konusu isin

niteligine gore hangi kanunun uygulanacagi belirlenmektedir. Buna gore, kamu

18 R.G. S: 28674, 11.06.2013.

134 4 sayili Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi>>’nin 772/G maddesi uyarinca, ruhsatlandirmay1 Genel
Mudarliik hizmet birimlerinden Petrol Arama, Uretim ve Ruhsatlandirma Dairesi Baskanlhi
yapmaktadir.

1% R.G. S: 28890, 22.01.2014.

136 Maddede yapilan “...Kanunun 7 nci maddesindeki basvuru ve ruhsatlandirma usuliinden farkli
olarak...” vurgusu, bu bigimde yapilacak ruhsatlandirmalarin anilan Kanunun 7. maddesindeki
durumda uygulanmayacagi anlamini kuvvetlendirmek icin yapilmistir.

187 R.G. S: 18161, 10.09.1983.

18 R.G. S: 24648, 22.01.2002.
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hukukuna tabi olma, kamunun denetimi altinda bulunma veya kamu kaynagi kullanma
sartlarindan en az birini tasiyan kamu kurum ve kuruluslarinin gergeklestirecekleri
“mal veya hizmet alimlari, yapim isleri, tasima igleri ve baska kisilerden taginmaz mal
kiralama islerinde” 4734 sayili Kanun uygulanacaktir'®®. Bunlarmn disinda kalan mal
ve hizmet alimlari, yapim isleri ve idarenin baskasina ait taginmazi kiralamasi islemi
disinda kalan iglemlerin yani sira idarenin kendi malin1 baskasina kiraya vermesi,
miilkiyetin diginda ayni hak tesisi ve trampa islemlerinde 2886 sayili Kanun hiikiimleri

uygulama alan1 bulmaktadir4°

. Arama ve isletme ruhsatlarinda, bir kisiye arama veya
isletme haklar1 verildiginden bunlar miilkiyetin disinda ayni hak tesisi niteligine
girmektedirler. Bu sebepten 6tiirli miizayede yontemi ile arama ve isletme ruhsati

verilen durumlar 2886 sayili Kanun hiikiimlerine tabi olacaktir.

Thale usulii olarak, 2886 sayili Kanun’un 36. maddesi ve Tiirk Petrol Kanunu
Uygulama Y 6netmeligi’nin 23. maddesi uyarinca kapali teklif usulii uygulanmaktadir.
Bu usulde istekliler tekliflerini iki zarf halinde i¢ zarfta teklif detaylari, dis zarfta
teminat bedeli ve gerekli diger belgeler olmak tizere ilgili idareye siiresi i¢inde, sekli
sartlar saglanmig bigimde iletirler. Bagvurusu degerlendirmeye alinan isteklilerden en
uygun teklifi veren kisi - idarenin teklifi uygun bulmasi kosulu ile - bagvurdugu ruhsati

(arama veya isletme ruhsatini) almaya hak kazanir'#!

. Kazuistik bigimde diizenlenmis
olan usuli veya sekli sartlara uymayan herhangi bir teklif ile ruhsat alinmasi1 miimkiin

degildir.

6491 sayili Kanun’a benzer sekilde, 3213 sayil1 Kanun’da da agik artirma usulii iki
durum i¢in Ongorilmiistiir. Gegici 1. maddede ruhsat tiiri ayrimi yapilmaksizin, bir
maden ruhsati i¢in birden fazla bagvuru olmasi halinde ruhsatin, ruhsat bedeli olarak
en yiiksek teklifi veren bagvurucuya verilecegi diizenlenmistir. Bunun yaninda, gegici
2. maddede de ayni ruhsat alaninin degisik kisilerde kesismesi durumunda agik artirma
yolu ile en yiiksek hibeyi yapan kisinin ilgili alanda maden hakkini elde edecegi
diizenlenmistir. Asagida incelenecegi tizere, ruhsat sahibinin ruhsat slresi boyunca

kazanilmis hakki var ise bu kisinin yeniden ve miktar1 dnceden belirlenmemis bir

139 Cevdet BOZKURT, “4734 Sayili Kamu ihale Kanununun Son Degisiklikler (5812 Sayili Kanun) de
Dikkate Alinarak Genel Bir Degerlendirmesi”, Denetisim Dergisi, S: 2, 2009, s. 62.

140 A g.m.

141 K apali teklif usuliine iliskin detaylar 2886 sayili Kanun’un 37 ila 43. maddeleri arasinda birgok farkli
olasilig1 g6z Oniine alir bigimde diizenlenmistir. Tekrar niteliginde olmamasi agisindan galismada bu
kisimlara yalnizca atif yapmakla yetinilmektedir.
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bedel ddemek zorunda birakilmasmin amacinin anlasilmasi giictiir. Ilgili madde
gerekgesi incelendiginde hangi ruhsatlarin sakli tutulacaginin hitkkme baglandiginin
belirtildigi goriilmektedir!*?. Bu dogrultuda, tahminimizce, maden ruhsatlarinin
tiimiiniin kazanilmis hak dogurmayacagina dair bir amag¢ giidiildiigii sdylenebilir.
Ancak her ¢esit maden ruhsatinin agik artirmaya tabi kilindig1 diistintildiigiinde, bu

amacin dahi 6tesine ge¢ildigi yorumu yapilabilir.

Agik artirma usulii 6491 ve 3213 sayili Kanunlarin yaninda, 02.11.2011 tarih ve
28103 sayili miikerrer Resmi Gazete’de yayimlanan 663 sayili Saghk Bakanligi ve
Bagli Kuruluslarmin  Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde

13

Kararname’nin 57. maddesinin 2. fikrasinda “...ger¢ek veya tiizel kisilere saglik
alaminda belirli bir hizmeti verebilme veya hastane ve benzeri saglik kuruluslari
acabilme yetkisi veren lisanslar...” i¢in de Ongdriilmiisti. Bunun yaninda, “saglik
meslek mensuplarimin diplomalarina dayali olarak ve bir igverene bagl olmaksizin
calisma haklarimin ortadan kaldir(1ldigi)” iddiasi ile hiikkmiin iptali igin Anayasa
Mahkemesi’ne bagvurulmus ise de - Saglik Bakanligi’nin insan sagligint koruma ve
gelistirme yikimliligi kapsaminda planlama yapma yetkisi gerekce gosterilerek -

basvuru reddedilmistir!*3.

Anilan kararin ardindan kanun koyucu “saglik alaminda yatirnm yapacak
girisimciler icin ek maliyet getirdigi” gerekgesine dayanarak, 18.01.2014 tarih ve
28886 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 6514 sayili Kanun’un 7. maddesi ile 663
saylli KHK’nin 57/2. maddesini yiiriirliikten kaldirmis; benzer dogrultuda, saglik

142 3213 sayili Maden Kanunu Gerekgesi,
https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ TUTANAK/TBMM/d17/c016/tbmm17016102ss0319.pdf, Erigim
Tarihi: 06.03.2019.

148 « . Anayasamn 56. maddesinde, “Devlet, herkesin hayatni, beden ve ruh saghgi icinde
sirdiirmesini _saglamak; insan ve madde giiciinde tasarruf ve verimi artirarak, isbirligini
gerceklestirmek amaciyla saghk kuruluslarim tek elden planlayp hizmet vermesini diizenler. Devlet,
bu gérevini kamu ve 6zel kesimlerdeki Sayfa 266 saglik ve sosyal yardim kurumlarindan yararlanarak,
onlari denetleyerek yerine getirir.” denilmistir. Saglik kuruluglarimin iilke ¢capinda dengeli bir sekilde
dagilimini saglamak iizere planlamalar yapmakla gérevli olan Saglik Bakanliginin, ozel hastane ve
benzeri saglk kurulusu acmak isteyen gercek ve tiizel kisilerin uymakla yiikiimlii olacaklari kurallari
da belirlemesinin, kisilerin saghginin korunmasi ve gelistirilmesi gérevinin bir par¢ast oldugu aciktir.
Bu cercevede belli bir sagitk hizmetini verebilmek igin veya hastane ve benzeri saglk kuruluslar
acabilmek icin lisans verilmesi yonteminin uygulanmasi da saglhk hizmetlerinin planlanmasi ve bu
alanda hizmet sunmak isteyenlerin tabi olacagi kurallarin belirlenmesi anlamina gelmektedir.
Anayasa’da saghk kamu hizmetinin goriiliis usulii baglaminda lisans yonteminin uygulanmasini
engelleyen bir diizenleme de bulunmadigindan hastane, tip merkezi, saghk merkezi gibi adlar altinda
olusturulmus  kuruluslar araciligiyla ozel saghk hizmeti sunulabilmesi i¢in lisans usullinin
ongoriilmesinde Anayasa’ya aykirt bir yon bulunmamaktadwr...”. (AYMK, E. 2011/150, K. 2013/30,
K.T. 14.02.2013, R.G. S: 28688, 25.06.2013).
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alanindaki lisanslandirmalarda agik artirma usuliiniin uygulanacagina dair herhangi bir
diizenleme, yiriirliikteki 1 sayili Cumhurbagkanligit Kararnamesi’’nde de yer
almamistir. Goriildiigli lizere - kanunda veya Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nde
imkan tanindig1 siirece - ruhsatlandirmada idare agisindan basit usuliin kural'#*, ihale
usullerinin istisna oldugu ve kimi durumlarda ekonomik kaygilar sebebi ile karmasik
usuller yerine basit usuliin kanun koyucu tarafindan tercih edildigi sdylenebilir. Ote
yandan, ihale usuliiniin 6ngoriildiigii ruhsat alanlarinin da yiiksek talep gordigi
¢ikarimi yapilabilir. Bunun bir sonucu olarak, kanimizca, yiiksek talep gérmeyen
alanlarda ruhsat i¢in ihale usulii 6ngoriilmesinin 6zel girisim 6zgiirliglint ol¢iisiiz bir
bicimde kisitladigi savunulabilecektir. Dahasi, Anayasa’nin 13. maddesi geregi temel
hak ve Ozgiirliikklere miidahale ancak kanun ile yapilabilecek, Cumhurbaskanlig

Kararnamesi ile temel hak ve 6zgiirliikler kisitlanamayacaktir'®,

b. Mevcut Ruhsatin Devri ve Kiralanmasi Usulii

Bu kisimda, usuliine uygun bi¢cimde alinmis bir ruhsatin bir bagka kisi tarafindan
devir alimip alinamayacagi meselesi ile birlikte belli siireligine kiralanip
kiralanamayacag1 meselesi tartisilacak; hangi durumlarda devir ve kiranin miimkiin
oldugunun yaninda ruhsat devri ve kiralamalarinin nasil yapilacag: yargi kararlarina
yanstyan hukuki sorunlar ile birlikte incelenecektir. Bu inceleme, dnce ruhsatin devri

bakimindan, sonrasinda ise ruhsatin kiralanmasi1 bakimindan yapilacaktir.

ba. Ruhsatin Devri

Halihazirda ruhsat almig bir kisinin istegi dogrultusunda veya ruhsat alma
sartlarindan en az birini sonradan kaybetmesi durumunda ruhsatin baska bir kisiye
devri miimkiindiir. Ancak ekonomik deger ifade etmeyen, dogasi geregi ticarete konu

edilemeyecek ruhsatlarin devri miimkiin olmayacaktir'*®, Bir diger ifade ile mal

144 Bircok ruhsat tiriinde ruhsat verilmesi icin herhangi bir ihale usuli 6ngoriilmemektedir. Istisna
olarak 3213 sayili Kanun’un 16. maddesindeki “II. Grup (b) bendi ve IV. Grup madenler disindaki
ruhsatlar ihale ile verilir...” hilkmii uyarinca ruhsatin agik¢a ihale yolu ile verilmesi dngoriilmistiir.

145 Yine de Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yakm zamanda hukuk diizenine girmis olmasi
nedeniyle, halihazirda Anayasa Mahkemesi’nin konuya iliskin yorum yapmadigini hatirlatmak gerekir.
146 Ornek olarak avukatlik ruhsatnamesi, siiriicii belgesi gibi o kisiyle ilgili olmast zorunlulugu tastyan
ruhsatlar verilebilir. Zira, bu ruhsatlar kisiye siki sikiya bagli haklarin kullanilmasina iliskin
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niteligi tasimayan, kisiye bagli ruhsatlarin devri séz konusu olamaz'#’. Hastane
ruhsatiin haczi talebine iliskin bir davada'®®, Saglik Bakanlig1’na hastane ruhsatinin
devrinin miimkiin olup olmadig1 sorulmus, Bakanlik belli bir tarihten 6nce alinmig
ruhsatlarin sartsiz devre konu olabilecegini, ancak digerlerinin devri i¢in igletmenin
faal olmasmin sart oldugunu belirtmistir’*®. Bir diger deyisle, hastane ruhsat1 gibi
kisiye bagli olmayan ve deger bigilebilecek ruhsatlar, belli sartlar altinda olsa dahi,

hukuki islemlere®° konu edilebilirler®?,

Ozel hukuka tabi mallardaki devirlerin aksine, ruhsat devri kural olarak
idarenin izni sartina baglanmistir™®2, Buna gore, ruhsatla goriilen'® faaliyetin kamu
hizmeti niteliginin bulunup bulunmadig: fark etmeksizin ruhsati vermeye yetkili idare,
devralacak kisinin kanuni sartlar1 tasiylp tagimadigini inceler ve kamu diizeni

acisindan sakincal1 goriiliip goriilmedigini tayin eder.

Ornek olmasi agisindan, maden arama ruhsatlarinda devir igleminin, Maden

Yonetmeligi’nin®>* 82. maddesinde diizenlenen usuli sartlar1 incelendiginde, devre

ruhsatlardir. Kisiye siki sikiya bagli haklar kisilerin para ile 6l¢iilemeyen, manevi varliklari iizerindeki
haklar1 olup devre konu olamazlar. (M. Refik KORKUSUZ, Hukuk Baslangici, 2018, s. 153-155.)

147 Ayn1 goriiste Sedat CAL, Tiirk idare Hukukunda Ruhsat, 2. Bs., 2012, s. 90.

148 Y12HD, E. 2016/12459, K. 2017/6536, K.T. 26.04.2017, Lexpera Ictihat Bankas1, Erisim Tarihi:
01.03.2019.

149 21.03.2014 tarihinden sonra devirlerin yapilabilmesi igin 27.03.2002 tarih ve 24708 sayili Resmi
Gazete’de yayimlanan Ozel Hastaneler Yénetmeligi’nin anilan tarihli degisik 69. maddesine gore
hastanenin halihazirda faaliyet gdsteriyor olma sarti getirilmigtir. Ancak kisinin miilkiyet hakkini
serbestce devretmesine engel teskil eden bu diizenleme, kanimizca yonetmelik ile degil, kanuni
diizenleme ile getirilmeliydi. Bu sebepten otiirii, ilgili hiikmiin Anayasa’nin 13. maddesi kapsaminda
temel hak ve Ozgiirliiklerin sinirlanmasi kapsamina girmesi gerekgesi ile iptal edilmesi gerektigi
distincesindeyiz.

150 Hukuki islem ile kastedilen devir, kira, sinirli ayni hak tesisi gibi zilyetlik degistirebilen 6zel hukuk
islemleridir.

151 KORKUSUZ, Hukuk Baslangicl, s. 155.

152 Maden ruhsatlarmim 6zel hukuka tabi oldugu kabul edilmis ise de bu tiir ruhsatlarda dahi devir
idarenin izni sartina baglanmistir. Hatta sans oyunlari, elektrik piyasasi gibi 6rneklerde “ortaklik
yapisinin degistirilemeyecegi” veya “ortaklik yapisi degistirilirken idareden izin alinmasi sarti” gibi
onlemler ile sirket devri yolu ile kanunu dolanmanin éniine gecilmistir. (Omer GUNAY, Maden
Hukuku, 2. Bs., 2017, s. 144.)

158 (O9zel kisi agisindan “kamu hizmeti gérme”, idare igin “kamu hizmeti gordiirme” ifadeleri dgretide
siklikla tercih ediliyor olup, bunun yerine “kamu hizmet yiiriitme” ve idareden gok 6zel kisiye vurgu
yapar bigimde “kamu hizmetinin yiiriitiilmesi” ifadeleri de tercih edilebilmektedir. (GUNDAY, a.g.e.,
s. 342. YILDIRIM ve dig., a.g.e., s. 444. GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1056. Kanimizca, bu kullanimlar
yerine glincel dile daha uygun sekilde “kamu hizmetini yerine getirme” ve ‘“kamu hizmetini yerine
getirtme” ifadelerinin tercih edilmeye baglanmasi daha uygun olacaktir. Nitekim, “yerine getirme”
terimi KARAHANOGULLARI tarafindan tercih edilmektedir. (Onur KARAHANOGULLARI, Kamu
Hizmeti: Kavram ve Hukuksal Rejim, 3. Bs., 2015, s. 322 (kis. Kamu Hizmeti)). Ancak terim
karmasas1 herhangi bir anlam karmasasma yol agmadigindan, calismada en sik tercih edilen sekle,
“kamu hizmeti gérme” ve “kamu hizmeti gordiirme” ifadelerine sadik kalinacaktir.

1% R.G. S: 30187, 27.09.2017.
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iliskin yetkili makam olan MAPEG’e yapilan talebin ardindan inceleme safhasina
gecildigi goriiliir. Bu asamada devralmayi talep edenin maden haklarin1 kullanma
bakimindan hak ve fiil ehliyetine sahip olmasi, ruhsat yillik har¢larinin ve devlet
hakkinin devir tarihine kadar tahakkuk etmis kisminin 6denmis olmasi, karsilikli
iradeleri gosteren belgenin diizenlenmis olmasi, devir harcinin yatirilmis olmasi ve
devralanin mali yeterlilige sahip olmasi sartlar1 saglanmis ise dosya Enerji ve Tabii
Kaynaklar Bakanligi’nin onayina sunulur. Bakanlik¢a onaylanan devir bagvurularinin
ruhsatin hukuki durumuna gore ilgili subelerden uygun goriis alinmasi, gerekiyorsa
ilgili subeden ruhsat hakkinda yerinde inceleme istenmesi, ardindan ruhsat devri
isleminin yapilmasi, devir isleminin maden siciline serh verilmesi ve ruhsatin yeni
sahibi adina giincellenmesi ile maden arama ruhsat devri siireci tamamlanmis olur.

195 jdareye ayrica bedel ddenip

Ruhsat devrine iligkin mevzuat incelendiginde
O0denmeyecegi hususu ruhsatin tiirline bagli oldugu goriilmektedir. Bu kapsamda,
ruhsat konusu mal veya hizmetin devri basvurusu i¢in Oncelikle ruhsatin alinmis
olmasi sart ise, devralacak kisi bagvuru 6ncesinde ruhsat bedelini 6der. Diger bir ifade
ile bu tlirde bir ruhsatin devralinacak olmasi, asagida goriilecegi iizere idareye bedel
ddeme borcunu ortadan kaldirmaz. Ornegin silah ruhsatinin devrinde, gergek anlamda
bir ruhsat devrinden ¢ok, mal devri s6z konusudur®®. Silah1 miilkiyetine gecirecek
(devralacak) kisi tarafindan oOncelikle silah ruhsati alinmis olmasi gerekmekte,
sonrasinda ilgili valilige bagvurularak, ilgili silahin devralacak kisi adina kaydedilmesi
ile milkiyetin devri islemi gerceklestirilmektedir. Bu durumda kisi aslinda ruhsati

devralmamakta, ancak almis oldugu ruhsata bagli haklarin1 devir vasitasiyla

kullanmaktadir.

Ruhsat talebi ilgili idareye iletilirken, ayn1 zamanda devir talebine imkan
taninmig ise - her ne kadar bu durumda yeniden bir ruhsat dizenleniyor olsa da -

burada gercek anlamda ruhsat devri s6z konusudur. Oregin 6zel okul®’, 6zel

155 Ruhsat tiirlerinin gesitliliginden otiirii, konuya iliskin mevzuatin tamamina yer verilemiyor ise de her
iki devir sekli i¢in Milli Egitim Bakanlhigi Ozel Ogretim Kurumlar1 Yénetmeligi, Ozel Hastaneler
Yonetmeligi, Isyeri A¢ma ve Calisma Ruhsatlarma Iliskin Yonetmelik ve Maden Yonetmeligi
kapsamindaki 6rnekler paragrafin devaminda verilecektir.

1%6 Bu tiirde ruhsat devrine kanimizca fiktif devir de denebilir.

157 Milli Egitim Bakanhg1 Ozel Ogretim Kurumlari Yénetmeligi, R.G. S: 28239, 20.03.2012.
Devir ve kurucu temsilcisi degisikligi

MADDE 14 - ...5) Kurum devir islemleri, kurum a¢gma izni ile is yeri agma ve ¢alisma ruhsatini veren
merci tarafindan sonuglandirilmadik¢a kurum devredilmis sayilmaz.

(6) Kurucusu tiizel kisilik olan kurumlarda kurucu temsilcisi degisikligi;
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158 161

hastane®®®, isyeri agma ve ¢alisma’®® ya da maden ruhsatlarindaki®® durum boyledir
Iki devir tiirii arasinda yapilacak ayrim mevzuatin diizenlenis sekli ile ¢oziilebilse de
Ogretisel acidan fark, kanaatimizce, kamusal-kisisel yarar ayrimi noktasinda
goriilebilir. SOyle ki ruhsat konusu faaliyet kamu hizmeti olmasa bile kamusal yarar1
barindiran faaliyetlere iligskin verilecek ruhsatlarda ruhsat ve devir talebi idareye ayni
anda iletilirken; kisisel yarar saglayan faaliyetlere iliskin verilen ruhsatlara iliskin
devirlerde 6nce yeni bir ruhsat alinmakta, daha sonra malin veya faaliyetin devri

yapilmaktadir. Ger¢ek anlamda ruhsat devrinde bedelin neye gore alinacagi hususu ise

ayr1 bir inceleme gerektirdiginden, ‘Sebep Unsuru’ baslig1 altinda tartigilacaktir.

Ickili lokanta ruhsatinin devrine iliskin bir bélge idare mahkemesi kararinda
ilgili daire, igyeri agma ve ¢alisma ruhsatlarindan sayilan igkili lokanta ruhsatinin

162 Anilan karara

devrinin dnceki ruhsatin gegerliligine bagl olduguna hiikmetmistir
konu olayda devir isleminden sonra belediye enciimeni karariyla ruhsat kaldirilmastir.
Bunun iizerine devralan tarafindan agilan davada, devralanin elinde bulunan ruhsatin,
devredenin aldig1 ruhsattan farkli olmadig: belirtilerek iptal davasinin reddedilmistir.

Ret kararina karsi gerceklestirilen istinaf istemi de kabul edilmemistir. Gergek

a) Kurucu temsilcisi degisikligine ait yonetim kurulu karart,

b) Kurucu temsilcisine ait bu Yonetmeligin 5 inci maddesinde sayilan belgeler ile birlikte milli egitim
midiirliigiine miiracaat edilir. Kurucu temsilcisi degisikligi kurum agma izni ile is yeri agma ve ¢aligma
ruhsati veren merci tarafindan bes is giinii i¢inde yapilir.

(7) Kurucu temsilciligi degisikligi islemleri, kurum a¢gma izni ile is yeri agma ve ¢aligsma ruhsatini veren
merci tarafindan sonuglandirilmadikg¢a kurucu temsilcisi degisikligi tamamlanmig sayilmaz. ..

158 Ozel tip merkezi ve farkl isimlerdeki saglik kuruluslarinin devrinde de ayni durum s6z konusudur.
“Qzel Hastaneler Yonetmeligi, R.G. S:24708, 27.03.2002.

Ozel hastanenin devri

Madde 69- Her ne sebeple olursa olsun devir talep tarihi itibariyle aktif olarak faaliyet géstermeyen
Ozel hastaneler devredilemez. Faaliyette olan hastanenin devri halinde; ... ile birlikte devir tarihinden
itibaren en gec bir ay icerisinde midiirliige bagvurulmasi zorunludur...”

Bunun yaninda 6zel hastanelerin devrinde, ayakta teshis ve tedavi de yaptiklarindan 15.02.2008 tarih
ve 26788 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Ayakta Teshis ve Tedavi Yapilan Ozel Saglik Kuruluslari
Hakkinda Yo6netmelik’in 34. maddesindeki sartlarin da yerine getirilmesi gerekmektedir.

159 jsyeri Agma ve Calisma Ruhsatlarina iliskin Yénetmelik, R.G. S: 25902, 10.08.2005.
Isletmecinin degismesi ve isyerinin nakli

Madde 8- Ruhsatta belirtilen faaliyet konusu ve adresin degismemesi kaydiyla isyerinin devredilmesi
halinde, devralan kisinin bagvurusu iizerine dosyadaki bilgi ve belgeler esas alinmak suretiyle yeni
isletmeci adina tekrar ruhsat diizenlenir.

160 “Maden Yonetmeligi

Devir

Madde 82 - (1) Maden ruhsatlar1 ve sertifikalar1 talep halinde, hukuki bir sakinca bulunmadigi takdirde,
Kanunun 6 nc1 maddesindeki maden haklarin1 kullanma ile ilgili sartlar1 tasiyan gercek veya tiizel
kisilere devredilebilir. Devir Bakanlik onay1 ile gerceklesir. Devir islemi maden siciline serh edilmesi
ile tamamlanir. Buluculuk hakk1 sahibi, bu hakkin1 ruhsat ile birlikte devredebilir...”

181 Tiim bu 6rneklerde devralmak isteyen 6zel kisi, halihazirda var olan bir isletmenin ve ruhsatin
kendisine devredilmesi i¢in ilgili idareye tek bir bagvuru yapmaktadir.

162 Ankara Bolge Idare Mahkemesi 9. Idari Dava Daireleri Kurulu, E: 2017/138, K. 2017/154, K.T.
16.03.2017, Lexpera i¢tihat Bankasi, Erisim Tarihi: 15.02.2019.
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anlamda devrin bir sonucu olarak bu durumda ortada yalnizca bir ruhsat vardir.
Bundan 6tiirii ruhsatin gegerliligi ile ilgili bir sorun, onun devredilip edilmemesinden

bagimsizdir. Ruhsata baglanan hukuki sonug devir ile degismemektedir.

bb. Ruhsatin Kiralanmasi

Ruhsatin kiralanmasi meselesinin 6gretide veya yargi kararlarinda siklikla ele
alinmadig1 goriilmektedir. Konuya iliskin, 3572 sayili Kanun ve Isyeri A¢cma ve
Calisma Ruhsatlarina iliskin Yonetmelik!®® hiikiimleri incelendiginde yalnizca
isletmenin faaliyet alaninin veya devir ile igyeri malikinin degismesi halinde yeniden
ruhsat diizenlenecegi, miras geg¢isi durumunda ise ruhsatin intibak edileceginin
diizenlendigi gorilmektedir. Bir baska ifade ile isyeri ruhsatinin kiralanmasi
durumunda, idareye ruhsatta degisiklik talebinde bulunulmasi veya baskaca bir
bildirim zorunlulugu éngériilmemistir. Ust paragraftaki yargi kararinda dne siiriilen
goriisiin aksine, kanaatimizce sozlesme 6zgiirliigii kapsaminda bir hak sinirlanmadigi
takdirde serbest kabul edilmelidir. Sayet bu duruma bir sinirlama getirme iradesi olsa
idi, igyeri sahibinin degismesi ile ilgili hiikiimlerin ayrintili olarak diizenlendigi kanun
hiikmiinde bu konuda bir yasaklama veya izin ya da bildirim zorunlulugu 6éngortlirdi.
Yine de iirlin kirasi hiikiimlerine tabi oldugu kabul edilen rédévans sézlesmesinde
oldugu gibi’®* her tiirde ruhsatin kiralanmasi durumunda idareden izin alma
zorunlulugu ongoriilmesi gerektigi kanaatindeyiz. Zira, kamu diizeninin korunmasi
amaciyla verilen izinlerin, kiralama yolu ile kontrolsiiz bicimde bagkalarina belli siire

ile tahsisi bu amacin gerceklesmesini zorlastiracaktir.

Ote yandan, bu cercevede idareden izin alma zorunlulugunun da kanunla

ongoriilmesi gerektigi kanaatindeyiz. Danistay 8. Dairesi’nin bir kararmna'® konu

183 R.G. S: 25902, 10.08.2005.

164 3213 sayili Kanun’un Ek 7. maddesi ve Maden Ydnetmeligi'nin 101. maddesinde diizenlenen
rodovans sdzlesmesi, maden isletme ruhsatinin ruhsat sahibi tarafindan {iglincii bir gergek veya tiizel
kisiye 6zel bir yontem ile kiralanmasini konu edinir. Kanun’un Ek 5. maddesi uyarinca sdzlesme igin
idareden izin alinmazsa faaliyet durdurulur. Ogreti ve yargi kararlarindaki hakim goriis uyarinca,
04.02.2011 tarih ve 27836 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 6098 sayili Tiirk Borglar Kanunu’nun
iiriin kirasint diizenleyen 357 ila 378. maddeleri hiikiimlerine tabi oldugu kabul edilen rodévans
sozlesmelerinde, maden ocaginin isletilmesini tistlenen 6zel kisi tirettigi her bir ton maden i¢in 6nceden
kararlastirilan miktar kadar bir iicret ddemektedir. (Alper UYUMAZ / Fatma GUNGOR, “Rédovans
Sézlesmesi”,GUHFD, C. 19, S: 4, 2015, s. 151 ve 163 vd.)

185 Dan. 8. D., E. 1991/32, K. 1991/1924, K.T. 09.12.1991, ayn1 dairenin Dan. 8. D., E. 2014/6656, K.
2014/9520, K.T. 02.12.2014, Lexpera ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 18.02.2019 numarali karar
metninden alinmuistir.
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olayda, o tarihte yiiriirliikte olan Maden Kanunu'nun Uygulanmasina Dair miilga
Yonetmelik’in 06.11.1990 tarih ve 20687 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan

3

Yénetmelik ile degistirilen 32. maddenin son fikrasinda yer alan “... Ugiincii kisi ve
kuruluglarin ruhsat sahipleri ile yapmis olduklart sézlesmelere ( rodovans, kira,
taseron ve benzeri ) dayanilarak ruhsat sahalarinda faaliyette bulunabilmesi Maden
Dairesinin iznine tabidir...” hiikmiine kars1 hukuka aykirilik gerekgesi ile'®® dava
acilmistir.  {lgili Daire, Maden Idaresi’nin maden sirketleri iizerindeki denetim
yetkisinin, sozlesme Ozgirliigiine aykirilik teskil etmedigi gerekcesi ile talebi
reddetmistir. Ancak kanimizca, bdyle bir kisitlamanin temel haklardan s6zlesme
ozgirliigiine iliskin olmasindan Gtiirii, izin sartinin kanun yerine Yonetmelik ile
ongoriilmiis olmasi1 gerekgesi ile hiikmiin iptali gerekirdi. Zira, Anayasa’nin 13.
maddesi hiikmii uyarinca temel hak ve Ozgiirliikklere miidahale niteligi tasiyan
diizenlemeler kanun ile getirilmek zorundadir. Nitekim, sonraki diizenlemelerde'®’
rodovans sozlesmelerinde idareden izin veya idareye bildirim sartinin bulunmadigi
hilkmii acik¢a yer almistir. Nihayet, 3213 sayili Kanun’un Ek 7. maddesinde
04.02.2015 tarihinde yapilan degisiklik ile Genel Midiirliik’ten izin alma zorunlulugu

kanuni altyapiya kavusmustur®®®,

Mevcut durumda 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olan ruhsat kiralama islemi i¢in,
ilgili ruhsat tirli temelinde ayrica bir yasaklama, izin veya bildirim usuli
ongoriilmemis ise ruhsat sahibi, tliglincii kisiler ile yapacagi sdzlesme uyarinca hak ve
fiil ehliyetine sahip her kisiye ruhsatim kiralayabilir'®. Bu takdirde; kamu diizeni
gereklerine uygun hareket etme, vergi verme ve diger mali yiikiimliiliikleri yerine
getirme gibi idari sorumluluklar devirden farkli olarak hala ruhsat sahibi Gzerindedir.
Bu sorumluluklarin iizerinde kalmasini istemeyen ruhsat sahibinin ise sdzlesmeyi

feshetmesi veya idare tarafindan ruhsatin geri alinmasini talep etmesi gerekecektir.

166 Anilan karara ulasilamamakla birlikte, davanin galisma Ozgiirliigii ve sdzlesme serbestisinin
Yonetmelik hilkmu ile kisitlanmasinin hukuka aykiriligr iddiasiyla agildig: diisiiniilmektedir.
167.03.02.2005 tarih ve 25716 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Maden Kanunu miilga Uygulama
Yonetmeliginin gecici 2. maddesinde Genel Miidiirliik’ten izin veya bu makama bildirim sartinin
bulunmadigi agik¢a belirtilmistir.

168 S5z konusu degisiklik, 18.02.2015 tarih ve 29271 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 6592 sayili
Maden Kanunu ile Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un 22. maddesi ile yapilmistir.
169 Zira, 6zel hukuk islemlerine “s6zlesme serbestisi” ilkesi hakim olup, kiralamanin kamu hukukuna
tabi olacagina dair bir genel kural ongoriilmemistir. (Kiilbra ERCOSKUN SENOL, “Sézlesmenin
igerigini Belirleme Ozgﬁrlﬁgﬁ ve Bunun Genel Siniri: TBK m. 277, iUHFM, C. 74, S: 2, 2016, s. 718-
719)
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Bir Danistay kararmma konu olayda, isyeri agma ve calisma ruhsatinin
kiralanmas1 muvazaali iglem olarak yorumlanmis ve ruhsat iptali hukuka uygun
bulunmustur!®. 2559 sayili Polis Vazife ve Salahiyet Kanunu’nun 7. maddesinde!’?,
anilan ruhsatin verilebilmesi i¢in polisin inceleme yapmast gerekli goriilmiistiir.
Somut dayanaklar1 olmak kaydi ile olumsuz inceleme yazisi nesnel sebeplere
dayandirilabilecegi gibi, kisi kaynakli 6znel sebepler ile de yazilabilir. Bu baglamda
Daire ilgili maddeyi, lgiincii kisilerin bu incelemeleri talep etmeden mevcut ruhsat
sahibi ile anlasarak ruhsat kullanimina hilkmiin bir olanak tanimadig:i seklinde
yorumlamistir. Gergekten de bu durum kamu diizeni agisindan Ongoriilen bir
zorunlulugun asilmasi imkani dogurabilir. Ancak bu durum kisilerin haklarini

kullanmasia engel olmamali, bu tehlikeyi ortadan kaldiracak diizenlemeler farkli

yollar ile dngorilmelidir.

B. I¢ Unsurlar

Ruhsat isleminin idari islemin yapilig siirecine iliskin unsurlar ydniinden
incelenmesinin ardindan igerigine iliskin i¢ wunsurlar yoniinden incelenmesi
gerekmektedir. Bu sebeple, bu kisimda ruhsat islemi sebep (1), konu (2) ve amag (3)

unsurlar1 yonlerinden incelenecektir!’?.

1. Sebep Unsuru

Idarenin iradesini harekete gegiren ve hareketin icerigini belirleyen hukukca
taninabilir maddi veya hukuksal durumlar idari islemin sebep unsurunu olusturur!’3,
Kanunda sebep unsurunun mitkemmel bir agiklikta belirtilmesi durumunda “absoluta
sententia expositore non indiget”'’* kurali geregi herhangi bir yoruma ihtiyag

duyulmaz. Kanunda agik¢a belirlenmeyen veya belirlense dahi kanunda bosluk olan®”™

170 Dan. 10. D., E. 1994/4871, K. 1995/2523, K.T. 18.05.1995, Kazanci i¢ctihat Bankas, Erisim Tarihi:
20.02.2019.

171 polis Vazife ve Salahiyet Kanunu, R.G. S: 2751, 14.07.1934 (Olay tarihli mevzuat)

Madde 7 — Otel, gazino, kahve, icki yerleri, bar, tiyatro, sinama, hamam ve plaj gibi umuma mahsus
istirahat ve eglence yerlerinin agilmasi 6nce polisin tahkiki tizerine o yerin en biiyiik miilkiye &mirinin
verecegi izne baglidir.

Izin alinmadan agilan bu gibi yerler polis tarafindan kapatilir.

172 Dpt. 62.

13 KARAHANOGULLARYI, idari islemler, s. 462.

174 Dorothy Joy CAY-AN, Compilation of Legal Maxims Statutory Construction, 2014, s. 10 vd.
15 Sururi AKTAS, “Pozitif Hukukta Bosluk Kavrami”, Erzincan Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, C. 14, S: 1-2, 2010, s. 12 vd.
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durumlarda sebep unsuru, yuratilen hizmetin gereklerinden turetilir. Zira, idari

islemlerin daima mesru ve hukuki bir sebebi olmak zorundadir®’®.

Idari islemin sebebinin tiim y&nleri ile hukuka uygun olmasi gerekir. Sebep
unsuruna dayanak kabul edilen kurallar, her ne kadar idareyi o islemi yapmaya sevk
etse dahi, bu kurallarda bir hukuka aykirilik s6z konusu ise islem sebep unsuru
yoniinden hukuka aykiri olacaktir. Bir Danistay kararina konu olayda, her ne kadar bir
Basbakanlik genelgesi gerekce gosterilerek maden arama ruhsati talebi reddedilmis ise
de s6z konusu genelgede dayanilan kurallar, normlar hiyerarsisine aykir1 bicimde ilgili
yonetmelik!’ ile celisir nitelikte oldugundan ret islemi sebep unsuru yoniinden hukuka
aykir kabul edilmistir!’®. Zira, adsiz diizenleyici islemlerle getirilen hiikiimler

yonetmelik hiikiimlerine aykir1 olamaz®®.

Talebe bagli islemlerde bagh yetki s6z konusu ise, sartlarin tamamlandigini tespit
eden idare, islemi tesis etmekle yiikiimliidiir. Idarenin takdir yetkisine sahip oldugu
durumlarda da sartlarin saglandiginin takdir edilmesi ile idare islem tesis etmek
zorunda kalmaktadir. Ongériilen sartlarin tamamlanmis veya tamamlanmamis olmast,

kabul veya redde yonelik idari islemin sebep unsurunu olusturur.

Bir Danistay kararina'® konu olayda, masaj salonunun devralinmasi {izerine aym
faaliyet alaninda calismak iizere isyeri agma ve calisma ruhsati diizenlenmesi talep
edilmis, ancak idare talebi zimnen reddetmistir. Daha sonra yapilan denetimde ise
isyerinin ruhsatsiz faaliyet gosterdigi gerekcesi ile ilgili belediye tarafindan isyeri
faaliyetten men edilmistir. S6z konusu isleme karsi acilan iptal davasinda idare
mahkemesi, basvuru yapilmasina ragmen basvuru iizerine herhangi bir kontrol,
degerlendirme ya da tespit yapilmadigi gerekgesi ile “ruhsatsiz faaliyet gosterme”
sebebi ile igyerinin faaliyetten yasaklanmasi ve idari para cezasi kesilmesi islemini
sebep unsuru yoniinden hukuka aykir1 bulmustur ve karar ilgili Danistay dairesince

onanmistir. Gergekten de 3572 sayili Kanun’un 5 ve 6. maddeleri uyarinca, talep

176 OZAY, Giimsiginda Yonetim, s. 373.

177 Madencilik Faaliyetleri Uygulama Yénetmeligi, R.G. S: 27751, 06.11.2010.

178 Dan. 8. D., E. 2015/13967, K. 2016/970, K.T. 11.02.2016, Lexpera i¢tihat Bankasi, Erisim Tarihi:
19.03.2019.

179 Yeliz SANLI ATAY, Tiirk idare Hukukunda Adsiz Diizenleyici islemler, 2011, s. 150.

180 pan. 17. D., E. 2015/6960, K. 2016/857, K.T. 15.02.2016, Lexpera ig:tihat Bankasi, Erigim Tarihi:
20.03.2019.
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lizerine ruhsat diizenlenmesi ve ardindan ruhsata uygunluk denetimi yapilmasi
gerekirken, isyerinin ruhsatsiz oldugu gerekgesi ile islem yapilmasi sebep

181 6tuirti sebep unsuru yoniinden hukuka aykirilik olusturur'®,

yoklugundan

Sebep unsuru, yukaridaki tanimla da baglantili olarak islemin tesis sebebine iligskin
hususlar1 ifade etmektedir. Bu agidan ruhsat isleminin sebep unsurunun énemli bir
boliimd, ilgili ruhsata iliskin olarak 6dnceden belirlenmis belli sartlarin saglanmis olup
olmadigina iligkindir. Verilecek ruhsatin tiiriine gore farkli sartlar aranmasi tutarli ise

de aym tip ruhsatin farkli alt kollar1 i¢in dahi faaliyetlerin niteliklerine gore ortak*8®

184 aranabilmektedir. Bu a¢idan her bir ruhsata iliskin

veya birbirinden bagimsiz sartlar
sartlarin ayr1 ayr1 degerlendirilmesi; bir yandan ¢alismaya uygulama rehberi goriintiisii
verecek olmasindan, diger yandan da ruhsat tiirleri ve bunlara iligkin sartlarin
cesitliliginden o&tiirti ¢alismada tercih edilmemektedir. Bu sebeplerden 6tirii geride
kalan kisimda ruhsatin sarta baglanmasi, 6zellik arz eden sartlar acisindan ‘Bagh

Ruhsat’ (a) ve ‘Ruhsattan Bedel Alinmas1’ (b) basliklar1 altinda incelenecektir.

a. Bagh Ruhsat

Bir ruhsatin alinmasi baska bir ruhsatin Onceden alinmis olmasi sartina
baglanabilmektedir. Bir diger ifade ile bir ruhsatin alinabilmesi, bir baska ruhsatin
alinmig olmasina baghdir. Ornek olarak, yapi1 kullanma ruhsatmin alinabilmesi igin
yapt ruhsatinin hukuka uygun olarak alinmis olmasi sarttir. Bu durumda, yap:

185 yap1 ruhsati olmaktadir Yine Isyeri A¢ma ve

kullanma ruhsatinin bagli ruhsati
Calisma Ruhsatlarma Iliskin Yonetmeligin 5. maddesi (c) bendine gore 6zel yapi

seklini gerektiren ve acikca belirtilen tlirdeki isyerlerinde isyeri agma ve calisma

181 GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 321.

182 Ayrica boylesi bir durum, igerigi asagida agiklanacak olan hukuki giivenlik ilkesini de zedeler
niteliktedir. Zira, hukuki giivenlik ilkesinin alt ilkelerinden biri olan hukuki istikrar ilkesi geregince
idarenin “kanun 6niinde esitlik” ilkesini merkeze alarak iizerine diisen gorevleri “diizenli idare” ilkesi
cergevesinde yerine getirmesi gerekir. Ismail KOKUSARI, Anayasa Hukukunda Hukuki Giivenlik
flkesi, 2015, s. 114.

18 Ornek olarak, Isyeri Agma ve Calisma Ruhsatlarina iliskin Yonetmeligin 5. maddesinin (a) bendine
gore tiim igyerlerinin is saglig1 ve giivenligi ile ilgili mevzuatta 6ngoriilen tedbirleri almig olmasi
gerekmektedir. Bu tedbirler farkli is sahalarina gore degisiklik gosterse de bunlara uygunluk sarti igyeri
agma ve calisma ruhsat1 alinmasi i¢in ortak sarttir.

184 Ornegin, Isyeri Agma ve Calisma Ruhsatlarma Iliskin Yénetmeligin 5. maddesinde farkli tiirdeki
igyerleri i¢in Ongodriilen bir dizi farkl sart vardir.

185 Ogretide veya yargi kararlarinda bu durumu ifade etmek icin bagli ruhsat terimi ya da bir baska
terim kullanilmamaktadir. Bu agidan tarafimizca bagli ruhsat teriminin kullanilmasi1 &nerilmekte ve
¢alismanin ilerleyen kisimlarinda da bu terim kullanilmaktadir.
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ruhsat1 alinabilmesi i¢in yap1 kullanma izninin hukuka uygun olarak alinmis olmasi

gerekir®,

Bu konudaki bir diger ornek elektrik piyasasinda kendini gosterir. Elektrik
piyasasinda gosterilen her tiirde faaliyet i¢in lisans adi altinda bir ruhsatin alinmasi
ongoriilmiistiir. Uretim lisanslarinda ise 6zel olarak &nlisans usulii getirilmis ve 6446
sayili Elektrik Piyasast Kanunu’nun!®’ 6. maddesi uyarinca lisans basvurusunda
bulunan kisiye oncelikle onlisans verilecegi diizenlenmistir. 3572 sayili Kanunun 2.
maddesindeki istisnalardan sayilmayan elektrik iiretim tesisi sahibi tiizel kisilerin
faaliyet gosterebilmesi icin isyeri agma ve ¢alisma ruhsati almalari da sarttir. Elektrik
Piyasasi Lisans Y&netmeligi’nin®® 20. maddesi uyarinca ancak &nlisans almus kisiler

belli bir sire sonra liretim lisans1 alabilmektedirler.

lgili tiizel kisiler 6nlisans siiresi i¢inde lisans icin gereken belge ve izinleri elde
etmektedir. Bir diger ifade ile lisans icin gerekli sartlart saglamak i¢in Oncelikle
Onlisans alinmis olmalidir. Yakin tarihli bir Danistay kararina konu olayda, riizgar
enerji santrali projesi ile tesvik fonundan yararlanmak isteyen tiizel kisilik, ¢evresel
etki degerlendirmesi bagvurusunda bulunmus ancak onlisans1 bulunmadig: gerekgesi
ile basvuru reddedilmistir’®®. Onlisans sahibi olmayan kisinin bagvurusunun reddi, kisi
bu sarti tasimadigindan 6tiirii sebep unsuru yoniinden de hukuka uygundur. Bu
bakimdan, gerekli belgeye sahip olmadan yapilan bir basvuru, basvurucunun
mevzuatta ongoriilen siray1 takip etmedigini, bir baska ifade ile usule uymadigim
gosterir. Usule uyulmamast da ret isleminin sebebini olusturmaktadir. Eger bu
durumda basvuru kabul edilip, buna muhatab1 bakimindan yararlandirici bir islem tesis

edilirse bu islem sebep unsuru yoniinden hukuka aykir1 olacaktir.

3359 sayili Saglik Hizmetleri Temel Kanunu’nun!® 9/c maddesinde yer alan
“biitiin kamu ve ozel saghk kuruluslarimin tesis, hizmet, personel, kistaslarin
belirlemeye, ...saglik kurum ve kuruluslarimin koordineli ¢alisma ve hizmet

standartlarinin tespiti ve denetimi ile bu Kanunla ilgili diger hususlar Saglik ve Sosyal

186 Bagl ruhsatlardaki kazanilmis hak sorunu asagida incelenecektir.

187 R.G. S: 28603, 30.03.2013.

188 R.G. S: 28809, 02.11.2013.

189 Dan. 14. D., E. 2017/1113, K. 2017/6490, K.T. 28.11.2017, Kazanai ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
03.04.2019.

190 R.G. S: 19461, T. 15.05.1987.
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Yardim Bakanliginca, c¢ikarilacak Yoénetmelikle tespit edilir.”” hikkmii uyarinca
cikarilan Yonetmelikte, anilan konularin baska bir alt diizenleyici islemle tespit
edilecegine dair hiikiim bulunmakta idi. Bu hiikme kars1 agilan davada Danistay 10.
Dairesi, kanunun agik¢a yoOnetmelikle diizenlenmesini isaret ettigi konularin,
yonetmelikte aksi  hiikiim bulunsa dahi diger diizenleyici islemlerle

181 Zira kanunun,

diizenlenemeyecegini belirterek 1ilgili hiikmii iptal etmistir
yonetmelikle diizenlenecek konular noktasindaki vurgusu, ilgili hususun diger
diizenleyici islemlerle diizenlenemeyecegi noktasinda siir olusturmaktadir. Saglik
Bakanligi’nin kendisine kanunla verilmis diizenleme yetkisini Y 6netmelik disinda bir

diizenlemeye birakmast miimkiin degildir.

Ruhsatin alinmasi i¢in dngoriilen sartlardan en az birinin sonradan kaybedilmesi,
ilgili ruhsatin geri alinmasi sonucunu dogurur. Zira, yargi kararlarinda da atif yapilan
ve hukukun genel ilkelerinden kabul edilen “Kanun koyucu / Kanun abesle istigal
etmez.” ilkesil% geregince bir sart o islem icin gerekli oldugu icin getirilmistir. Kanun
koyucunun gereksiz is yapmayacaginin ongoriilmesi, idarenin evleviyetle bdyle bir
iradeyi ortaya koyamayacagi anlamina gelir. Kisacasi ister kanunla ister genel
diizenleyici islemle olsun bir ruhsat i¢in 6ngoriilmiis her bir sartin bir sebebi vardir ve
ruhsata konu faaliyetin siirdiiriilmesi i¢in o sartlarin herbirinin korunmasi gerekir.
Bundan 6tiirii bu sartlardan biri kaybedildiginde verilen ruhsat idare tarafindan geri
alinmalidir. Ornek olarak bir Danistay kararinda, uygulama imar plan1 ve yapi ruhsatt
iptal edilen bina i¢in yap1 kullanma ruhsatinin geri alinmasi iglemi hukuka uygun

bulunmustur!®,

b. Ruhsattan Bedel Alinmasi

Belli durumlarda ruhsatin gegerliligini stirdiirmesi igin her y1l belli donemlerde

bir bedel 6denmesi Ongoriilmiistiir. Ancak ruhsat ve bedel iligkisi, bir diger ifade ile

191 Dan. 10. D., E.2008/2745, K.2012/2065, K.T. 03.05.2012 akt. CAKIR, a.g.e., s. 277. (Ayn1 yonde
aktarilan bir baska kararda da “...yukarida belirtilen Yasa hiikiimlerine gére, Saglik Bakanliginin biitiin
kamu ve ozel saghk kuruluslarimin standartlarimi, tesis hizmet ve personel kistaslarimi Yonetmelik
ctkarmak suretiyle belirleyebilecegi...kuskusuzdur.” yorumu yapilmigtir. Dan. 10. D., E.2002/4524,
K.2004/4288, K.T. 30.04.2004, Kazanci ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 24.03.2019.)

192 AYMK Bireysel Bagvuru, 2013/2105, K.T. 11.11.2015, R.G. S: 29565, 17.12.2015; AYMK Bireysel
Bagvuru, 2014/4705, K.T. 29.05.2014, R.G. S: 29022, 06.06.2014. Dan. 6. D., E. 2012/6188, K.
2015/2196, K.T. 09.04.2015, Kazanci ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 24.03.2019.

198 Dan. 6. D., E. 2008/12154, K. 2010/10561, K.T. 29.11.2010, Kazanc1 ictihat Bankasi, Erisim
Tarihi: 21.03.2019.
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ruhsatin bedele baglanmasi konusu, yalnizca belli araliklarla 6denen bedellerden ibaret
olmadigindan ve asagida deginilecegi iizere diger sartlara gore daha karmasik unsurlar
barindirdigindan ayrica incelenmektedir. Cesitli kanuni diizenlemeler, ruhsatin

gecerliligini siirdiirebilmesi igin belli araliklarla alinan bedelin yaninda, ruhsatin ilk

194 195

kez almmas1'®, yenilenmesi'®® veya bir baskasina devredilmesi'®® durumlarinda da
idarenin belirli bir bedel almasinin miimkiin oldugunu gdstermektedir. Bedelin
O6denmemesi durumunda muhatap ya da muhataplar s6z konusu islemden mahrum
kalacaklarindan, 6denmesi durumunda da diger sartlarin karsilanmasi ile birlikte
isleme hak kazanacaklarindan ruhsat bedeli islemin sebep unsurunun bir pargasidir.
Tasidiklar1 6nem dolayisiyla ruhsat isleminin tesisi siirecinde alinan ‘bedelin hukuki
niteligi (ba)’ ve ‘bedelin tabi oldugu hukuki rejim (bb)’ ayr1 alt basliklar halinde

incelenecektir.

ba. Bedelin Hukuki Niteligi

Anayasa’nin 73. maddesinde vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yiikiimliiliiklerin kanunla konulup kaldirilacagi hiikkme baglanmistir. Bu ¢ercevede,
ister bir kamu hizmetinin gortlmesi ister 6zel bir faaliyete izin verilmesi amaciyla

olsun, bir faaliyete izin verilmesi genel olarak!® bir mali yiikiimliiliige tabi

1%4 Ornek olarak,

“5624 sayilh Kan ve Kan Uriinleri Kanunu, R.G. S: 26510, 02.05.2007

Ruhsat alma zorunlulugu, denetim ve cezai hiikiimler

Madde 6 - (1)... Gergek ve tiizel kisiler, Bakanlik tarafindan belirlenen ruhsat alma, ruhsat tadili, ruhsat
sureti ¢ikartma ve yillik ruhsat bedellerini Maliye Bakanliginca belirlenecek muhasebe birimine
6demek zorundadirlar.” hitkmii ve

“3213 sayih Kanun

Madencilik faaliyetlerinde izinler

Madde 7 - ... (3) Bumaddenin ikinci fikrasinda belirtilen alanlara yapilan ruhsat miiracaatlariimn hak
saglamasi halinde, iki ay icinde ruhsat bedeli yatirilmasi ve 16 nc1 maddeye gore miiracaatta
bulunulmasi sartiyla ruhsat diizenlenir...” hilkkmii gdsterilebilir.

19 Ornek olarak,

“6136 sayili Atesli Silahlar ve Bicaklar ile Diger Aletler Hakkinda Kanun, R.G. S: 8458,
15.07.1953

Madde 6 - Bu Kanun kapsama giren silahlar i¢in verilen tasima ve bulundurma ruhsatlar1 yenileme
harct alinmak sarti ile bes yil i¢in gegerlidir...” hitkmii gosterilebilir.

1% Ornek olarak,

“3213 sayih Kanun

Haklarin boliinmezligi, devir ve intikali

Madde 7 - ... (2)Maden ruhsatlari, goriiniir rezerv gelistirme hakki ve buluculuk hakki devredilebilir.
Devir yapilmadan Once arama ve isletme ruhsatlarinin devredildigi tarihteki ruhsat bedelinin iki kati
tutarinda devir bedeli alinir. Devir Bakanlik onay1 ile gerceklesir...” hilkmii gosterilebilir.

197 Nadir de olsa ruhsatin bedelsiz verilmesi miimkiindiir. (Kemal GOZLER, idare Hukuku, C. II, 2.
Bs. 2009, s. 395 (kis. Idare IT)). Temel hak ve 6zgiirliiklere miidahalenin kanunda acikca diizenlenmesi
gerekliliginden otiirii kamu hukukundan kaynaklanacak bedel isteminin kanunda agik¢a diizenlenmesi
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tutulmustur. Buna gore, ruhsat bagvurusunda bulunan gergek veya tiizel kisi - kanunla
taninmig bir muafiyeti olmadikga - ruhsati elde etmek icin bir bedel ddeyecektir. Bu
bedelin hukuki niteligi ve buna iligskin hukuki rejim ise bu mali ylikiimliiliigiin niteligi

saptanarak anlasilabilir.

“Vergilendirme” genis anlamda resim, harg ve diger tiim mali yiikiimliiliikkleri

198

de i¢ine alan bir kavramdir™®. Ayni dogrultuda vergilendirme yetkisi de kamusal

ihtiyaglarin karsilanmasi adma her tiirlii mali ylikiimliliigii koyma yetkisini ifade

eder®®

. Anayasa’nin verdigi yetki ve gorev ile kanun koyucu, vergilendirme yetkisi
cercevesinde hangi faaliyetlerin ne tir bir mali yikiimliiliige tabi olacagini tespit

etmektedir.

Anayasa Mahkemesi 2014 yilinda verdigi bir kararda vergi, resim, har¢ ve

‘“

benzeri mali ylkiimliilik kavramlarina “...°vergi’, kamu giderlerini karsilamak
amacwyla yasalarla gercek ve tiizelkisilere mali giiclerine gére Qetirilen bir
yiikiimliiliiktiir. Belirli bir hizmetten dogrudan yararlanma karsiligr olmayan vergi tiim
kamu hizmetleri i¢in yapilan giderlere ortak katilma payidr. ‘Har¢’ ise kimi kamu
hizmetlerinden yararlanmanin karsiligi olarak tahsil edilen kamu gelirleridir. Odenen
vergiler bakimindan, vergi miikelleflerinin bireysel bir hizmet ya da karsilik talep etme
haklarimin ~ bulunmamasina  karsin, harclar  belirli bir kamu hizmetinden
yvararlanmanin (tapu, pasaport gibi) karsiligidir. ‘Resim’, bir is ya da faaliyetin
Yapilmasina yetkili kuruluglar tarafindan izin verilmesi dolayisiyla yapilan bir 6deme
seklinde tamimlandigi gibi harca benzer bigcimde kamu kuruluslarinda goriilen
hizmetin ve yapilan giderlerin karsiligi olarak yalmz o isle ilgili ger¢ek ve
tiizelkigilerden saglanan gelirler seklinde de acgiklanmaktadir. ‘Vergi, resim, harg
benzeri mali yiikiimliiliik’ ise kisilerden yapilan kamu hizmetleri karsiliginda ya da bir
hizmet karsiligi olmaksizin kamu giiciine dayanilarak alinan paralardir. Benzeri mali

yUkamlulik kimi zaman vergi, har¢ ve resimin ozelligini ayri ayri yansitirken kimi

gerekir. Bir bagka ifade ile kanunda bir ruhsattan bedel alinip almmayacagimna iliskin bir hiikiim
bulunmuyorsa, kamu hukukundan kaynakli bir bedel alinamayacag: seklinde sonuca varmak gerekir.
1% Asuman ALTAY, Kamu Maliyesi, 3. Bs., 2017, s. 133.

199 Mualla ONCEL / Ahmet KUMRULU / Nami CAGAN, Vergi Hukuku, 26. Bs., 2017, s.35; Hasan
Hiiseyin BAYRAKLI, Genel Vergi Hukuku, 6. Bs., 2017, 5.59; Dogan SENYUZ / Mehmet YUCE /
Adnan GERCEK, Vergi Hukuku, 9. Bs., 2018, s.85 akt. Gizem KAPUCU / Rabia YILMAZ / Metin
KOCATEPE, “Yarg1 Harglar1 Anayasa’ya Uygun Mu?”, Vergi Diinyasi, S: 453, 2019, s. 77.
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200 geklinde

zaman da vergi, har¢ ve resimin ortak 6gelerini tasityabilmektedir...
aciklik getirmistir®®?. Bu goriise gore ruhsat, bir is ya da faaliyetin yapilmasi
kapsaminda idareden alinan bir izin kapsaminda oldugundan ruhsat karsiliginda alinan

bedel “resim” veya “benzeri mali yukiimltluk” niteliginde goriilmektedir?®2.

Ogretide ise ruhsata iliskin bedelin niteligi konusunda cesitli goriisler
mevcuttur. Cok cesitli sekilde tanimlanmis olsa da?® harg, genel itibari ile “bazi kamu
kuruluglarmin  sunduklart kamusal hizmetlerden yararlananlarin bu yararlanma
karsiliginda odedikleri bedeller” olarak ifade edilmektedir?®. Ayni yonde bir tanim
492 sayili Harglar Kanunu’nun®® gerekgesinde “fertlerin dzel menfaatlerine iliskin
olarak, kamu kurumlari ve hizmetlerinden yararlanma karsiliginda yaptiklar: odeme”

seklinde yer almaktadir®®,

Resim, “kamusal giice dayali olarak, kamusal
harcamalarin finansmani i¢in, belirli bir hizmetin veya igin goriilmesi i¢in yetkili
makamlarca verilen iznin karsihginda alinan para”®’ olarak nitelendirilmektedir.
“Benzeri” ya da “diger mali ylkiimliiliikkler” ise “kamunun genel ihtiyaglarint degil,
belirli gruplarin belirli ozel ihtiyaglarimin finansmamnt saglamak iizere alinan”
bedellerdir?®®, Bu tanimlar 1s181nda, ruhsat karsiliginda alinan bedelin, ruhsat vermenin
kamusal bir hizmet olmasi yoniinden harg niteligi, ruhsatin yetkili makamlardan
alinan bir izin olmasindan 6tiirti de resim niteligi, hatta kimi durumlarda belli gruplarin
Ozel ihtiyaglarinin kargilanmasi niteligi de hesaba katilarak benzeri mali yikimliluk

niteligi tagidig1 sdylenebilir. Oyle ki alinan bedelin benzeri mali yiikiimliiliikler

igerisinde de ruhsat tipine gore farkli tiirde benzeri mali ylikiimliiliikler sinifina dahil

20 AYMK E. 2013/66, K. 2014/19, K.T. 29.01.2014, R.G. S: 29232, 10.01.2015. Ayn1 tanimlar AYMK
E. 2000/8, K. 2003/104, K.T. 26.12.2003, R.G. S: 26735, 19.12.2007, AYMK E. 2003/11, K. 2014/49,
K.T. 07.04.2004, R.G. S: 25634, 05.11.2004 numarali kararlarda da mevcuttur.

201 Ogretide karsit goriis olarak “benzeri mali yiikiimliiliik” “diger mali yiikiimliiliik” kavraminin 6zel
hiikiimlere tabi olabilecegi ve bu kapsamda vergi, resim veya harcin tiglinden de farklilasan 6zellikleri
barindirabilecegi belirtilmektedir. Giilsen GUNES, Verginin Yasallhigi ilkesi, 4. Bs., 2014, 5.24. Selim
KANETI, Vergi Hukuku, 1987, s. 7.

22 CAKIR, a.g.e., s. 297. Yine de Anayasa Mahkemesi’nin tanimi uyarinca aslinda harg veya vergi
olarak belirlenmis bir bedelin de - “benzeri mali yilikiimliiliik” kavramimin ucu ag¢ik tanimimdan 6tiiri -
“benzeri mali yiikiimliliik” sinifina girebilecegini, tanimin bdylesi bir yoruma agik oldugunu ifade
etmek gerekir.

203 By tanimlar icin bkz. akt. KAPUCU / YILMAZ / KOCATEPE, a.g.m., s. 78, dn. 12.

204 Halil NADAROGLU, Kamu Maliyesi Teorisi, 11. Bs., 2000, s. 194 akt. KAPUCU / YILMAZ /
KOCATEPE, a.g.m., s. 78.

25R.G. S: 11756, 17.07.1964.

26 “Harglar Kanunu Genel Gerekgesi” https://www.lexpera.com.tr/mevzuat/gerekceler/harclar-
kanunu-genel-gerekce-ve-madde-gerekceleri/1 Erisim Tarihi: 31.01.2019.

27K ANETI, a.g.e., s. 5.

28 A g.e., s. 6.
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edildigi goriilebilmektedir’®. Bu acidan, alman bedelin niteligi noktasinda net ve

kapsayici bir tespit kolayca yapilamamaktadir.

bb. Bedelin Hukuki Rejimi

Idarece ruhsat verilmesi karsiliginda alinan bedelin tabi oldugu hukuki rejim,
ruhsatin devir, kiralama gibi 6zel hukuk islemlerine konu olup olmasina gore farklilik
arz etmektedir. Bu agidan anilan hukuki rejime dair inceleme, ‘ruhsatin ilk kez
verilmesi veya yenilenmesinde alinan bedelin tabi oldugu rejim (bba)’ ve ‘ruhsatin
devri veya kiralanmasi durumunda alinan bedelin tabi oldugu rejim (bbb)’ basliklar

altinda yapilacaktir.

bba. Ruhsatin ilk Kez Verilmesi veya Yenilenmesinde Alnan Bedelin Tabi

Oldugu Rejim

Idarece alinacak ruhsat bedelinin kanunla belirlenmesi, talep sahibinden bedel
alimacaginin ongoriilmesinin yaninda bedelin mali sinirlarinin da belirlenmesini ifade
eder. Tlgili bir olayda, 3213 sayili Kanun’un?'® 24. maddesinin 3. fikrasindaki "... I
Grup (a) bendi maden sahalarinin ruhsat siiresini uzatma taleplerinde; ihale yoluyla
verilen ruhsatlarda ilk ihale bedelinin yeniden degerleme orant ile belirlenen tutar
gecmeyecek, ihale yapilmadan verilen ruhsatlarda ise on yillik isletme ruhsat harcinin
bes katindan az olmamak kaydiyla bu bedel, Il Ozel Idaresi tarafindan belirlenir...”
ifadesinin hukuk devletinin ilkelerinden - asagida daha detayli incelenecek olan -
hukuki belirlilik ilkesini ihlal ettiginden bahisle Anayasa’nin 2. maddesine aykirilik
tasidig1 iddias1 ile Anayasa Mahkemesi’ne dava acilmistir. Olayda bedelin iist siniri
Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig: tarafindan ¢ikarilan yonetmelikle 20 kat olarak
belirlenmistir. Anayasa Mahkemesi, list sinirin yonetmelikle belirlenmesini hukuki
belirlilik ilkesine oycokluguyla uygun bulmustur?’!. Ancak, katildigimiz karsi oy
gerekgesinde iist sinirin belli olmamasi eksikligini idarenin de fark ettigi ve yonetmelik
cikararak bu eksikligi gidermeye calistigi ve Il Ozel Idaresi’ne smirlari belirsiz bir

takdir yetkisi verilmis oldugu belirtilmistir. Bunun yaninda eklenmelidir ki verginin

209 Tamer BUDAK / Serkan BENK, “Kamu Alacagi: Hukuki Bir Degerlendirme”, Business and
Economics Research Journal, C. 2, S: 2, 2011, s. 64.

20 R.G. S: 18785, T. 15.06.1985.

2L AYMK E. 2014/35, K. 2014/173, K.T. 13.11.2014, R.G. S: 29285, 04.03.2015.
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kanuniligi ilkesi verginin miktara iliskin smirlarinin da kanunla belirlenmesini
gerektirir. Verginin kanuniligi ilkesinin alt goriiniimlerinden verginin belirliligi ilkesi
geregi, verginin miktarinin kanunla objektif bigimde belirlenebilir olmas1 gerekir?'?,
Kararda deginilmese de alt ve iist sinir1 belirtilen mali yiikiimliiliigiin net miktarinin
nasil belirleneceginin de verginin belirliligi ilkesi gere§ince kanunda agik olmasi

213 Bundan otiirii, kanaatimizce kanundaki bu diizenleme hem alt ve iist sinirlart

sarttir
belirtecek sekilde yeniden diizenlenmeli hem de bu smirlar dahilinde miktarin nasil

belirlenecegine dair bir hilkkmii de igermelidir.

Benzer bir husus Saglik Bakanligi’nin verdigi ruhsatlar i¢in de mevcuttur.
Bugiinkii hali ile 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 384. maddesinde, olay
tarihinde ise 663 sayili KHK’nin 57. maddesinde yer alan hiikiim uyarinca “Bakanlik
ve
bagli kuruluslarinca basvurusu alinacak, diizenlenecek veya onaylanacak her tiirlii
ruhsatlandirmaya iliskin tiim is ve islemler ile ruhsat belgesi, tirtin tiretim ve satis izin
belgesi ve mesul miidiirliik belgesi ile permi, basvuru, kayit, bildirim ve sertifikalar
tizerinden yiizellibin Tiirk Lirasini gegmemek iizere Bakanlik¢a belirlenecek tarifelere
gore ticret alimr”. Bu hiikkme karsi, idareye sinirlart belli olmayan bir takdir yetkisi
verildigi iddiasiyla Anayasa Mahkemesi’ne basvurulmus, Yiiksek Mahkeme {ist
smirin  belirli olmasin1 Anayasa’ya uygunluk agisindan yeterli gorerek istemi

reddetmistir®**

. Bu 6rnekte alt sinir yerine {ist sinirin belirlenmesinin 6zel kisileri idare
karsisinda daha adil bir duruma getirdigi sdylenebilir. Ancak yine de kanunen
belirlenebilir bedelden s6z edilememektedir. Kararda ise verginin (ve kisaca tiim mali
yiikiimliiliiklerin) kanun ile belirlenmesi gerekliligi noktasinda ek bir tartigmaya gerek

duyulmamustir.

212 Anayasa’nin 73. maddesinin 4. fikras1 geregince, kanunla yetki verildigi durumda alt ve iist sinirlar
dahilinde Cumhurbagkanligi’nin miktara iligkin belirleme yapma yetkisi saklidir. Ancak bu halde dahi
Cumhurbagkanligi’nin kanunla sinirlandigin hatirlatmak gerekir.

213 Ornegin 02.11.1984 tarih ve 18563 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 3065 sayili Katma Deger
Vergisi Kanunu’nun 28. maddesi geregince KDV oram1 ylizde on olarak belirlenmis ve
Cumhurbagskanlig belli sinirlar dahilinde bu orani yeniden belirlemeye yetkili kilinmistir. Vergi, harg,
resim veya adsiz mali ylikiimliiliiklerin her biri mali yiikiimliiliik niteligindedir. Verginin kanuniligi ve
belirliligi ilkeleri de bu kapsamda mali yiikiimliiliiklerin kanuniligi ve belirliligi ilkelerini ifade eder.
Bu sebepten otiirii ani1lan kanunda oldugu iizere tiim mali yiikiimliiliiklerin neye gore belirlenecegi ilgili
kanunda ac¢iklanmalidir.

214 CAKIR, a.g.e., s. 294-295. AYMK E. 2011/150, K. 2013/30, K.T. 14.02.2013, R.G. S: 28688,
25.06.2013.
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Idarenin ruhsat karsilig1 alacagi bedelin kanuna dayanma zorunlulugu, en
temelde temel hak ve Ozgiirlikklerin ancak kanunla smirlanabilecegi kuralina
dayanir?’®, Kanunla diizenlenme zorunlulugu, ya kanunda agik¢a belirlenmis bir
miktar ile ya da idareye sinirlart belli olacak sekilde agik yetki verilmesi suretiyle
yerine getirilir. Bir diger ifade ile kanuni dayanak olmadik¢a Cumhurbaskanlig
Kararnamesi, yonetmelik veya bir adsiz diizenleyici islemle ilgililerden bedel talep
edilemez. Konu ile ilgili bir Danistay kararinda?'®, bir {iniversite rektorliigii, yiiksek
lisans egitiminde yazili sinava girilebilmesi i¢in bir {icret dngdrmiis ve bu iicreti
O6demeyenlerin yazili sinav hakki olmadigini ve s6zlii sinava gireceklerini belirtmistir.
Acilan davada anilan rektorliik, ilgili Yonetmelikte giris sinavlarinin yazili veya sozlii
yapilmasi konusunda liniversitenin takdir yetkisinin bulundugu savunmasi yapilmastir.
Danistay ise yazili smmava girmek icin bedel talep edilmesine yasal olanak
bulunmadigina karar vermistir. Bir diger ifade ile, ortiilii olarak kanuna dayanmayan
bedel talebi hukuka uygun bulunmamistir. Sonug olarak, gerekgesi ne olursa olsun
kamu tiizel kisileri faaliyetleri karsiliginda kanuna dayanmayan bir gelir elde

edemezler.

Uygulamada kimi durumlarda ruhsat sirasinda idarece istenen bedelin yalnizca
mali yiikiimliiliikkten ibaret olmadigi ve bunun yaninda “ruhsatname bedeli” veya farkli
isimlendirmeler?!’ ile maliyeti karsilamak iizere alinan ve idarece kanuni bir
dayanaktan yoksun?® sekilde belirlenen bir bedelin de talep edildigi goriilmektedir.
Sozgelimi, avukatlik ruhsatnamesinin ilgili barodan alinabilmesi i¢in ruhsatname harci
ve ruhsatname bedelinin 6denmis olmasi gerekir. Burada ruhsatname harci yukarida
niteligi tartigilan mali yikimliligi ifade ederken, ruhsatname bedeli ilgili idareye
yapacag@1 masraflar ugruna gelir kaydedilen bir miktar belirtir. Ornegin, bir Danistay
kararina konu olayda ilgili baro yaptig1 ilanda her iki bedeli de ruhsatname harci ad1

altinda ilan etmis, bunun iizerine TBB Avukathk Kanunu Y®&netmeligi’nin?® 9.

215 Zira, ruhsat karsihig1 bedel talep edilmesi her tiirlii mali yiikiimliiliikte oldugu gibi miilkiyet hakkina
miidahale niteligindedir. (Billur YALTI, Vergi Yiikiimliisiiniin Haklari, 2006, s. 49 akt. Suat
SIMSEK, “Vergi Politikalar1, Miilkiyet Hakki ve Avrupa Insan Haklari Mahkemesi”, Maliye Dergisi,
S: 159, 2010, s. 327.)

216 Dan. 8. D., E. 1995/4420, K. 1997/1490, K.T. 05.05.1997, Kazanc ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
07.02.2019.

27 Ornegin, avukatlik ruhsatnamesi alabilmek i¢in ruhsat harci olarak anilan kalemin disinda alinan
ruhsat bedeli igin bir Danistay kararinda “hizmet bedeli” ifadesi kullanilmistir. (Dan. 8. D., E.
2006/5607, K. 2008/1831, K.T. 12.03.2008, Lexpera ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 01.02.2019.)

218 Bu bedelin idarelerce gikarilan yonetmeliklerde belirtildigi sdylenebilir.

219 R.G. S: 24790, 19.06.2002.
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(13

maddesinde yer alan “...ruhsatname bedeli ve ruhsat harcimin odendigine iliskin

belgeler...” kismindaki “ruhsatname bedeli” ifadesinin harca miikerrer bedel istendigi
iddias1yla®®® iptali istenmistir?*?, Danistay tarafindan, ruhsatname bedelinin yapilan
masraflarin karsilig1 niteliginde olduguna ve hizmet bedeli niteligindeki bu bedel igin
ilanda yazilan “ruhsatname harc1” ifadesinin sehven yazildigina karar verilmistir.
Ancak ruhsat verilmesi i¢in alinacak bedel ister harg ister yapilan masraflar i¢in ruhsati
veren idarece almman bir bedel niteliginde olsun, yukarida belirtilen gerekceler
nedeniyle mutlaka kanuna dayanmalidir. Her ne kadar son bahsedilen kararda bu husus
tartigmaya agilmamis ise de kanuni dayanagi bulunmayan bir bedelin Yonetmelikte
diizenlenmis olmasinin hakli bir gerekgesi olamayacaktir. Avukatlik ruhsatnamesi i¢in
almacak har¢ bedeli, 492 sayili Kanun’un 8 sayili tarifesi 11. bentte belirtilmistir.
Ancak Tiirkiye Barolar Birligi (TBB) hesabina - yapilan masraflarin karsiliginda
Odenen - bedelin mevzuattaki tek dayanagi Avukatlik Kanunu Yonetmeligi’nin 9.
maddesi olup, Avukatlik Kanunu veya ilgili diger kanunlarda TBB’nin gelirleri
arasinda boyle bir kalem sayildigina veya bir sekilde bu hizmet karsiliginda TBB’nin
bedel alacagina iligkin bir hitkkme rastlanmamuistir. Anayasa’nin 135. maddesi uyarinca
bir kamu tiizel kisisi olduguna sliphe bulunmayan TBB’nin, bu bedeli alabilmesi i¢in
kanunda ilgili diizenlemelerin yapilmasi gerektigi kanaatindeyiz. Mevcut durumda bu

bedel i¢in Yonetmeligin gerekge gosterilmesi hukuka aykiri gériinmektedir.

Diger yandan, kamu tiizel kisilerinin girdigi hukuki iligkiler her zaman kamu
hukukuna tabi degildir. Gergekten de 6zellikle sdzlesme alanina bakildiginda, pek ¢ok
sozlesme tipinde sozlesmenin imzalanmasi anina kadar gecen siire¢ kamu hukuku
kurallar ile yonetilirken, bu andan sonra taraflar arasindaki uyusmazliklar 6zel hukuk

222

kurallar ile ¢6ziimlenmektedir“=. Ancak kamu tiizel kisilerinin girdikleri her tiirlii

hukuki iliskide kamu hukukuna tabi olma asil, 6zel hukuka tabi olma istisnadir.

220 Belirtilmelidir ki 2019 yili igin harg¢ bedeli 949.50 TL, ruhsatname bedeli 300 TL olarak
belirlenmistir.  ( https://www.istanbulbarosu.org.tr/MenuContent.aspx?id=14  Erisim  Tarihi:
01.02.2019. ) Uygulamanin baslangicindan beri ise ruhsatname harci ile ruhsatname bedeli arasinda
miikerrerlik tagiyacak bir iliski gézlemlenememistir.

221 Dan. 8. D., E. 2006/5607, K. 2008/1831, K.T. 12.03.2008, Lexpera ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
01.02.2019.

222 Ornegin, sdzlesme yapilmadan onceki asamaya, bir diger deyisle ihale asamasma iliskin kabul
edildigi agik¢a 2. maddesinde yer alan 4734 sayili Kanun kamu hukuku hikdmleri iceriyor iken;
22.01.2002 tarih ve 24648 sayili Resmi Gazete ile kabul edilen 4735 sayili Kamu Thale Sézlesmeleri
Kanunu’'nun 2. maddesi geregince bu Kanun, 4734 sayili Kanun’a gore ihaleler sonucunda yapilan
sozlesmelere iliskin 6zel hukuka gére getirilmis diizenlemeleri kapsar. (Murat SEZGINER, “Idarenin
Miidahale Ettigi Ozel Hukuk Sozlesmeleri (Bilesik iradeli “Birlesme” Sozlesmeler)”, GUHFD, C. 17,
S:1-2, 2013, s. 1594.)
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Istisnalarin agik¢a gosterilmesi ve dar yorumlanmasi gerekliliginden??® étiirii boyle bir
istisnanin da kanunla diizenlenmis olmas1 gerekir. Idarenin kanuniligi ilkesi idarenin
bir yonetmelik ile - her ne gerekce ile olursa olsun - bir hukuki iligskiyi 6zel hukuka
tabi kilmasinin veya 6zel hukuka tabi olmaktan ¢ikarmasina engel olusturur. Diger bir
ifade ile kamu tiizel kisilerinin tabi oldugu hukuki rejim daima kanun, - Anayasa’nin
90. maddesi uyarinca getirilen - kanuna esdeger metinler veya - Anayasa’nin 13. ve
104. maddeleri geregi miinhasir kanun alanina iliskin olmadik¢a - Cumhurbaskanligi
kararnameleri ile diizenlenmis olmalidir. Avukatlik ruhsatnamelerinden alinacak bedel
icin boylesi bir istisnanin 6ngoériilmemesi, Yonetmelik ile bedel belirlemenin 6ninde

engel teskil etmektedir.

Kanuni bir diizenlemeye dayanarak idarenin yonetmelik yoluyla alacagi
bedelin miktarin1 belirlemesi ise miimkiindiir. Sozgelimi, 2464 sayili Belediye
Gelirleri Kanunu?**’nun 97. maddesi uyarinca belediyeler kanunda harg veya katilma
payt konusu yapilmayan ve ilgililerin istegine bagli olarak ifa edecekleri her tiirlii
hizmet i¢in kendilerinin belirledigi miktarda {icret almaya yetkililerdir. Bu durumda
hizmetler sayma yolu ile belirtilmemis olsa da idareye bdylesi bir yetki kanunla
verilmistir. Har¢ veya katilma pay1 konusu yapilmayan®® her tiirli hizmet icin

belediye meclisince ¢ikarilacak iicret tarifesine gore iicret almabilmektedir??°,

22 Aynur YONGALIK, “Istisnalar Dar Yorumlanir Kurali ve Degerlendirilmesi”, AUHFD, C. 60, S:
1, 2011, s. 3 vd.

24 R.G. S: 17354, 29.05.1981.

25 Ornegin, gayrimenkullerle ilgili plan ve kroki suretleri 2464 say1li Kanun’un 79. maddesi uyarinca
Bakanlar Kurulu’nun - veya giincel hali ile Cumhurbaskanligi’nin - belirleyecegi harca tabi oldugundan,
belediyenin farkli bir bedel istemesi hukuka aykir1 kabul edilmistir. (Dan. 9. D., E. 2010/5328, K.
2014/1413, K.T. 03.04.2014, Kazanci ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 10.06.2019.)

226 Kanunda yer alan diizenlemenin Anayasa’nin 73. maddesine aykirihgi iddiasi ile agilan davada
Anayasa Mahkemesi “...Itiraz konusu kuralda, beledivelere, 2464 sayili Kanun'da har¢ veya katilma
payt konusu yapilmamis olan ve ilgililerin istegine bagh olarak ifa edilecek olan hizmetler icin, belediye
meclislerince diizenlenecek tarifelere gore iicret alma yetkisi verilmektedir. Kural uyarinca, belediyeler
tarafindan yapilacak bir hizmetin ticret konusu yapilabilmesi icin, o hizmetin harg veya katilim paymma
konu edilmemis olmasi ve hizmetten yararlanacak kisilerin bizzat belediyeden bu hizmetin yapilmasini
talep etmig olmalar: gerekmektedir. Bir baska anlatimla, har¢ veya katilma payr konusu yapimamis
olan ve ilgililerin istegi iizerine sunulacak olan hizmetler icin belediyelerce sadece “licret”
istenilebilecektir. Kurala gore, ilgililerin istegi olmaksizin yapilan hizmetler ile kanunlarda veya sair
mevzuatta belediyece yapilmasi zorunlu kilinan hizmetler igin iicret alma yetkisi bulunmamaktadir.
Kuralin verdigi yetki cercevesinde belediye meclislerince tcret tarifesine konu edilebilecek hizmetler,
kisilerin tamamen kendi isteklerine ve tercihlerine bagl olarak yararlanacaklart hizmetlerdir.
Anayasa'min 73. maddesinin birinci fikrasinda, herkesin, kamu giderlerini karsilamak iizere, mali
giictine gore, vergi 6demekle yiikiimlii oldugu belirtilmis ve diger fikralarinda da bu yiikiimliiliigiin
ilkeleri gosterilmistir. Maddenin iigiincii fikrasinda, “Vergi, resim, har¢ ve benzeri malt yiikiimliiliikler
kanunla konulur, degistiriliv veya kaldiriir.” denilerek verginin kanuniligi ilkesi benimsenmistir.
Verginin kanuniligi ilkesi, takdire dayali keyfi uygulamalar: onleyecek simirlamalarin yasada yer
almasin gerektirmekte ve vergi yiikiimliiltigiine iligskin diizenlemelerin konulmasi, degistirilmesi veya
kaldwrilmasinin yasa ile yapimasini zorunlu kilmaktadir. Buna gore vergide, yiikiimlii, matrah, oran,
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Bir baska oOrnek ise yakin zamanda yiriirliige giren Cumhurbaskanligi
kararnameleri ile ruhsat bedelinin éngoriilmesine iliskindir. Onceden 5431 sayil1 Sivil
Havacilik Genel Miidiirliigii Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun??"’un 26.
maddesinde diizenlenen sivil havacilikta isletme ruhsati i¢in Sivil Havacilik Genel
Miidiirliigii’niin (SHGM) bedel almasina iliskin hiikiim??®, 4 say1l1 Bakanliklara Bagls,
Mgili, Tliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve Kuruluslarin Teskilati
Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’??® igine alinmis ve bu hiikiim ilgili
kanundan ilga edilmistir. Kararname’nin 446. maddesinin 1. fikrasi (a) bendine gore
SHGM yapacag: lisanslandirmalardan (ruhsatlandirmalardan) gelir elde eder.
Anayasa’nin 13. maddesine gore temel hak ve oOzgiirliiklerden miilkiyet hakkina
getirilen siirlama kapsaminda olan ve kanunla diizenlenmesi gerektigi belirtilen bu
husus karsisinda Cumhurbagkanligi kararnameleri yoluyla boylesi hiikiimler

diizenlenip diizenlenemeyecegi konusunda Anayasa Mahkemesi’nin heniiz bir karar1

bulunmamaktadir.

Ruhsattan harg¢ harici bedel talep edilmesi noktasinda dikkat ¢ekici bir baska
ornek madencilik alaninda mevcuttur. 3213 sayili Kanun’un 3. maddesi uyarinca
madencilik faaliyetlerinde ruhsat bedeli, arama ruhsatlar1 i¢in 6ngoriilen bedelin
tamami idareye gelir olarak kaydedilirken, isletme ruhsatlarinda alinan bedelin %70’
genel biitgeye gelir olarak kaydedilmek iizere ilgili muhasebe hesabina, %30’u ¢evre
ile uyum teminati olarak alinip, ruhsati veren idarenin muhasebe hesabina kaydedilir.
Gelir olarak alinmayan ¢evre uyum teminati, 6zel kisinin islettigi maden sahasini o
andaki standartlara gore ¢evre ile uyumlu hale getirmesinden itibaren 6zel kisiye geri

odenir.

tarh, tahakkuk, tahsil, uygulanacak yaptirimlar ve zamanasimi gibi konularin yasayla diizenlenmesi
zorunludur.

Itiraz konu kuralla, belediye meclislerine verilen, “licret” adi altinda vergi, resim, har¢ veya benzeri
mali yiikiim tarifesi belirleme yetkisi degil, ilgililerin istegine bagl olarak ifa edecekleri hizmetlerin
karsilig1 olarak iicret tarifesi belirleme yetkisidir. Belediyelere tekel olarak verilmemis, kisilerin istegi
tizerine sunulan hizmetler icin bir tarifeye dayali olarak istenilen “licret ’in vergi, resim, har¢ ve benzeri
mali yiikiim olarak nitelendirilmesi miimkiin degildir.” yorumunu yaparak, diizenlemenin hukuka uygun
olduguna oybirligi ile karar vermistir. (AYMK, E: 2009/42, K: 2011/26, K.T. 26.01.2011, R.G. S:
27934, 14.05.2011.)

2271 R.G. S: 25997, 18.11.2005.

228 Omer Faruk EROL, idarenin Sivil Havacilik Alaninda Hava Tasimacihigina iliskin Faaliyetleri,
2018, s. 149.

229 R.G. S: 30479, 15.07.2018.
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Maden isletme ruhsatlarinda alinan bedel, yukarida deginilen avukatlik
ruhsatnamesinde alinan bedellerden belli noktalarda farklilik gésterir. Her seyden 6nce
burada bedel bir biitiin olarak alinmakta, yalnizca iki farkli idareye belli oranda
paylastiriimaktadir. Iki farkli bedel seklinde alinmasi halinde dahi 3213 sayili
Kanun’un 3 ve 13. maddeleri uyarinca her iki béliimiin de kanuni dayanag1 vardir. Ote
yandan alman bedelin bir kismi teminat amaci ile alinarak®®, faaliyetin
tamamlanmasinin ardindan arazinin ¢evre ile uyumlu hale getirilmesini takiben geri

ddenecektir. Diger bir ifade ile gelir kaydedilen yalnizca bir kalem vardir?®?,

Ruhsat bedelinin baglangigta 6denmemesi genellikle ruhsatin alinamamasi

232 Ancak 6zellikle ruhsatin yenilenmesi gereken hallerde, bedel

sonucunu dogurur
O0denmemesi Onceki ruhsata etki etmese de ileriye yonelik sonu¢ dogurur. Bunun
disinda ruhsatin 6nce idare tarafindan verilip, sonrasinda yilin belli zamaninda 6deme
yapilma zorunlulugu ongériilebildigini ilgili mevzuat ortaya koymaktadir®®. Bu
durumda 6demenin baslangicta yapilma sarti kalkmis olmaktadir. Ancak sayilan tiim

haklar kanun ile 6ngériilmek durumundadir.

bbb. Ruhsatin Devri veya Kiralanmasi Durumunda Alinan Bedelin Tabi Oldugu

Rejim

Yukarida incelendigi tizere kimi ruhsatlarin devri ve kiralanmas1 miimkiin iken
kimi ruhsatlar devir ya da kiraya konu olamaz. Ruhsat devir ve kiralamalarinda kural

olarak devreden ya da kiraya veren kisi, devralacak veya kiralayacak kisiden bir bedel

234

alir>". Nitekim, kisiye siki sikiya bagli olmayan haklara iliskin verilen ruhsatlarin

230 Ancak bir bedel teminat amaci ile de alinsa kanuni dayanaginin bulunmas: gerekir.

231 Kanunun 13. maddesi 2015 yilinda degisiklige ugramadan 6nce siiresinde yatirilmayan teminatin
daha sonra yeniden istenerek “irat(gelir) kaydedilmesi” bir idari yaptirim tiirii olarak dngorilmiistii.
Ancak degisiklik ile ruhsat bedelinin 6denmemesi tek bir idari yaptirima baglanmustir.

232 Aksi durumda, idare bedelin ddenmesi igin ruhsat sahibine belirli bir siire tanir.

233 ¢3213 sayih Kanun

Ruhsat bedeli, cezalar ve diger yaptirimlar

Madde 13 - Ruhsat bedellerinin tamammin her yil ocak aymin sonuna kadar yatirilmasi
zorunludur...Ruhsat bedelinin her yil ocak aynin sonuna kadar tamaminin yatirilmamasi halinde
yatirilmayan kisminin iki kati ruhsat bedeli olarak her yil haziran aymin son giiniine kadar yatirilmasi
zorunludur, aksi halde ruhsat iptal edilir.”

234 Ruhsatin, kisinin 6liimii nedeniyle miras yolu ile devri ya da ruhsat alma sartlarindan birinin kaybi
ile zorunlu devri miimkiindiir. Benzer sekilde atesli silah ruhsatinda ruhsatin devri miimkiin degil ise de
ruhsat konusu malin zorunlu devri, bir anlamda ruhsatin devri gibidir. Zira, bagka bir kisinin o silaha
sahip olabilmesi i¢in gecerli bir ruhsati bulunmasi gerekir. 01.06.1991 tarih ve 20888 sayilt Resmi
Gazete’de yayimlanan Atesli Silahlar ve Bigaklar ile Diger Aletler Hakkinda Ydnetmeligin 16 ve 17.
maddeleri uyarinca silah ruhsati alan kisi daha sonra ruhsat alma gartlarindan birini kaybederse ya da
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devir veya kiralanmasi ¢ogu zaman ekonomik amagla yapilir. Ancak bu iliski 6zel

hukuka tabi oldugundan, ¢alisma kapsami disinda tutulmustur.

492 sayilh Kanun’un 111. maddesine gore Kanuna tabi belgelerin
yenilenmesinde, devir yoluyla baskasina gecisinde veya oOnce iptal edilip sonra
yenilenmesinde tam har¢ alinmaktadir. Bundan 6tiirii yukarida hem fiktif devir hem
de gercek devir olarak adlandirdigimiz sekillerde ruhsat alan kisi tipk: ilk kez ruhsat
alan gibi har¢ ddenmektedir. Bu noktada, 492 sayili Kanun’da yer almayip, diger
kanunlarca veya bu kanunlarin yetkilendirmesi ile diizenleyici islemler ile 6ngoriilen
ruhsat bedelleri acisindan belirsiz bir durum mevcuttur®®. Bu belirsizlik karsisinda,
kanunen ayrica ruhsat devir bedeli belirlenmedik¢e, yeniden ruhsat bedelinin

alinamayacagi kanaatindeyiz.

Mevzuattaki durum yukaridaki sekilde 6ngoriilmiis olsa da idarelerin her devir
isleminde yeni ruhsat alanlardan talep ettigi kadar bedel talep etmesi, ¢alisma ve 6zel
tesebbiis Ozgiirligliniin kullanilmasi adina miilkiyet hakkina yapilan miidahalede
kanimizca siirin asilmasi niteligindedir. Temel hak ve ozgiirliiklere miidahalelerde
amag¢ mesru olmali, getirilen sinirlama aract amag agisindan zorunlu olmali1 ve amag
ile arag arasinda bir orant1 bulunmalidir®®. Giiniimiiz ekonomik ve siyasi dinamikleri
acisindan ruhsattan bedel alinmasi noktasinda, miilkiyet hakkina getirilen miidahale

zorunlu olup®’, ruhsat bedeli fahis diizeyde belirlenmedikce 6lgiiliidiir®®®. Alinan

bu sartlardan birini hi¢ tagimamis oldugu sonradan anlasilirsa silah zapt ve ruhsat iptal edilir. Silah, alt1
ay igerisinde eski ruhsat sahibi kisinin istegi iizerine silah ruhsati almaya hak kazanmis kimseye
devredilir. Bu siire icerisinde devri saglanamayan silahlar ise adli makamlara ulastirilmaktadir. Ozetle,
bu tip devirlerde devreden kisinin bedel almasi ya miimkiin degil ya da sart degildir.

2% Kanuni yollama olmadan yalnizca ydnetmelikle getirilen ruhsat bedellerine dair elestirinin yukarida
yapildigini ve idare tarafindan bu sekilde alinan bedelleri hukuka uygun bulmadigimizi hatirlatmak
isteriz.

236 AYMK E. 1990/8, K. 1990/12, K.T. 21.06.1990, R.G. S: 20775, 03.02.1991. AYMK E. 1997/1, K.
1998/1, K.T. 16.01.1998, R.G. S: 23266, 22.02.1998.

237 Devletin ruhsat ve buna bagli denetim islemlerini finanse edebilmesi igin vergi dis1 mali
yiikiimliiliiklerin almmas1 sarttir. Zira, bu giderler vergiden karsilandigi takdirde hizmetten
yararlananlar ve yararlanmayanlar arasinda esitsizlik olusmakta, bu durum da toplumsal baris ve adaleti
zedelemektedir. (flhami OZTURK, Vergi Benzeri Mali Yukumliliikler, 2016, s. 80-81. Burak
PINAR, Yarg: ve icra Harglar, 2. Bs., 2009, s. 81.) Ancak AYANOGLU ve CAL esitligi saglama
adma dahi olsa, idarenin ruhsata tabi faaliyetler iistiinde hak sahibi olmadigini belirterek ruhsat
bedelinin hukuki dayanagmin bulunmadigini belirtmekte, ruhsat alan kisilerin faaliyetlerden elde
edecekleri karin vergilendirmesi ile bu kisilerin kazandiklar1 imtiyaz ve rantin topluma geri dondiigiini
belirtmektedirler. (CAL, a.g.e., s. 107. Taner AYANOGLU, idare Hukuku Yéniinden Kontenjan
Kisitlamalarina Tabi Ozel Kisi Faaliyetleri, 2019, s. 118-119. (kis. Kontenjan Kisitlamalar1)) Kaldi
ki ticari faaliyete iliskin verilen ruhsatlarda - katilmasak da - boylesi bir geri doniisiin yeterli olacagi
kabul edilse dahi ticari olmayan faaliyetlere iligskin ruhsatlarda devlete geri doniis saglanmayacak ve
denetimler vergilerle finanse edilecektir.

28 AYANOGLU, Kontenjan Kisitlamalari, s. 119.
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bedelin, gelir getirme amaci ile kullanilmayip, kamu diizenini korumak i¢in yapilan

239

denetimler i¢in kullanilmasi da miidahalenin amacini mesru kilar*>. Ancak, asagida

‘Amag Unsuru’ baglig1 altinda goriilecegi lizere, bir kez ruhsat almis kisiden defalarca

yeni ruhsat bedeli talep edilmesi hukuka uygun olmayacagi gibi?*

, yeni bir isyeri ya
da isletme kurulmayip, mevcut igyeri veya isletmenin yalnizca devrinden otiiri yeni
ruhsattan alinan miktar 6l¢iisiinde bedel talep edilmesi de benzer 6l¢iide hukuka aykir
olacaktir®®!, Bu kiyasla, devir sirasinda yapilan miidahalenin, bir diger ifade ile ayn
bedelin talep edilmesinin orantili olmadig1 sdylenebilir. Bu sebeple, devir isleminde

ruhsat acilis bedelinden daha diisiik bir miktar talep edilmesi gerektigi goriisiindeyiz.

Minibiis isletme ruhsatinin devrinde talep edilen devir bedeline iligkin
uyusmazlikta, Danistay ilgili dairesi belediye meclisi tarife karari ile getirilen devir
bedelinin gerek 2464 sayili Kanun’da gerekse olay tarihinde yiiriirliikte bulunan 1580
sayili Kanun’da herhangi bir dayanagi bulunmadigini isaret ederek yillik 6denecek
harcin disinda herhangi bir bedelin talep edilemeyecegine hilkmetmistir?*?. Sonrasinda
86/10553 sayili Bakanlar Kurulu kararinda®®® yapilan degisiklik ile her ticari plakal
arag i¢in ticari plaka tahsis belgesi alma zorunlulugu getirilmis ise de bu belgelerden
alinacak bedel, ruhsat vermeye yetkili makamlarca ¢ikarilan Yonetmelik, yonerge ve

tarifeler ile belirlenmektedir®**. Bir diger deyisle, devir sirasinda alinan ruhsat

2% AYANOGLU, Kontenjan Kisitlamalari, s. 121.

240 Burada kast edilen bedel ruhsat acilis bedeli olup, belli araliklar ile faaliyet izin belgesi verilmesi
i¢in alinan bedel bu kapsama girmemektedir.

241 Bir 6rnekle aciklamak gerekirse; ayni anda acilan A ve B isletmelerinden A isletmesi on yillik
faaliyet siiresi sonunda hig el degistirmemis iken, B isletmesi on defa el degistirmistir. Burada, harglarin
mali, sosyal ve siyasi gerekgelerle belirlendigi de dikkate alindiginda, her ne kadar ¢esitli denetimler
yapilsa da “ruhsat sahibi” kism1 disinda ruhsatta degisikligin olmadig1 bir faaliyet i¢in sifirdan ruhsat
talep eden kisiden alinan bedelin talep edilmesi hakkaniyete uygun olmayacaktir. Zira, bu durumda
halihazirda var olan bir igletme, faaliyetlerine devam etmektedir. Ayrica ayni isletmenin ve evraklarinin
on kez denetiminde idarenin harcayacagi zaman ve ¢aba ile on ayri igletmenin ve evraklarinin
denetiminde harcayacagli zaman ve ¢aba ayni olmayacaktir. Bu sebeple, yeni acilan isletmeler ile
devralinan isletmeler arasinda fark gozetilmeli ve devralinan isletmelerden daha diisiik bir ruhsat bedeli
almmalidir.

242 Tlgili kararda ayrica hat devri gergeklestirmeden ara¢ degistirenlerden alinan ruhsat harcinin da
kanuni dayanagi bulunmadigindan 6tiirli alinamayacagina karar verilmistir. (Dan. 9. D., E. 1990/3310,
K. 1991/1798, K.T. 15.05.1991, Kazanci igtihat Bankasi, Erisim Tarihi: 05.04.2019.)

3 R.G. S: 19096, 03.05.1986.

244 Ornek olarak 2009/3-13 sayili UKOME karar1 uyarinca ¢ikarilan Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi
Ticari Taksi ve Taksi Dolmus Yonergesi ile Biiyiiksehir Belediye Meclisi’nin 1962 sayili meclis karari
ile belirlenen 2019 y1li Tahsis Belgesi/Ruhsatname/izin ve Yetki Belgeleri Ucret Tarifeleri hiikiimleri
gosterilebilir.

“Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi Ticari Taksi ve Taksi Dolmus Yénergesi

Ticari Arag (Plaka) Tahsis Belgesi

MADDE 20 - (1)10553 say1li Bakanlar Kurulu kararma gore; Tasimacilar Taksi ve Taksi-Dolmus( T-
TZ-C-M) seriden ticari plakanin devri esnasinda Ticari Plaka Tahsis Belgesi TUHIM tarafindan verilir.
Ticari plaka tahsis belgesi bedeli IBB Meclis’i tarafindan belirlenir.”
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bedelinin kanuni dayanagi halihazirda bulunmamaktadir. Miktar1 her ne olursa olsun
kanuni dayanagi olmayan herhangi bir bedel devir sirasinda ilgili idarece talep
edilemez. Aksi takdirde sadece bedelin 6denmemis olmasi sebebine dayanilarak
yapilacak ruhsat talebinin reddi islemleri, sebep yoklugundan o&tiirii hukuka aykir

duruma gelecektir.

2. Konu Unsuru

Sebep unsuru ile genellikle siki bir iliski icinde olan®*® konu unsurunun
incelenebilmesi, ancak bir idari islemin tesis edilmesi i¢in gereken sartlarin halihazirda

gerceklesmis olmasi ile miimkiindiir?*e.

Bunun ardindan islemin tesis edilip
edilmemesi ya da talebin kabulil ya da reddi yoniinde islem tesis edilmesi islemin konu
unsurunu olusturur. Ozetle, konu unsuru idari islemin ortaya c¢ikardigi hukuki

sonugtur?4’.

Ruhsat igleminin konu unsuru, ruhsat talebinin kabul edilerek ruhsatin
verilmesi veya ruhsat talebinin reddedilmesi islemidir. Aldiklar1 ruhsat uyarinca
faaliyet gOsteren gergek veya tlizel kisiler, kanunlarda yasaklanan faaliyetlerde
bulunduklarinda kendilerine birtakim idari yaptirrmlar uygulanmaktadir®*®, Bu suretle

ruhsat ile verilen ayricaliklar giivence altina alinmis olup, bu sirada meydana

“2019 y1h Tahsis Belgesi/Ruhsatname/izin ve Yetki Belgeleri Ucret Tarifeleri
Taksi / Taksi Dolmus / Minibiis Tasimaciligi Tahsis Belgesi (10)...3260 TL.”

Anilan hiikiimlerde biiyiiksehir belediyesi uhdesinden devralan ile halihazirda hat ruhsati sahibi
kimseden devralanlar arasinda herhangi bir ayrim yapilmamigtir. Ayrica, 6rnegin Samsun Biiyiiksehir
Belediyesi Dolmus Taksi-Dolmus Minibiislerin Calisma Esaslarina Dair Yonetmelik’te de minibiis
ruhsatinin bagkasina devri sirasinda bedel alinacagi agikga belirtilmistir.

“Samsun Biiyiiksehir Belediyesi Dolmus Taksi-Dolmus Minibiislerin Caliyjma Esaslarina Dair
Yonetmelik

Madde 14- Isletmeciler tarafindan Minibiis-Taksi Dolmuslarin iigiincii sahislara satis1 halinde, Belediye
Meclisinin belirleyecegi devir iicreti 6denmek kosuluyla devir islemleri yapilir...”

245 ONAR, idare I, s. 313.

246 Aksi takdirde genellikle sebep unsurundaki bir hukuka aykirilik, konu unsurunda da hukuka aykirilik
sonucunu dogurmaktadir. Sebebin bulunmadigi, bir diger deyisle idarenin bir sebebe dayanamadigi
durumlarda konu unsuru da hukuka aykir1 hale gelir. (KARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 525.)
247 YILDIRIM ve dig., a.g.e., s. 386.

248 2559 say1li Kanun’a gore isyerinin faaliyetten meni idari yaptirrmi uygulanmasi gerekirken, kanunda
bir idari yaptirim olarak 6ngoriilmeyen “ruhsat iptali”, uygulanan islemi konu unsuru yoniinden hukuka
aykir1 hale getirse de bu durum idari yaptirimlara iliskin bir sorundur (Dan. 12. D., E. 1979/840, K.
1981/861, K.T. 22.04.1981, Danistay Dergisi (DD), S: 44-45, 1982, s. 529. KAYA, a.g.e., s. 220).
Ayrica kararda bahsedilen ruhsat iptalinin teknik anlamda ruhsatin kaldirilmasi anlaminda
kullanildigini da hatirlatmak gerekir.
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gelebilecek hukuka aykiriliklar, ruhsat rejimi ile degil idari yaptirimlar rejimi ile

cozlmlenir.

Ruhsat isleminin konu unsuru bakimindan, islemde idareye taninan takdir
yetkisi ve ruhsatin siireye baglanmasinin sonuglari 6nemli yer teskil etmektedir. Bu
sebeple, bu bashik ‘Ruhsatta Idarenin Takdir Yetkisi (a)’ ve ‘Ruhsatin Siireye

Baglanmasi (b)’ alt bagliklar ile incelenecektir.

a. Ruhsatta idarenin Takdir Yetkisi

Idarenin, idari islemin sebepleri veya sebep unsuruna iliskin veriler konusunda
ya da sebebe baglanan sonuglar tizerinde secim yapma hakki var ise “takdir yetkisi”nin
oldugu kabul edilir®*®. Bunun yaninda, idareye taninan yetki se¢imlik olmayip, belli
dogrultuda islem yapma zorunlulugu igeriyor ise “bagl yetki’den soz edilir. Takdir
yetkisinin sebep unsuruna iliskin 6ngoriildiigii durumlarda, kanun koyucunun tercih
ettigi belirsiz kavramin yorumlanmasi bir goriise gore idarenin degerlendirme

marjini®° belirtir?®,

Takdir yetkisinin idari islemin belirli unsurlarina iligskin 6ngdriilebilmesi kimi
yazarlarca miimkiin gériilmekle birlikte?®, bu yetki belirgin olarak idari islemin konu

253 Basvurucular arasindan secim yapmak gibi ruhsat

unsurunun bir parcasidir
acisindan idareye takdir yetkisi tanmnan durumlarda ruhsat verip vermeme ya da
ruhsatin kime veya kimlere verilecegi noktasinda, kanunun belirledigi sinirlar
dahilinde idare uygun gordiigii islemi tesis eder. Her bir kisi agisindan ruhsat alip

alamama sonucu islemin konu unsuruna iligkindir.

2499 K ARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 538.

250 Ornegin, bu goriis uyarinca, ikinci boliimde deginilecek kamu diizeninin genel ahlak unsuruna iliskin
belirlemelerde idarenin takdir yetkisinin degil, degerlendirme marjinin bulundugu belirtilmektedir.
(GOZLER, idare 1, s. 903.)

251 GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 330.

252 Her bir unsur agisindan takdir yetkisinin olup olamayacag1 konusunda kapsaml aragtirma igin (bkz.
KAYA, a.g.e., s. 197 vd.)

253 GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 329. (Yine de kanaatimizce takdiri yetki alaninin,
konu unsurunun yaninda, “degerlendirme marj1” olarak da anilan islemin sebep unsuru ile siki bir iliski
icinde oldugunu kabul etmek gerekir. KARAHANOGULLARI da takdir yetkisine iligkin
degerlendirmeler yaparken sik sik islemin sebep unsuruna atif yapmistir, KARAHANOGULLARI,
idari islemler, s. 547 vd.)
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Takdiri yetkinin keyfilik ile karistirilmamasi gerekir. idarenin degerlendirme
yaptig1 durumlarda olayin niteligine gore herhangi bilimsel veriye, arastirmaya ya da
teknik incelemeye dayanmadan verilen kararlar, “mahkeme tarafindan yerindelik
denetimi yapildig1” gerekgesi ile hukuka uygun hale gelmez?“. Idarenin yaptigs

255

yerindelik degerlendirmesinin bu veriler kullanilmadan<®>, veriler eksik incelenerek ya

k256

da nesnel olmayan Olgiitlere dayanilara yapilmasi tesis edilen iglemin iptalini

gerektirir®’. Bir akaryakit istasyonunun gevreye zarar vermesi noktasinda somut veri
ortaya koymayan belediyenin, isyeri ¢alisma ruhsatini kaldirmasi hukuka aykiridir®®,

Bu durumda islemin sebep unsurundaki sakatlik, konu unsurunu da sakatlar.

b. Ruhsatin Siireye Baglanmasi

Ruhsat isleminde siklikla basvurulan sartlardan ilki siire sartidir®®. Siire sart1, her
idari iglem gibi kamu yarar1 amaci ile Ongoriiliir. Bu baglamda buradaki kamu
yararinin somutlagtirilmasi, ruhsatin islevsiz hale gelip ruhsat konusu faaliyetin
topluma huzursuzluk vermesini dnlemek olarak degerlendirilebilir. Bunun yaninda,
kamu yararina yonelik olmak kaydi ile farkli amaclar 6ne siiriilmesi de miimkiindiir.
Ornegin, 3194 say1li Kanunun 29. maddesi uyarinca yap1 ruhsati alinmasindan itibaren
iki y1l i¢inde insaata baglanmaz ya da insaat toplam bes yil i¢inde bitirilmez ise ruhsat
hiikiimsiiz say1lmaktadir. Kanunun ilgili madde gerekgesi ise bir gerekce olmaktan ¢ok

260

madde 6zeti niteligindedir*®”. Ancak her ingaatin ortak 6zelligi olan giiriiltii ve cevre

254 K ARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 565.

255 (zellikle belirsiz hukuki kavramlarla idareye takdir alan1 birakilan durumlarda yalmzca ilgili kanun
maddesine atif yapilarak, herhangi bir somut inceleme olmadan iglem yapilmasi hukuka aykiridir. (Dan.
12. D. E. 77/1349, K. 78/955, DD, S: 30-31, s. 50 vd.)

2% Bir Danistay kararinda, YOK denklik belgelerinin verilmesi noktasinda Kurumun genis takdir yetkisi
olsa da bu yetkinin nesnel ilke ve kurallara uygun kullanilmasi gerektigine hitkmedilmistir. (Dan. 8. D.,
E. 2006/3937, K. 2006/4549, K.T. 22.11.2016, Legalbank ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
17.04.2019.)

27 Nesnel 6lgiitlere dayanmayan degerlendirmeler amag unsurunda sakatligi da giindeme getirebilir.
(KARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 580.)

28 Her ne kadar ilgili Danistay dairesi mahkemenin hiikme esas kabul edilen bilirkisi raporunda belirli
eksiklikler tespit ederek hiikmiin bozulmasina karar vermis ise de bu durum idarenin somut verilere
dayandirmadan yaptig1 islemin hukuka aykir1 olacagi gergegini degistirmemektedir. (Dan. 8. D., E.
2004/3704, K. 2005/485, K.T. 07.02.2005, Legalbank ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 17.04.2019.)
259 “Sart’ ifadesi esasinda bir islemin kurulmasima yonelik olarak algilanabilecek ise de, siire sart:
islemin kurulmasi i¢in degil, hiikiim ifade etmeye devam etmesi agisindan 6ngoriildiigiinden islemin
sebebi degil sonucu olup, bu agidan konu unsuru igerisinde incelenmektedir.

260 <3194 sayili Imar Kanunu Gerekgesi

Madde 29 — Yap1 kullanma iznini alabilme sartlar1 belirlenmekte ve islemlerin belli bir siire sonunda
neticelendirilmesi acik ve kesin hiikme baglanmaktadir.”,
https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ TUTANAK/TBMM/d17/c016/tbmm17016094ss0291.pdf, Erisim
Tarihi: 03.06.2019.
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kirliligi, kamu diizeninin asagida ikinci boliimde incelenecek olan dirlik ve esenlik ile
estetik unsurlar1 agisindan degerlendirilmesi gereken konulardir. Belirtilen siireler
igerisinde harekete gegmeyen veya insaat1 bitiremeyen ruhsat sahibi, yeniden ruhsat
icin bagvurmak zorunda kalacak®®® ve belki de cesitli sebeplerden otiirii basvuru

reddedilecektir.

Ruhsatin siire ile sinirlandig1 bir bagka 6rnek, ilaglar1 da kapsayan beseri tibbi {iriin
ruhsatlandirmalaridir. 1262 sayili ispenciyari ve Tibbi Miistahzarlar Kanunu’nda?®?
konuya iligkin bir hiikiim bulunmasa da bu Kanunu dayanak kabul eden Beseri T1bbi
Uriinler Ruhsatlandirma Y&netmeligi'nin?®® 21. maddesi uyarinca beseri tibbi
tiriinlerin ruhsat gecerlilik siiresi bes yil ile sinirlandirilmistir. Ayrica maddenin
diizenlenis sekli incelendiginde, bes yillik siire sonra ermeden en geg ii¢ ay Oncesinden
yapilacak yenileme taleplerinin degerlendirilmesinde ilgili idare, yap1 ruhsatlarindan
farkli olarak, bagl yetki degil takdir yetkisine sahiptir. Sahip olunan takdir yetkisi,

basvuruda yer alan cesitli teknik verilerin analizi ve iirliniin yeterli diizeyde kalite,

giivenilirlik ve etkinligi bulunup bulunmadig1 noktasindadir.

Ornek olarak verilen iki ruhsat tiiriinde éngoriilen siirelerin niteligi farklidir. Yapi
ruhsatinda, ruhsat sahibi agisindan amag yap1 ruhsatinin siirdiiriilmesi degil, ingaatin
tamamlanip yap1 kullanma izninin alinmasidir. Bir diger degisle yap: ruhsati her ne
kadar gecerlilik siiresi boyunca ve usuliine uygun yenilendigi takdirde bu sureler
igerisinde belli ruhsat sahibine belli haklar tanisa da ruhsatin bir siire sonra ya yap1
kullanma izninin alinmas1 ya da dngoriilen siirelerin dolmasi ile hiikiimsiiz kalacagi
kesindir. Oysa ki beseri tibbi cihaz ruhsatlandirmalarinda ilacin kalite, gtivenilirlik ve
etkinligi devam ettigi siirece usuliine uygun bagvurular ile siirekli yenilenen bir ruhsat

s6z konusu olmaktadir. Ayrica kanaatimizce, bu turde ruhsat sahiplerinin ruhsattan

261 Resmi Gazete’de yayimlanan Imar Yonetmeligi'nin 54/3. maddesi hiikkmiine gore bu siireler

dolmadan ruhsat sahibi yenileme talebinde bulunursa ilk ruhsatin alindigi andaki plan ve mevzuat
hiikiimlerine gore en fazla iki defa yenileme yapilir. Bir baska deyisle ruhsat siiresi sona ermeden
yapilan bagvurularda, idarenin ruhsati yenileme noktasinda bagli yetkisi vardir. Usuliine uygun bagvuru
yapilmigsa idare ruhsati iki defa yenilemek yiikiimliiligii altindadir. Dan. 6. D., E. 2009/7458, K.
2012/7199, K.T. 04.12.2012, Kazanei i¢tihat Bankasi, Erisim Tarihi: 21.03.2019. Dan. 6. D., E.
2002/3991, K. 2004/418, K.T. 06.01.2004, Kazanc1 ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 21.03.2019.
(Ancak bu siireler gectikten sonra eski ruhsat sahibi, ruhsatin yenilenmesi degil yeniden ruhsat verilmesi
talebinde bulunacak ve idare degerlendirme tarihinde yiiriirliikte olan mevzuat hiikkiimleri ve plana gore
talebi sonuglandiracaktir. Dolayisiyla bu durumda yapi kullanma ruhsati talepleri de dncelikle yapi
ruhsatinin yeniden alinmis olmasina baglidir. Dan. 6. D., E. 2008/3542, K. 2010/4412, K.T. 04.05.2010,
Kazana Ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 21.03.2019.)

%2 R.G. S: 898, 26.05.1928.

23 R.G. S: 25705, 19.01.2005.
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¢ekilmelerinin (ruhsat konusu faaliyeti istege baglh devam ettirmemelerinin) ya da
sartlara uygunluk saglanmamasindan Gtiirii  ruhsatin - kaldirilmasinin -~ veya
kendiliginden sona ermesinin kanun koyucu tarafindan arzu edilmedigi ¢ikarimini
yapmak mimkindiir?®*. Beklenti, gerekli sartlarin saglanip ruhsatin yenilenmesi

yoénundedir.

3. Amagc Unsuru

Konu unsuru idari islemin ortaya ¢ikardigi hukuki sonucu ifade ediyor iken
amag unsuru idari islem ile hedeflenen nihai sonuctur?®®. Ayrica 6zel bir amag
belirlenmese de tiim idari islemlerin amaci kamu yararidir?®. Dolayisiyla, kamu
yararina yonelmeyen herhangi bir idari islem hukuka aykiri olmaktadir. Bu durum,
genellikle aksi ile kanit yorum teknigi ile anlagilmaktadir. Bir islem tesis edilirken, salt
kisisel veya bir gruba yonelik yarar gozetildigi takdirde islem hukuka aykiri hale
gelir®®’. Bu agidan bakildiginda sebep unsuru ile amag unsuru benzerlik gostermekte,
ayni1 sorunun cevabini olusturur gibi géziikmektedir. Ancak sebep unsurundaki hukuka
aykiriliklar nesnel bigimde tespit ediliyor iken, ama¢ unsuru 6znel niteliklidir. Islemi
yapan kisilerin asil amacinin belirlenmesi ancak niyetlerine iligkin gostergeler ile

anlasilabilmektedir?®.

Bir idari makamin yukarida bahsedilen sekilde yetkilerini kullanmasi gereken

amagla degil bagka bir amagla kullanmasi durumunda “yetki saptirmasi” meydana

264 1262 sayili Kanun’un genel gerekcesinde yer alan “Miistahzarati ispenciyariyenin tabi olmasi lazim

gelen serait ve evsaftan baska bu nevi mevattan bir resmi istihlik alinmasi tasavvur edilerek bu bapta
iktiza eden mevat da ldyiha metnine ildve edilmistir. Esasen bu resim pek ufak miktardan ibaret olup
buniarin ahzindan asil maksat gerek dahilde imal olunan ve gerekse harigten giren miistahzaratin daimi
bir kontrol altinda bulundurmak ve kacak¢iligin ve bildmiisaade tertibati mechul edviye satisina mani
olmaktan ibaret olup kiiciik bir resim mukabili ilsak edilecek pullar ile eczane ve depolarin teftisinde
pek biiyiik bir suhulet hasil olmus olacaktir. Bu ufak resim fikarayr halkinda 1zrarimi badi olmayacagt
muhakkaktir. Ciinkii esasen miistahzarat evsafini haiz olan edviyenin biiyiik bir kismi etibba recetesiyle
de kabili imal ildglarla ek kolay ve ucuz bir surette kabili teldfi olduklarindan ve hastalarca daha ziyade
onlara ragbet olunarak memleketimizde eczacilik sanatinda inkisafina badi olacaktir.” ifadeleri de bu
¢ikarimi destekler niteliktedir. Anilan gerekcede, beseri tibbi {iriin ruhsatlandirmalari karsiligi diistik bir
bedelin almacag: belirtilmekte ve bu bedel ile finanse edilecek denetimler yoluyla biyuk olcekli bir
kamu yararinin saglanacagi dngoriilmektedir. Bu dogrultuda kamu saglig1 agisindan olusacak istikrarin
da kamu yararin1 saglayacagi acik oldugundan, beseri tibbi iiriin ruhsatlandirmalarinin diizenli sekilde
yenilenmesi bu amac1 gerceklestirir niteliktedir.

265 GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 336.

266 K ARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 505.

%67 K ARAHANOGULLARYI, idari islemler, s. 505.

268 CHAPUS, a.g.e., C.I, s. 1048; André de LAUBEDERE / Jean-Claude VENEZIA / Yves
GAUDEMET, Traité de droit administratif, C. I, 15. Bs., 1999, s. 580 akt. GOZLER / KAPLAN,
idare Hukuku Dersleri, s. 336.
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gelir?®®

. Yirtirliikteki imar planina aykir1 yapi ruhsati talebinin kabul edilerek ruhsat
diizenlenmesi, bir yandan gerekli sartlar olugsmadan ruhsat verilmesinden 6tiirii islemin
sebep unsurunda sakatlik meydana getirirken, islemi yapan kisilerin baska bir amag
giittiigii ispatlandig1 takdirde amag unsuru yoniinden de islemi hukuka aykir1 kilar?’°.
Amag unsurundaki sakatlik sonradan giderilemediginden®’! bu asamadan sonra imar
planinin degistirilip yapilan ruhsat isleminin hukuka uygun hale geldigini savunmak

da miimkiin olmayacaktir.

Yetki saptirmast belirli durumlarda meydana gelemez. Bu kapsamda, konu
unsurunda aciklandigi iizere bagl yetki s6z konusu ise yetki saptirmasi olamayacaktir.
Bagli yetki olarak diizenlenmis, sartlar1 tasiyan her bagvurucunun alabilecegi bir
ruhsata iliskin talebin, sartlarin karsilanamamis olmasi nedeniyle reddedilmesinde
islemi yapana saglanan maddi veya manevi faydalar yetki saptirmasi olusturamaz?'2,
Zira, kendisinin niyetinin sonuca herhangi bir etkisi bulunmamaktadir. Bunun disinda,
idarenin bir islemde birden fazla amaci bulunuyor ise, bu amaclardan her birinin degil,

asil amacin hukuka uygun olmas: yeterlidir?’®

. Kamu diizeninin korunmasi amaciyla
yeni bir ruhsat zorunlulugu 6ngoriildiigiinde, idarenin ayn1 zamanda bundan gelir elde
etme amaci tasimast ruhsat islemlerini hukuka aykiri kilmaz. Ancak idare,
basvurucunun talebinin kamu diizenine uygunluk tasiy1p tasimadigi noktasinda gerekli
denetimleri yapmadan gelir elde etme saiki ile hareket ederse, bu durumda gerekli

sartlar1 karsilayamayan kisilere verilen ruhsatlar hukuka aykir1 olacaktir.

269 K ARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 505.

270 By durumda kisilerin cezai sorumlulugu olusabilmektedir. Imar planina aykiri ruhsat verme iddiasi
ile acilmak istenen sorusturmaya Icisleri Bakanligi’nin verdigi izne kars1 agilan bazi davalar igin (bkz.
Dan. 1. D., E. 2016/191, K. 2016/216, K.T. 24.02.2016; Dan. 2. D., E. 2000/3495, K. 2001/132, K.T.
12.01.2001, Lexpera i¢tihat Bankas1, Erisim Tarihi: 21.04.2019.)

211 K ARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 519.

22GOZLER bu duruma kanunda sayili suglardan mahkum olmus birisinin av tezkeresi bagvurusunun
reddinde, reddeden kisi ile talebi reddedilen arasinda hasim bulunmas rnegini vermektedir. (GOZLER
/ KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 341)

273 Bu durumda asil amag, kamu yararinin gerektirdigi amac olmaktadir. Dolayisiyla ilave amaglarin
hukuka aykir1 olmasi, basl basina islemin iptalini gerektirmez. (GOZLER / KAPLAN, Idare Hukuku
Dersleri, s. 341.) Buradan hareketle, idarenin bir islemine kars: agilan iptal davasinda “kamu yararina
yonelik amacin” (idarenin 6ne siirdiigii asil amacin) “goriiniiste asil amag” oldugu ispatlandig: takdirde
islemin iptal edilmesi gerektigi ¢ikarimi yapilabilecektir.
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idarenin kendisine verilen ruhsat verme yetkisini gelir elde etme amaci ile?’*

kotiiye kullanmas1 hukuka aykir1 oldugu gibi?’®, kamu hizmeti sirasinda miimkiin olan
gelir elde etme amacini kotliye kullanmasi da hukuka aykir1 olacaktir. Bir Danistay
kararma konu olayda, Radyo ve Televizyon Ust Kurulu 3984 sayili Radyo ve
Televizyonlarm Kurulus ve Yaymlar1 Hakkinda Kanun’un?’® 8. maddesinin (g) bendi
ve 40. maddesi uyarinca ¢ikarilan yonetmelikte, yayin izni ve lisans “licret’lerini
belirleme yetkisini kullanirken hem yayin izni bedeli hem de lisans bedeli
Ongodrmiistiir. Danistay ilgili dairesi, ayn1 Kanunun 33. maddesinde “yayin lisans izni”
ifadesi kullanilmak sureti ile yayin izni ve lisansin ayni anlamda kullanmildigin1 ve
“lisans” kelimesinin Fransizca’da “izin” anlamina geldigini belirterek, “yayin izni” ve
“lisans” ifadelerinin bir biitiin olarak degerlendirilmesi gerektigini belirtmistir. Sonug
olarak, s6z konusu yapay ayrimin miikerrer bedel almaya yol a¢tig1 ve Kanunun amaci,
diizenlenis bicimi ve hizmet gereklerine aykirilik tasidigi gerekgesi ile ilgili

277 Anilan kararda idarenin Kanun maddelerini

yonetmeligin iptaline hilkkmedilmistir
yorumlamakta hataya diismiis?’® olma olasilig1 var ise de idarenin hak etmedigi bir
bedeli talep etmesi ayni zamanda haksiz gelir elde etme amaci tastyabileceginden

amag¢ unsuru yoniinden hukuka aykirilig1 da giindeme getirebilmektedir.

Daha eski tarihli ancak benzer nitelikte karara konu bir baska olayda minibiis
tasima ruhsatinin devrinden &tiiri belediye hem hat devir {licreti hem de tasima
imtiyazinin devri iicreti talep etmistir. Buna kars1 acilan davada yerel mahkeme, her
ne kadar olay tarihinde yiiriirliikte olan 1580 sayili Belediye Kanunu nun?’® 19/5.
maddesi uyarinca belediyenin minibiis isletilmesine ruhsat verebilecegi ve bunun
karsiliginda ticret alabilecegi, ayrica 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nun 97.
maddesi uyarinca belediyece ¢ikarilan tarifeye gore tasima imtiyazinin devri tcreti
alinabilecegi diizenlenmis ise de bir devirden farkli isimler altinda iki iicret

alinamayacagina hiikkmetmis ve hat devir ticretine iliskin iglemi iptal etmis, ilgili daire

274 Jean-Mary AUBY / Roland DROGO, Traité de contentieux administratif, C. 11, 1975, s. 411-412;
Georges VEDEL / Pierre DELVOLVE, Droit administratif, C. 11, 1992, s. 337-340; CHAPUS, a.g.e.,
C. 1, s.1052 akt. GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 340.

25 Ruhsat verme faaliyetinin niteligine ikinci boliimde deginilecek olsa da kolluk faaliyetlerinin gelir
elde etme amagl yiiriitilemeyecegi agiktir. (Dan. 10. D., E. 2000/6086, K. 2002/3463, K.T. 01.10.2002,
Lexpera Ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 20.04.2019.)

216 R.G. S: 21911, 20.04.1994 (Miilga).

217 Dan. 13. D., E. 2005/75, K. 2006/474, K.T. 24.01.2006, Lexpera ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
29.04.2019.

218 “Hata” durumuna asagida deginilecektir.

29 R.G. S: 1471, 14.04.1930 (Miilga).
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de yerel mahkeme kararini onamistir. Ayni olayda ruhsat devri i¢in alinan iicretin fahis
oldugu iddiasmna karsi ise mahkeme giiniin ekonomik sartlar1 ve sehrin sosyo-
ekonomik durumuna igaret ederek idarenin takdir yetkisini hukuka uygun kullandigina

hiikmetmistir?®,

Ozetle, ruhsat isleminin, idari islemdeki unsurlarin tiimii ydniinden hukuka
uygun olmasi gerektigi agik bir husus ise de 6zellikle; kanun ile aksi belirtilmedikce
her ne sebeple olursa olsun ruhsat karsilig1 aliacak bedeli idarenin belirlememesi
gerektigi, alinan ruhsatin tiiriine gore taginir veya tasinmaz mal devrinin ruhsat devrini
gerektirip gerektirmediginin belirlenmesinin, uyusmazliga uygulanacak hukuki
rejimin tespiti i¢in sart oldugu, idarenin uyusmazlikta takdir yetkisinin bulunup
bulunmadiginin her bir ruhsat ve o ruhsata iliskin her bir uyusmazlik i¢in ayrica
incelenmesi gerektigi ve son olarak, ruhsat verme isleminin idarelerce gelir elde etme

araci olarak goriilmemesi gerektigi sOylenebilir.

- Ruhsat isleminin Yiiriirliigii ve Dogurdugu Haklarin Korunmasi

Tiirk Idare Hukuku'nda diizenleyici islemler yaymn veya ilan ile yiiriirliige

282

girerken?!, bireysel islemlerin yiiriirliige girisi iki sekilde olmaktadir?®?. Hak yaratic1

islemler olarak da anilan ilgilisinin lehine olan bireysel iglemlerin yetkili idari makam
tarafindan belgenin imzalanmasi ile yiirtrlige girdigi; hak yaratmayan, ilgilisinin

283

aleyhine olan bireysel islemlerin ise ilgiliye teblig*®® ile yiriirliige girdigi kabul

edilmektedir?®. flgilisinin lehine olan islemlerde yiiriirliik imza ile baslasa da ilgilinin

280 Dan. 9. D., E. 1991/2454, K. 1992/2035, K.T. 30.09.1992, Kazanc ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
29.09.2018.

281 Dan. 15. D., E. 2014/7710, K. 2018/2207, K.T. 06.03.2018, Lexpera ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
14.06.2019; Dan. 6. D., E. 2005/1682, K. 2005/1740, K.T. 11.05.2005, Legalbank ictihat Bankas,
Erigim Tarihi: 14.06.2019. (Cinar Can EVREN, “Idari Yargida Uygulama islemi”, GUHFD, C. 17, S:
1-2, 2013, s. 1405-1421.)

282 Tekin AKILLIOGLU, “Yonetsel Islemlerde Yiiriirliige Giris Sorunu”, Amme Idaresi Dergisi
(4ID), C. 12, S: 2, 1979, s. 33 vd. akt. Mutlu KAGITCIOGLU, “idari Islemin Icrailigi”, S: 103, TBB
Dergisi, S: 103, s. 274.

283 fdari islemlerin ilgilisinin ¢ok sayida oldugu ya da ilgililerin idarece kesin olarak bilinmedigi
durumlarda veya kanunla 6zel olarak teblig kuralina istisna taninan islemlerde teblig yerine yayin veya
ilan usulii de tercih edilebilir. (GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 353-354.)

28 Dan. 12. D., E. 1974/1427, K. 1976/1319, K.T. 07.06.1976, DD, S: 24-25, s. 542-545; Dan. 10. D.,
E. 1972/2519, K. 1974/2722, K.T. 27.11.1974, DD, S: 18-19, s. 580. Cihan KANLIGOZ, “idari
Islemlerde Yazili Bildirim”, AUHFD, C. 40, S: 1-4, 1988, s. 175. Bununla birlikte gretide bireysel
idari islemlerin ancak teblig ile yiiriirliige girecegi, zira idari islemin yiirtirliige girisinin tiglincii kisilere
olan etkiyi de kapsadigini belirten gériis de mevcuttur. (Bu tartigma igin bkz. Yildiz AKEL, “idari
Islemlerin Yiiriirliige Girisi”, Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Galatasaray Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii (GSUSBE), 2011, Istanbul, s.12 vd.)
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haklarinin korunmasi adina isleme kars1 dava agma siiresinin teblig ile baglayacagin

da hatirlatmak gerekir?®,

Calismanin bu kisminda, dncelikle ruhsat isleminin yiiriirliige girisinin ve sona
ermesinin sonuglar1 (A) incelenecek, sonrasinda hukuki giivenlik ilkesi baglaminda

ruhsat igsleminin dogurdugu sonuglar (B) anlatilacaktir.

A. Ruhsatin Yiiriirliige Girisi ve Sona Ermesi

Ruhsat ilgilisi bakimindan hak yaratan bir islemdir. Ruhsat sahibi kisiler belli
bir faaliyeti gorme, bir yerde bulunma, malin1 bir yerde bulundurabilme, kisacasi
ruhsati elinde bulundurmayanlara yasak olan faaliyetleri gergeklestirme, kendilerine
taninan haklardan dogan yetkileri kullanma hakkina sahip olurlar. Kald1 ki herhangi
bir ruhsatin bir kisiye verilebilmesi igin talep edilmesi dncelikli sarttir. idareye yapilan
basvuru ve ilgili incelemeler sonrasinda ruhsatin imzalanmasi ile ruhsat hiikiim ifade
etmeye baglar. Kimi ruhsatlarda ruhsatin alinmasindan sonra yapilacak denetimle
ruhsatin kesinlestigi ya da bir ruhsatin bagka bir ruhsatin 6n ruhsati hitkkmiinde oldugu
belirtilse de ruhsatin imzalanmasi ile ruhsat sahibi, ruhsata iliskin hak ve

ayricaliklardan yararlanabildigi gibi ruhsata iliskin sinirlamalara da tabi olur.

Idari islemler yiiriirliige girdikleri andan itibaren hukuka uygun kabul
edilirler®®, Sona ermeleri ise “yargisal iptal”?®’, “geri alma”, “siirenin dolmas1”,

“hiikiimstizlik™, “degistirme”, “diizeltme” ve “ylriirliikten kaldirma” gibi ¢esitli

285 Tlgililer idari islemi teblig veya bir baska hukuki bildirim yolu ile degil de baska sekillerde
Ogrenmeleri halinde de dava agabilirler. (Dan. 5. D., E. 1991/3386, K. 1991/2072, K.T. 07.11.1991;
DIDDGK, E. 1993/48, K. 1993/171, K.T. 07.05.1993; Dan. 8. D., E. 1999/3192, K. 2000/2438, K.T.
30.03.2000; Dan. 5. D., E. 2003/5993, K. 2004/2832, K.T. 11.06.2004 akt. Taner AYANOGLU,
Bireysel idari islemlere Karsi Dava A¢ma Siiresinin Baslangicl, 2017, s. 63. GOZLER / KAPLAN,
idare Hukuku Dersleri, s. 355.) Dava agma siiresinin teblig ile baslamasi idareyi degil, hakkinda islem
yapilan ilgiliyi korur.

28 fsmail UCAR, “Idare Hukukunda Kamu Giicii Ayricaligi Kavrami ve Bir Kamu Giicii Ayricaligt
Olarak Hukuka Uygunluk Karinesi”, GUHFD, C. 20, S: 3, 2016, s. 357 ve 369.

287 Ruhsat iptali her zaman yargi karari ile gerceklesir. Ancak gerek mevzuatta gerekse Danistay
igtihatlarinda idarenin islemi sona erdirmesi i¢in “iptal” deyimi siklikla tercih edildiginden, anlami
kuvvetlendirmek amacit ile bu durum “yargisal iptal” olarak ifade edilmisticr (Krs.
KARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 597. Yazar, idarenin yaptirrm olarak ruhsat iptalini
gerceklestirebildigini ve bunun idari iptal olarak anildigini ifade etmektedir. Oysa ki asagida goriilecegi
lizere; degistirme ve diizeltme gibi sekiller bir yana, idare bir islemi sona erdirme iradesi kullandiginda
islemi ya geri alir ya da kaldirir.) GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 375.
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sekillerde olur?®®

. Bu kapsamda yargisal iptal, hukuka aykir1 oldugu idari yargi organi
tarafindan tespit edilen idari islemin yapildigi tarihten itibaren hukuk aleminden
¢ikarilmasini ifade eder?®. Zira, Damstay’in “...istikrar kazanmis ictihatlarina gore,
iptal kararlart dava konusu islemi hig tesis edilmemis kilan ve énceki hukuki durumun
geri gelmesini saglayan kararlardir...”*°. 1dari yargi organi tarafindan yukarida

incelenen herhangi bir unsurda hukuka aykirilik tespit edildiginde ruhsat islemi iptal
edilerek hukuki etkisini yitirir.

Dogurdugu etki yoniinden yargisal iptale benzeyen®' ancak ondan farkli
olarak, yarg1 organ1 yerine idare tarafindan sona erdirilen sekil geri almadir. Idari islem
geri alindiginda iptal kararinda oldugu gibi hem ge¢cmis hem gelecege yonelik etki
dogurur. Onemle belirtilmelidir ki mevzuatta veya yargi kararlarinda iptal, yiiriirliikten
kaldirma ve geri alma terimleri birbiri yerine kullanilabilmektedir?®2. Bu acidan,
ruhsatin ne sekilde sona erdigi incelenirken lafzi niteleme ile yetinilmemeli, sona erme

halleri g6z oniine alinarak hukuki niteleme yapilmalidir.

Idari islemler kural olarak belli bir siire igin degil, siiresiz olarak yiiriirliige
konulurlar®®, Sayet bir idari islemin belli bir tarih veya zaman araligina kadar gegerli
olacagi ongoriilmiis ise siirenin dolmasi ile islem kendiliginden sona erer. Sireli
ongoriilen ruhsatlarda durum bdyledir. Siirenin dolmasindan sonra ilgili kisi, ruhsatla
kendisine taninan hak ve ayricaliklardan yararlanamaz. Ancak bu siirenin dolmasindan
once yenileme talep eder ve bu talep bir idari islem ile kabul edilirse, sonucu itibariyle
onceki islem degistirilmis olur. Ornegin, 6zel okul veya hastane isletme ruhsatlar1 her

yil yenilenir. Ruhsatin siiresi i¢cinde yenilenmemesi faaliyetin yasaklanmasi ve yeniden

28 Erdogan BULBUL, a.g.e., 2010, s. 7. GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 369. (Bu
noktada ruhsatlar acisindan ilgi ¢ekici bir istisna evliligin sona ermesi halidir. 4721 say1l1 Tiirk Medeni
Kanunu’nun 156. maddesi geregince batil bir evlilik ancak hakim karari ile sona ermektedir. Bir diger
ifade ile idare belli eksiklikleri sonradan fark etse dahi iglemi yiriirliikten kaldiramaz. Hukuk diizeninin
tanidig1 oOlglide aile kurabilmek igin ilgili idareden alinan izin hiikmiinde olmasmdan o6tiiri,
kanaatimizce ruhsat niteligi tasiyan aile ciizdaninin hiikkiimsiiz hale gelmesi yalnizca adli yargida
goriilen dava sonucunda verilecek bogsanma karari ile miimkiindiir.)

29 BULBUL, a.g.e., s. 11.

2% Dan. 5. D., E. 1997/12, K. 1998/513, K.T. 25.02.1998; Dan. 5. D., E. 1997/13, K. 1998/515, K.T.
25.02.1998; Dan. 5. D., E. 1998/4622, K. 1999/1685, K.T. 24.05.1999 say1 ve tarihli kararlar, Lexpera
Ictihat Bankas, Erisim Tarihi: 20.04.2019.

21 CHAPUS, a.g.e., C. I, s. 1154; Didier TRUCHET, Droit administratif, 4. Bs., 2011, s. 253;
GUNDAY, a.g.e., s. 171 akt. Halil ALTINDAG, “Idari Islemin Geri Almmas1 Sebebi Olarak Agik
Hata”, GUHFD, C. 20, S: 4, 2016, s. 82.

292 Tyrgut TAN, idari islemin Geri Ahnmasi, 1970, s. 5-6. BULBUL, a.g.e., s. 19.

2% DURAN, idare Hukuku Ders Notlar1, s. 420. OZAY, Giimsiginda Yonetim, s. 464.
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ruhsat alma gerekliligini dogurur. Siiresi i¢inde yenilenen isletme ruhsatlari ise dnceki

islemin degistirilerek 6ngoriilen yeni tarihe kadar ruhsatin yiirtirliikte kalmasini saglar.

Kimi durumlarda da degistirme, islemin belli bir kisminin yiiriirliikten
kaldirilmas1 ve es zamanli yeni bir islem yapilmasi anlamina gelir?®*. Siireli ruhsatlara
benzer sekilde, bozucu sartin gerceklesmesi sonucu ruhsatlarin ortadan kalkmasi da
miimkiindiir. Bu durumda bireysel islemler i¢in hiikiimsiizliik meydana gelir ve geri
almaya benzer sekilde idari islemin hi¢ yapilmamis oldugu kabul edilir®®®. Sonug
olarak, ruhsatin alinmasi igin degil, gegerliliginin sona ermesi igin bir sart

ongoriildiigiinde bu sart gerceklesirse ruhsat hig alinmamus sayilacaktir?®,

Idari islem yiiriirliikten kaldirma yolu ile sona erdirildiginde ise yiiriirliikte
kaldig1 siirece islemin dogurdugu hukuki sonuglara dokunulmaksizin, gelecege
yonelik olarak islemin hukuki etkisi ortadan kaldirilmaktadir®®’. Ruhsat yiirirlikten
kaldirildig1 zaman o ana kadar edinilmis olan kazanimlar geri istenmemekte ya da o
ana kadar gerceklesen faaliyet icin bir yaptirnm uygulanmamakta, ancak ruhsatla
taninmis ayricaliklarin gelecekte de kullanilmasina izin verilmemektedir. Kimi ruhsat
tiirlerinde gelecege etkili olarak ileri siiriilebilecek haklarin bulunup bulunmadigi, bir
diger deyisle ruhsatlarin yiriirliikten kaldirilabilip kaldirilamayacagi hususu hukuki

giivenlik ilkesi kapsaminda yapilacak inceleme ile belirlenecektir.

B. Ruhsat ve Hukuki Giivenlik Tlkesi iliskisi

Zamanin degismesi beraberinde hukuk kurallarinin da degigsmesini gerektirse
de hukuk kurallarindaki degisimin geg¢mise etkili sekilde tanimlanmasi adil bir
diizende miimkiin degildir. Nitekim, cesitli tamimlar1 bulunan®® hukuki giivenlik
ilkesinin alt bagliklarindan biri de dngortilebilirliktir. Anayasa Mahkemesi’nin ifadesi

ile “...hukuki belirlilik ilkesinde asil olan, bir hukuk normunun uygulanmastyla ortaya

2% BULBUL, a.g.e., s. 8. Bu durum ise genellikle ruhsatlardan gok diizenleyici islemlerde goriiliir.

2% CHAPUS, a.g.e., C. I, s. 1153 akt. GOZLER, idare I, s. 1093.

2% Zira, bir dnceki ciimlede belirtildigi iizere bu durumda ruhsat islemi hiikiimsiiz sayilacak ve bu islem
hiikiimsiizliglin sonuglarina tabi olacaktir.

27 BULBUL, a.g.e., s. 26.

2% Hukuki giivenlige iliskin &gretisel tartismalar, ilkenin ruhsatlara uygulanmasiyla ortaya ¢ikan
sonuglar1 degistirmediginden ¢alismada anilmamaktadir. Bu tammlar i¢in KOKUSARI, a.g.e., s. 16-
17°ye bakilabilir. S6z konusu tanimlardan hareketle hukuki giivenlik ilkesinin kisilerin hukuk
kurallarin1 dnceden bilmesi ve yagamlarini giiven i¢inde bunlara gore sekillendirme imkanina sahip
olmasi seklinde tarif edilmesi miimkiindiir.
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ctkacak sonuclarin o hukuk diizeninde ongoriilebilir olmasidir...”*%°. Degisen hukuk
kurallarinin, etkileyecegi kisiler tarafindan oOngoriilebilir nitelikte olmasi sarttir.
Hukuki ongoriilebilirlik, (yargi kararlart ve) hukuk kurallarinin ne olacaginin ve

etkilerinin tahmin edilebilmesidir3®,

Yakin zamanda, Venedik Komisyonu’nca kabul edilen “Hukukun Ustiinliigii
(Kontrol) Listesi”nin®*! hukuki giivenlige iliskin kisminda hukuki &ngériilebilirlik ile
ilgili belli kistaslar belirlenmistir®2, Buna gére, dngoriilebilirligin saglanmasi igin
oncelikle hukuki metin anlagilir sekilde yazilmis olmalidir. Yapilan degisiklik bir
onceki metnin yiiriirliikten kaldirildigin1 veya degistirildigini agikca belirtmelidir. Son
olarak, degisikliklerin birlestirilmis (konsolide) metne islenmis olmasi ve halkin
erisebilecegi sekilde metne dahil edilmis olmasi gereklidir. Ozetle, degisikliklerin
kolaylikla anlasilabilir ve islenen giincel metnin herkesin erisimine agik olmasi
gerekir. Ancak bu durum, idarenin her zaman her istedigi degisikligi yapabilmesi
anlamina gelmez. Hukuki Ongdriilebilirlik, ayn1 zamanda kendi i¢inde hukuken
korunan belli alanlar barindirmaktadir. Ruhsat islemi agisindan, bu alanlar “kazanilmig
hak” kabulii ile korundugundan 6tiirii, oncelikle kazanilmis hakkin dogumunun (1),
sonrasinda ise ruhsatlarda kazanilmig hakkin bulunup bulunmadiginin (2) incelenmesi

gerekmektedir.

1. Kazamilmis Hakkin Dogumu

Hukuki 6ngoriilebilirligin korudugu ve ilkenin somutlastigi alanlar kazanilmis
hak, hakli beklenti veya miiesses durumun var oldugu alanlardir®®. Her ne kadar
yeknesak bir tanimi bulunmasa da “kazanilmis hak” kavrami Ogretide en sik
kullanildigr sekli ile “dogumu aminda hukuka uygun olarak tamamlanmis, béylece

kisiye 6zgii ve lehte sonuglar dogurmus, daha sonra mevzuat degisikligi ya da islemin

29 AYMK, E. 2016/198, K. 2017/144, K.T. 28.09.2017, R.G. S: 30214, 18.10.2017.

30 KOKUSARI, a.g.e., s. 138.

301 Venedik Komisyonu, Rule of Law Checklist, 106. Genel Kurul Oturumu, Calisma Sayisi: 711/2013,
2016, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)007-¢
Erigim Tarihi: 10.05.2019.

302 Venedik Komisyonu, Rule of Law Checklist, s. 15 akt. Abdulkadir GULCUR, “AIHM ve Tiirk
Anayasa Mahkemesi'nin Kararlari Isiginda Hukuki Kesinlik (Belirlilik) ilkesinin Incelenmesi”,
Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar Dergisi (MUHFHAD), C. 24, S: 1,
2018, s. 152-153. Aktarilan metinde ilgili bilgilerin 25. sayfada yer aldigi belirtilse de orijinal metinde
bu bilgilerin 15. sayfa 57. paragrafta yer aldig1 gozlemlenmistir.

303 Ruhsat agisindan hukuki sorunlar genellikle éngériilebilirligin kazanilmis hak boyutu ile ortaya
¢iktigindan, inceleme bu ¢ergevede yapilacaktir.

62



geri alinmasi gibi nedenlere ragmen hukuk diizenince korunmasi gereken hak”, olarak

304

tanimlanmaktadir®”. Anayasa Mahkemesi de bir kararinda kazanilmis hakk1 “kisinin

bulundugu statiiden dogan, tahakkuk etmis ve kendisi yoniinden kesinlegsmis ve kisisel

alacak niteligine doniismiis hak” olarak nitelemistir®®,

Bir hak her zaman kazanilmis hak niteliginde sayilmaz. Kazanilmis hakkin
kazanilmis olmayan haktan farki, s6z konusu hakkin hukuki giivenlik ve istikrar ilkesi
ile iligkisi noktasinda ortaya ¢ikar. Sayet bir hakkin korunmadigi durumda,
Anayasa’nin 7. ve 104. maddeleri uyarinca kanun koyucu veya Cumhurbaskanlig:
tarafindan hukuki giivenlik ve istikrarin bozulacagi 6ngoriililyorsa o hak kazanilmis
haktir. O hakkin korudugu hukuki yarar ilgilisinin lehine tamamlanmig bir islemin
konusunu olusturur ve hakkin sagladigi hukuki koruma geregi diger kisilere karst ileri

stirtilebilirs,

Kazanilmis haklar kural olarak bireysel islemler yolu ile kazanilirlar. Kisilik
dis1 ve objektif nitelikleri bulunan diizenleyici islemlerin kazanilmig hak dogurmasi
kural olarak miimkiin degildir®®’. Zira, diizenleyici islemlerle belirlenen statiilerin
kisisel bir durum olusturmasi kazanilmis hak i¢in oncelikli sarttir®®. Aksi durumda
her bir diizenlemenin, o diizenlemeden yararlanma olasilig1 bulunanlar bakimindan bir
hak yaratmasi durumu s6z konusu olur. Bu durum ise bir yandan diizenleyici
islemlerin asil varlik sebebi ile ¢elisecek, diger yandan ise hukuki giivenlik ve istikrar
ilkesine aykirilik olusturacaktir®®. Bu husus pek cok Danistay kararinda belirtilmis
olup®®,  bunlardan birinde “...idarelerin diizenleyici islemleri kural olarak hak

yvaratmayacagr  gibi...diizenleyici  iglemlerin  kisilere uygulanmasi suretiyle

bireysellestirilmesi halinde kazanilmis hak doguracagi...aciktir”®'! seklinde ifade

3% Yiicel OGURLU, idare Hukukunda Kazanmilmis Haklara Saygi ve Hakh Beklentiler Sorunu,
2003, s. 221.

305 AYMK, E. 1999/50, K. 2001/67, K.T. 03.04.2001, R.G. S: 24576, 07.11.2001.

36 OGURLU, a.g.e., s. 30.

37 Sevda GULTEKIN GOKTOLGA, “Yap1 Ruhsatlar1 Agisindan Kazanilmis Hak”, Yaymlanmamus
Yiiksek Lisans Tezi, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii (/USBE), 2014, Istanbul, s. 104.
308 Sebnem SAYHAN, “Idare Hukuku Doktrin ve Igtihatlarinda Hukukun Genel Ilkeleri”, MAUHFD,
C.1,S:2,2003,s. 116.

309 ] Han OZAY, Giimsiginda Yonetim II: Yargisal Korunma, 2010, s.465.

310 Bunlardan birkaci icin bkz. Dan. 14. D., E. 2015/10132, K. 2016/92 K.T. 20.01.2016; Dan. 13. D.,
E. 2009/6392, K. 2015/798, K.T. 02.03.2015; Dan. 8. D., E. 2011/8458, K. 2015/2453, K.T. 31.03.2015,
Lexpera I¢tihat Bankas, Erisim Tarihi: 17.01.2019.

311 Dan. 8. D., E. 2011/5540, K. 2015/2208, K.T. 24.03.2015, Lexpera ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
17.01.2019.
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edilmistir. Ancak diizenleyici islemler bireysellestirilmis olsalar dahi bu durumda her

zaman kazanilmis hak dogmadig1 da soylenebilmektedir'?.

Kazanilmig hakkin dogmasi i¢in bir baska sart, hakkin dogdugu 6ne siiriilen

andaki hukuk kurallarina uygun olarak elde edilmis olmasidir. Danistay’in “fiilen elde

»314 olarak niteledigi hak

etme”3!3, Anayasa Mahkemesi’nin ise “eylemli elde etme
kazanma, hukuka aykir1 kazammlarda gerceklesmemektedir®®®. Kaldi ki hukuk
kurallarma aykir1 kazanimlar, kural olarak®® idarece her zaman geri almabilen ve

korunmayan hak kategorisinde olup, kazanilmis hak olusturmazlar®®’.

2. Ruhsatlarda Kazamilmis Hakkin Varhgi Sorunu

312 Yahya SAHIN, “Yasa ve Diizenleyici Idari Islemlerin Degismesinin Kazanilmis Haklar Yéniinden
Incelenmesi”, DD, S: 120, s. XVI-XVIII.

818« Kazamlmis hakkin varhig icin, bu hakkan, biitin sonuclariyla fiilen elde edilmis olmast
gerekir...” Dan. 13. D., E. 2015/36, K. 2015/1288, K.T. 01.04.2015, Lexpera ictihat Bankasi, Erisim
Tarihi: 17.01.2019.

814 « Kazanilmis bir haktan s6z edilebilmesi i¢in bu hakkin yeni yasadan 6nce ydrirliikte olan
kurallara gore tiim sonuglariyla eylemli bigimde elde edilmis olmasi gerekir...” AYMK E. 2004/83, K.
2008/107, K.T. 21.05.2008, R.G. S: 27173, 18.03.2009 ve AYMK E. 1994/91, K. 1995/34, K.T.
18.07.1995, R.G. S: 22872, 09.01.1997.

315« Ote yandan, kazanilmis haktan soz edilebilmesi icin, bu hakkin hukuka uygun olarak kazanilmis
olmasi gereklidir. Hukuka aykirt elde edilmis bir hakkin, hukuk diizeni tarafindan korunmasi
diisiiniilemez...” (Dan. 8. D., E. 2004/1570, K. 2004/3441, K.T. 27.09.2004, akt. ALTINDAG, a.g.m.,
s. 86). Hukuka aykir1 kazanimlara 6rnek olarak idarenin agik hatasi veya hile sonucu tesis edilen
islemler verilebilir. Bir Danistay kararinda “...Diger tarafian, mevzuat hiikmiiniin yoruma ihtiyag
gostermeyecek kadar agik oldugu, idare edenlerin kasit ya da ihmal iginde olmadiklar siirece, hiikmii
uygularken hataya diismelerinin beklenemeyecegi hallerde, maddi olaya ve mevzuatin agik hiikmiine
aykirt davranilmis ve bu durum da iglemi yok denilecek kadar sakatlams ise, idarenin agik hatasindan
soz edilebilir... Yukaridaki degerlendirmelere gore, giimriik komisyoncu karnesinin diizenlendigi
asamada, davacinin gergek disi beyani ve hilesi s6z konusu olmadig: gibi, idarenin islemin dayanagi
yasa kuralimi uygularken acik hataya diistiigiinden de soz edilemeyeceginden, davacinin elde ettigi
hakkin, hukuka uygun olarak elde edilmis bir hak olarak kabulii ile, kazanilmis hak ve idari istikrar
ilkesi uyarimca korunmasi gerekmektedir...” denilerek, acik hata halinde kazanilmig haktan
bahsedilmeyecegi de ifade edilmis olmaktadir (Dan. 10. D., E. 2003/4745, K. 2005/2591, K.T.
18.05.2005, akt. ALTINDAG, a.g.m., s. 89). Bunun yaninda “...Damistay kararlarinda diizenleyici
islemin iptalinden dnce tesis edilmis olan bireysel islemler kazanilmis hak ve idari istikrar ilkeleri g6z
ontine alimarak yeniden degerlendirilmektedir. Ancak bir diizenleyici iglem uyarinca tesis edilen
bireysel iglemler nedeniyle kazanilmis haktan ve/veya idari istikrardan soz edebilmek icin islemin tesis
edildigi tarih itibariyla hukuka ve mevzuata uygun olmaswmn yani swra kisilerin de iyi niyetli olmasi
gerekmektedir...” ifadesi ile kazanilmig haklarin korunmasi ig¢in mevzuattaki hukuk kurallarina
uygunlugun yaninda iyiniyetin de bulunmasi sarti yinelenmistir. Dan. 6. D. E. 2012/3708, K.
2016/3580, K.T. 02.06.2016, Lexpera ictihat Bankas, Erisim Tarihi: 20.01.2019.

316 {slem miiesses durum olusturuyor ise —kazanilmis hak olusturmamakla birlikte - geri almamaz.
DIBGK, E. 1969/8, K. 1973/14, K.T. 22.12.1973, Lexpera ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 15.06.2019;
YIBHGK, E. 1972/6, K. 1973/2, K.T. 05.04.1973, Lexpera Ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
15.06.2019.

317 Fatih BIRTEK, “Kazamilmig Hak Baglaminda idari islemin Geri Almmasi”, istanbul Barosu
Dergisi, C. 84, S: 2, 2008, s. 767.
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Ikinci bolimde daha ayrmtili incelenecegi iizere kolluk islemleri, kamu
dizenini koruma amaci tasiyan ve bireyleri siirlandiran islemlerdir. Bu nedenle
kolluk islemlerinin kazanilmig hakka esas olamayacagi, kazanilmig hak

dogurmayacag goriisii dile getirilmektedir3®

. Ancak ayn1 goriis uyarinca, hak yaratici
islemlerin bu konuda istisna olusturdugu anlasilmakta ve kolluk islemi sonucu verilen
yap1 ruhsati ya da siiriicii belgesi ile hukuken korunan bir avantaj saglandigi, diger bir

319 Kanimizca da

ifade ile bu ruhsatlardan kazanilmis hak dogdugu belirtilmektedir
kolluk islemi sonucunda kazanilmis hakkin dogmayacagi gibi kesin bir yargiya
ulagsmak miimkiin degildir. Bu sebeple ruhsat islemi sonrasinda kazanilmis haklarin
dogdugu ve korundugu durumlar (a) ile kazanilmis haklarin dogmadig:1 ya da baska

bir sebepten otiirii korunmadigi durumlarin (b) ayr1 olarak incelenmesi gerekir.

a. Kazamlmis Hakkin Korunmasi

Hangi ruhsatlarda kazanilmis hakkin ne sekilde mevcut olduguna iliskin
Ogretide ve yargi kararlarinda biiylik oranda uyusulan noktalar var ise de tam
anlamiyla bir fikir birligi bulunmadigini séylemek yanlis olmaz. Bir kere, hak
dogurmayan, kisilere yiik yiikleyen islemler her zaman geri alinabilmekte ve bu

kapsamdaki kolluk islemleri kazanilmis hak dogurmamaktadir3?°

. Ayrica, bir islem
hukuka uygun olup hak yaratmis ise islemde yokluk, hile ya da agik hata hallerinden
biri bulunmadig siirece®?!, bu islemin geri alinmas1 miimkiin degildir®?2. Bir durumun
kazanilmis hak olusturmayacagi agikca kanunda belirtilmis ise kanun hiikmii
uygulanir®®. Dikkat edilmelidir ki bu kural ruhsatlar agisindan, belli bir ruhsatin
actkca kazanmilmis hakka konu olamayacagina dair istisnai bir hiikiimden
bahsetmektedir. Benzer sekilde, kamu diizenine aykir1 durumlarda kazanilmis hak
olusmaz®?*. Bir Danistay kararinda, miihendislik programindan lisans mezuniyeti
bulunmayan kisinin yurtdiginda bu alanda yiiksek lisans yaparak yiiksek miihendis
ruhsatnamesi almasinda kazanilmis hakkin bulunmadigi, ancak kisinin on bir yildir

calistigt kurumdan elde ettigi kisisel kazanimlarmi koruyacagi belirtilmistir®?®.

318 GOZLER, idare IT, s. 492.

319 GOZLER, idare I, s. 1128.

320 GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1297.

321 DIBK, E. 1968/8, K. 1973/14, K.T. 22.12.1973, R.G. 14.06.1974, S: 14915.
%22 OGURLU, a.g.e., s. 224-225.

33 GOZLER, idare I, s. 1135.

34 GOZLER, idare I, s. 1137.

325 DIDDK, E. 1996/509, K. 1998/562, DD, S: 100, s. 71-73.

65



Ruhsatname islemi yiirtirliikten kaldirilmis olsa da geri alinmamis, o ana kadar elde

edilen sonuglar miesses durumdan3?®

otiri  korunmustur. Ruhsat kosullarinin
sonradan kaybedilmesi ya da ruhsatin hukuka aykiri sekilde verilmis olmasi
durumunda ise kazanilmis haktan bahsedilmez ve islem yiiriirliikten kaldirilir®?’. Bir

baska deyisle islem, kaldirildig1 ana kadar gegerli kabul edilir.

“Yokluk”, “ilgilinin hilesi” ve “a¢ik hata” durumlari ile sinirli hukuka aykirilik
hallerinde idarenin islemi geri alabilecegi kabul edilmektedir®?®, Ruhsatin yoklukla
malul oldugu durumlarda veya ilgilinin hilesi sonucu verilen ruhsatlarda idare, islemi
her zaman geri alabilir. Idarenin acgik hatasi halinde ise birinci géoriis, idarenin 60
gunlik dava stiresi veya en fazla 120 gunliik®?° siire iginde, ikinci goriis ise islemin ve
olayin niteligine goére makul bir siire iginde islemi geri alabilecegini isaret

330

etmektedir®". Her iki goriiste de belirtilen siireler gerceklestikten sonra islemin geri

allmamayacag ifade edilmektedir.

Ozellikle is yeri devirlerinin ticari alanda siklikla tercih edilmesi ruhsat devri
ile kazanilmis hak iligkisinin agiga kavusturulmasini gerektirmektedir. Yukarida igkili
lokanta ruhsatinin devrinin Onceki ruhsatin gegerliligine bagli oldugunu belirten

331 jncelenmesinde belirtildigi iizere, devir sonrasinda diizenlenen ruhsat énceki

kararin
ruhsatin devami niteliginde, bir baska deyisle ortada fiili olarak iki ruhsat olsa da
hukuki anlamda tek ruhsat oldugundan otiirii devralan kisinin, devredenin tiim
haklarina halef olmas1 gerektigi diisiincesindeyiz. Ancak bu goriisiin gerek Ogreti
gerekse yargi kararlarinda kabul gordiigiinii soylemek giictliir. Nitekim, ruhsat
sahibinin degismesi halinde yeni ruhsat sahibinin Onceki sahibin kazanilmig

haklarindan yararlanamayacagi belirtilmektedir332,

326 | {jtfi DURAN, idare Hukuku Meseleleri, 1964, s. 371.

321 GIRITLI ve dig. , a.g.e., s. 1299.

328 DIBK, E. 1968/8, K. 1973/14, K.T. 22.12.1973, R.G. 14.06.1974, S: 14915.

329 By gériis uyarinca bir iist makama bagvurabilmek i¢in 60, iist makamin kararina kars: dava acabilmek
i¢in de 60 giinliik siire 6ngoriildiigiinden bahisle, iist makamin cevap siiresine bagl olarak en ge¢ 120
giin igerisinde islemin geri alinmas1 gerekmektedir. (BULBUL, a.g.e., s. 67.)

3% Ruhsat isleminde Danistay ikinci goriisii benimsemistir. (ALTINDAG, a.g.m., s. 84.) (A¢ik hata
kapsamina giren durumlar i¢in bkz. ALTINDAG, a.g.m., s. 87.)

331 Ankara Bolge Idare Mahkemesi 9. idari Dava Daireleri Kurulu, E: 2017/138, K. 2017/154, K.T.
16.03.2017, Lexpera i¢tihat Bankasi, Erisim Tarihi: 15.02.2019.

%2 OGURLU, a.g.e., s. 370. AKSOYLU, a.g.m., s. 77.
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Danistay kararina®*® konu olayda, kanun degisikligi ile umuma agik ve sair
yerlerin egitim kurumlarina olmasi1 gereken uzakligi 100 metreden 200 metreye
cikartilmig ve oOnceden alinmig ruhsatlara iliskin hususlarin  Yonetmelik ile
belirlenecegi belirtilmistir. Cikarilan Yonetmelikte ise kisilerin bir defaya mahsus
olmak {izere isyerlerini baskalarina satmalar1 veya benzeri bir el degistirmenin
meydana gelmesi halinde kazanilmig haklarin korunacagi belirtilmistir. Kararda ise bu
hiikmiin kanunu asar nitelikte oldugu, ruhsat sahibinin isletmesini baska kisiye
devretmesi durumunda ruhsatin yitirildigini ve kazanilmis haklarin s6z konusu
olamayacagi belirtilerek, bir okula 175 metre uzakliginda bulunan ve umuma acik yer
statiisiinde olan kahvehane i¢in devralan Iehine diizenlenen ruhsat isleminin iptaline
karar verilmistir. Kazanilmis haklarin kisiye 6zgii dogdugunun farkindaligi ile birlikte;
nitelik olarak ruhsat almaya yonelik genel sartlar1 tasidigi siirece, eski ruhsat
sahibinden farkli goriilemeyecek yeni ruhsat sahibinin, onceki ruhsatin devami
hikmunde olan ruhsattan yararlanabilmesi gerekir. Bu durumda, idarenin dizenleme
yetkisinin kapsaminda bulunan mevcut diizenlemeleri degistirme yetkisinin
sinirlanacagi ya da anlami kalmayacagi elestirisi yapilsa dahi onerilen ¢6ziim, yeni
ruhsat taleplerini kapsamamakta ve nasil ki halihazirda ruhsati alinmis isletmelerde
devreden kisi faaliyetini siirdiirecek idiyse devralanin da bu haklardan yararlanmasi

gerektigi seklindedir.

b. Kazanilmis Hakkin Korunmamasi

Kazanilmis hak, hakkin tanindig1 kisiye degisikliklere karsi bir koruma alam
sagliyor olsa da bu koruma siirsiz degildir. Kazanilmis hakkin bulundugu durumlar
ile bu hakkin c¢elistigi hukuk kurali arasinda bir denge olusturulmasi zorunlu

gorilmektedir.

Ogretide YAYLA, kazanilmis haklar bakimindan ruhsatlari kamu diizenini
etkilemeleri ve de8isen nesnel ve genel sartlardan etkilenmeleri yoniinden {i¢ gruba
ayirmistir’®®, Bunlardan ilki “degisen kurallardan etkilenmeyen ruhsatlar”dir. Bu

ruhsatlar ruhsat sahibinin belli bir meslegi ya da faaliyeti icra etmesi veya bir isi yapip

333 Dan. 10. D., E. 2000/2114, K. 2002/3458, K.T. 01.10.2002, Kazanci ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
15.03.2019 akt. AKSOYLU, a.g.m., dn. 70.

334 Y1ldizhan YAYLA, “Yeni Idari Diizenlemeler Karsisinda Evvelce Alinmis Ruhsatlarin Durumu”,
Yigit Okur’a Armagan, GSU Yayinlar1 Armagan Serisi No: 3, 1998, s. 402. (kis. “Evvelce Alimus
Ruhsatlar”)
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tamamlamas1 amaci ile verilir. Ornegin, yapmin tamamlanmasinin ardindan imar
planinda yapilacak degisiklikler o yapiy1 etkilemezler. Bir avukat belli durumlarda
meslekten ¢ikarilabilse de ruhsatnamesini aldiktan sonra ruhsat sartlarinda yapilacak
degisiklikler kendisinin bireysel hukuki durumunu etkilemez, kisi avukatligi icra

etmeye devam eder.

Ikinci tiirdeki ruhsatlar “degisen kurallardan sartli olarak etkilenebilen
ruhsatlar’dir. Bu ruhsatlar ancak bazi sartlarin varligi durumunda yeni hiikiimlerden
etkilenirler. Ornek olarak yapi ruhsatlarinin gosterildigi bu tiir ruhsatlarda, ruhsat
sahibi kisinin kat ettigi asama dikkate alinarak kazanilmis hakkin bulunup
bulunmadigi saptanir. Tek katli yapilarda ingaata baglanip subasman seviyesine
getirilmig yap1 sahiplerinin kazanilmis hak sahibi oldugu ictihat edilmis iken, ¢ok katli
binalarda imar plan degisikliginin yiiriirliige girdigi tarihe kadar yapilmis olan kisim
i¢cin kazanilmis hakkin varlig1 kabul edilmistir®®. Zira, 3194 sayili Kanunda®®* alinan
ruhsat tlrine bagli olarak kazanilmis haklarin bitecegi siire gosterilmis iken,
kazanilmis hakkin ne zaman ve ne sartlarda basladigina dair emredici bir hiikiim

bulunmamaktadir.

Kazanilmis hak bakimindan yapilan ayrimda son tiir, “degisen kurallardan
etkilenen ruhsatlar”dir. Burada yapilan ayrimlar, kamu diizeni ile bireysel hak veya
cikarlar arasindaki ¢atismada bir denge kurmak {izere ortaya konulmustur. i¢tihadi
olarak kamu diizeninin bireysel ¢ikarlara iistiin tutuldugu; bir diger ifade ile ruhsat
sahiplerinin, kamu dizeninin - ikinci boliimde deginilecek - unsurlari agisindan
tehlike veya aykirilik barindiran ayricaliklara sahip olduklart durumlarda bunlara
iliskin yeni diizenlemelere katlanmak zorunda olduklar1 sdylenebilir. Silah ruhsati
almaya engel bir durum olustugunda bundan mevcut ruhsat sahipleri de etkilenecek ya
da kamu mallarin1 kullanmak suretiyle faaliyet gosteren ruhsat sahipleri bunlarin
korunmasi ve diizenlenmesine iliskin yeni hiikiimlere uyum saglamak zorunda
kalacaktir. Bu durum, Anayasa Mahkemesi’'nce “...Yasanin, kamu hukukuna iliskin ve
emredici nitelikte olmasi, ongordiigii genel ve objektif diizenlemenin farkli hukuksal
durumlar yaratmamasi igin her yerde aymi zamanda uygulanmasini, eski yasa

zamamnda baslamis olan hukuksal iligkilerin yeni yasaya gore devamini ve

35 YAYLAY., a.g.m., s. 404.
33 Ruhsatin yenilenmesi haline iliskin siire ise Kanunda degil ilgili Y 6netmelikte gdsterilmistir.
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sonuglandiriimasini gerekli kilar...” seklinde de ifade edilmistir. Goriildiigii iizere,
idare hukukunun igtihadi yonii kazanilmis haklar ve ruhsat iligkisi bakimindan daha

337

da 6n plana ¢ikmakta®>’ ve kuramsal olarak kazanilmis hak ve ruhsat iligskisinde keskin

siirlarin ¢izilmesi miimkiin gériinmemektedir.

Her idari islem kamu yarar1 amaci ile yapildigindan kazanilmis hak olusturan
durumlarda dahi bu hak ile yarigan bir kamu yarar1 her zaman mevcuttur. Ancak kural
olarak, kazanilmis hak kamu yararinin oniine gegerek ilgili kisiye bir koruma alani
saglar. Bunun yaninda, belirli durumlarda kazanilmis hak ilkesine istisna getirildigi

gorulmektedir.

Sayet kazanilmis hak ile yarisan kamu yarari, o haktan daha yiiksek bir 6neme
sahipse tistiin kamu yararindan bahsedilir ve kazanilmis hak dogmus olsa dahi bu

338 Ancak, bu durumda kazanilmis hakki zedelenen

hakki doguran islem kaldirilabilir
ilgilinin zararinin tazmin edilmesi gerekir. Biiyiiksehir belediyesinin yeni
dizenlemeyle uyumlu olmayan ruhsat niteligindeki giizergah izin belgelerinin iptal
edilecegi (kaldirilacagl) yoniinde aldigi karara karsi acilan davada Danistay,
“...idarelerin; diizenleme yetkisine sahip oldugu alanlarda, uygulamalar: ¢agin
gereklerine ve toplumun ihtiyaglarina uygun olarak degistirip, yeniden diizenlenmesi,
kamu hizmetine egemen olan ilkelerden biri olan uyarlama (degiskenlik) ilkesi
uyarinca hem bir gorev hem de bir yetki olarak gériilmektedir. Ancak; hak
kayiplarimin ~ onlenmesi, eski hukuksal durumla, yeni olusturulan durumun
bagdastirilmasi gerekmektedir. Bu amaca ulasilmasinda gozetilecek olan husus, eski
hukuki durum ¢ergevesinde kazanilmis haklarin yeterince korunmasidir. Bu baglamda
Idare Hukuku bakimindan kazamilmis haklarin iistiin kamu yarar: ihmal edilmeden
korunmasi, hukuk devleti olmanin geregidir... bu kuralla, degisiklik oncesi tasimacilik
sozlesmesini yaparak, giizergah izin belgesi almig olanlarin durumunda aleyhe olarak

ve gecmise etkili sekilde diizenleme yapildigi aciktir...” yorumunu yaparak ilgili

337 Ozge AKSOYLU, “Yargicin Bakis A¢isiyla idare Hukukunda Kazanilmis Hak Kavrami”, Yildizhan
Yayla’ya Armagan, GSU Yaynlari Armagan Serisi No: 4, 2003, s. 77-78

338 TAN, Idari Islemin Geri Alinmasi, s. 41-42. TAN, metinde idari islemin “kaldirilmas1” yerine “geri
alimmas1” ifadesini kullansa da bunu kaldirma anlaminda kullandigin1 vurgulamaktadir. Bir bagka
deyisle, kazanilmig hakkin varligi halinde hukuka uygun islemin kaldirilmasi istisna olarak miimkiin
ise de geri alinmas1 miimkiin degildir.
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islemin iptaline karar vermistir’>°. Sayet islemde iistiin kamu yararmin bulundugu
ispat edilmis olsa idi kazanilmis haklar korunmayacakti. Belirtilmelidir ki listiin kamu
yarar1 siralamasi, kanimizca, kamu yarari barindiran faaliyetlerin ¢esitliliginden ve her
olaym kendi i¢inde farkli 6zellikler barindirabilmesinden otiirli pozitif hukuk veya
Ogreti ile ¢Oziimlenmesi glic bir sorun olup, siralamanin igerigi igtihatlar ile

belirlenmeye muhtagtir®*,

Her ne kadar ruhsata iliskin olmasa da Danistay, diizenleyici islemde yapilan
degisikligin mevcut statiilere etkisi noktasinda kazanilmis haktan o6tiirii degisiklik ile
statiiniin kaybolmasia yol agmayacagim belirtmektedir®*!. ilgili karara konu olayda,
ilgili Yonetmelige mevcut sigorta miifettiglerinin de yeterlik sinavina tabi
tutulabilecegi ve basarili olmayanlarin gérevine son verilebilecegi yoniinde madde
eklenmistir. Ilgili daire, statiiyii biitiin sonuglari ile elde etmis sigorta miifettislerinin
diizenleyici islemden kaynaklanan bir sebep ile kazanmilmis haklarina miidahale
edilemeyecegini belirterek Yonetmelik degisikliginin ilgili kisminin iptaline karar

2

vermistir. Statii sagladigi acik olan®*? ruhsat isleminin de bu kapsamda

k3 ruhsat1 aldig1 andaki hukuki

degerlendirilmesi ve her ruhsat sahibinin kural olara
cergeveye gore kazanilmis hakki bulundugunun kabul edilmesi gerekir. Bu noktada,
ruhsatlarin biitiinciil degerlendirilmesi gerekmekte ve ruhsat ile olusturulan statiiye
uygun bir hukuki rejim ongoriilmelidir. Kazanilmig hakkin barindiracagir smir da
yukarida bahsedilen genel sinirlarin yaninda, kanimizca, yukaridaki “siireli”-“siiresiz”

ruhsat ayrimu ile ¢izilebilir. Buna gore, hukuka uygun olarak elde edilmig bir ruhsat,

sayet siiresiz ruhsat ise kural olarak®** daha iistiin bir kamu yarar1 ile ¢atisana kadar,

3% Dan. 8. D., E. 2014/8368, K. 2016/6935, K.T. 17.06.2016 (Yaymmlanmamistir) akt. Ahmet
BAGRIACIK, “Kamu Hizmetinin Uyarlama ilkesi Uzerine Bir Degerlendirme”, SUHFD, C. 26, S: 3,
2018, s. 174, dn. 58.

340 Ustiin kamu yarar1 hiyerarsisinde yol gosterici dl¢iitlerin neler olabilecegi ise bagka bir ¢alismanin
konusudur.

%1 Dan. 5. D., E. 1975/5791, K. 1976/91, 21.01.1976, DD, S: 24-25, 1977, s. 238.

342 [dare hukukunda statii kavrami, kanun ve diizenleyici islemler ile belirlenmis genel hukuki durumlari
ifade etmek i¢in kullanilir. Kiginin igine girmek istedigi statiiniin kosullarin1 belirleme veya sézlesme
yolu ile pazarlik yapma imkan1 yoktur. GOZLER, idare I, s. 65. Ruhsat da idarenin tek tarafl1 verdigi
bir izin niteliginde oldugundan ruhsat sahibi olmanin statii olusturdugu sdylenebilecektir.

33 Yukarida ruhsatin yenilenmesi durumunda sdzii edilen istisnalar sakl kalmak kayd: ile.

344 Bunun yaninda idareye gorev olarak verilmis bir faaliyetin goriilmesine iliskin verilen ruhsatlarin da
zararin tazmini sart1 ile her zaman kaldirilabilecegini kabul etmek gerekir. Diger ruhsatlar yalnizca
kamu diizeninin korunmasi amaci ile veriliyor iken burada idarenin yapmasi gereken isi 6zel kisiye
yaptirma amaci s6z konusudur. Kanunla idareye bir alan1 diizenleme yetkisi vermek ile bir faaliyeti
yerine getirme gérevi vermek arasinda nitelik fark1 vardir. Tkinci durum idare agisindan daha 6zel bir
alan hikmiinde oldugundan idarenin takdir yetkisi daha genis kabul edilmeli ve ruhsat siireli verilmis
olsa da idarenin asli gorevini yerine getirmesinin kazanilmig hakka fistiin tutulmasi gerektigi
kanaatindeyiz. Ornegin, 6zel kisilere verilen sehir igi toplu tasima ruhsatlarinin hizmetin asil sorumlusu
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siireli ruhsat ise bu olasiligin yaninda stire bitimine kadar gegerliligini koruyacak ve

ruhsat sahibi agisindan kazanilmis hak olusturacaktir®*.

Uygulamada ruhsatin dayanagi hukuk kuralinin iptali halinde ruhsatin akibeti
ozellikle uyusmazlik konusu olmaktadir. Zaman zaman iptal edilen hukuk kurali bir
yasa metni olsa da genellikle diizenleyici islem olup, 6zellikle imar planlar1 konusunda
siklikla iptal karar1 verilebildigi goriilmektedir. Danistay’in son birkag senelik
uygulamasina gore ise ruhsatin dayanagi yasa hilkmii veya diizenleyici islem iptal
edildiyse, ruhsat i¢in kazanilmis haktan bahsedilemez. Zira, kazanilmis hakkin
sartlarindan biri, yukarida bahsedildigi {izere hakkin hukuka uygun dogmasidir.
Ormnegin, yap1 ruhsatina dayanak kabul edilen imar plani iptal edildi ise yap1 ruhsat1 da
kendiliginden hiikiimsiiz kalir ve ruhsat sahibi agisindan kazanilmis haktan
bahsedilemez3#®. Ancak aksi yondeki goriisiin de hukuka uygun goriilebilecegini ve
kesin bir sinir ¢izmenin zor oldugunu belirtmek gerekir. Kanimizca, ruhsatin
kaldirilmasinda iistiin kamu yarar1 goriilse dahi ruhsat sahibinin zarar1 idarece tazmin

edilmelidir.

Ustiin kamu yarar1 ve kazanilmis hak yarigmasi, bagh ruhsatlarda da etkisini
gbsterir. Bir yarg1 kararma®*’ konu olayda, akaryakit istasyonu agmak iizere yapi
ruhsat1 alindig1 sirada imar planinda kentsel servis alani olarak goriinen ingaatin

bulundugu alan, insaat sirasinda dnce yesil alana daha sonra ticari alana ayrilmistir.

olan belediyeler tarafindan her zaman kaldirilabilecegi, bu ruhsatlarin kazanilmis hak dogurmayacagi
savlanmaktadir (KARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 594). Bu 6rnekte 6zel kisi, idareye ait bir
isi yaptiginin basindan beri farkindadir. Oysa ki bu kapsamda verilmeyen ruhsatlarda kiginin ruhsatinin
kaldirilmasi kisi agisindan ongoériilemeyecek bir sonugtur. Sonug olarak, idarenin asli gorevi olan
faaliyetlere iligkin verilen ruhsatlarda kazanilmis hak sorunu onerilen genel Kkurala istisna olarak
yorumlanabilecegi gibi, kamu hizmetlerinin idare tarafindan yerine getirilmesinin kazanilmis haklara
kiyasla daha {istiin bir kamu yarar1 tagidig1 seklinde genel kural ¢ercevesinde de yorumlanabilir.

345 Kanunda ilgili ruhsatin kazanilmis hak olusturmayacagi acikca diizenlenmemis ise.

346 Danistay’m bu konuda ¢ok sayida karari bulunmakta olup, bunlardan bazilar1 sunlardir: Dan. 6. D.,
E. 2010/9076, K. 2011/469, K.T.07.03.2011; Dan. 6. D., E. 2008/5284, K. 2010/3200, K.T. 02.04.2010;
Dan. 14. D., E. 2015/10132, K. 2016/92, K.T. 20.01.2016;, Lexpera I¢tihat Bankasi, Erisim Tarihi:
20.01.2019. Ancak daha eski kararlarda “...diizenleyici islemin iptal edilmis olmasinin ona dayal
bireysellesmis tiim hukuki durumlarin da hukuken gecgersiz olmasi sonucunu yaratmayacagi
kuskusuzdur...” denilerek aksi yonde gdriis ortaya konmustur. (DIDDK., E. 2005/1721, K. 2008/1837,
K.T. 23.10.2008, Lexpera i¢tihat Bankasi, Erisim Tarihi: 20.01.2019). Benzer sekilde, (Dan. 6. D., E.
2011/433, K. 2013/16, K.T. 21.01.2013, Lexpera igtihat Bankas, Erisim Tarihi: 20.01.2019) numarali
kararda da eski igtihat takip edilmistir. Yine daha eski bir kararda ilgilinin hilesinin bulunmasi i¢in
ilgiliye isnat edilebilecek bir kusurun varlig1 aranacag: belirtilerek, iptal edilen imar planina gore
almmis yapt ruhsati ve yapt kullanma izninde ruhsat sahibine isnat edilebilecek bir kusur
bulunmadigindan ruhsatlarin geri alinmasi hukuka aykir1 bulunmustur (Dan. 6. D., E. 1997/6294, K.
1998/5931, K.T. 03.12.1998, Lexpera ictihat Bankasi, Erigim Tarihi: 28.01.2019).

347 Ankara Bolge Idare Mahkemesi 5. Idari Dava Dairesi, E. 2017/702, K. 2017/1724, K.T. 04.07.2017,
Kazanci ictihat Bankasi, Erisim Tarihi: 02.05.2019.
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Insaatin ruhsat siiresinin dolmas: ile kazanilmis hak elde eden ruhsat sahibinin
akaryakit istasyonu ruhsati talebi imar plan1 gerekge gosterilerek reddedilmistir.
Halbuki, verilen yap1 ruhsatinda ruhsat sahibinin amaci 6nce yapt kullanma iznini,
daha sonra akaryakit istasyonu ruhsatini almaktir. Bir diger ifade ile aksi agikga
ongoriilmedikge, bagl ruhsatlarda kazanilmis hakkin uzayan etkisini kabul etmek
gerekmektedir. Nitekim, bolge idare mahkemesi de yap1 ruhsatinin kaldirilmadigindan
ya da ingaatin miihiirlenmediginden bahisle kazanilmis hak olusturdugu gerekgesiyle
akaryakit istasyonu ruhsati talebinin reddi isleminin hukuka aykiri1 olduguna karar
vermistir. Yine de mahkemenin gerekcesinin onerdigimiz sekilde olmasi gerektigi
kanaatindeyiz. Zira bu tip 6rneklerde genellikle nihai ruhsata iligkin bir amag yer
almaktadir. Ornegin, Planl Alanlar Imar Yonetmeligi’nin®*® 57. maddesine gére daha
yap1 ruhsat1 dahi verilmeden, olusturulacak yapinin kullanim amaci belirlenmektedir.
Bu sebeple, kazanilmis hak bu amac1 kapsar sekilde dogmus olmakta ve belediyeler
baskaca sartlarda eksiklik bulunmamasi durumunda imar planindaki degisiklik
gerekeesi ile ruhsat vermekten kaginamamaktadir. Ancak ornegin ingaat alani, imar
planindaki ilk degisiklikte 6ngoriildiigii gibi yesil alan olarak belirlense idi bu durumda

istiin kamu yarar1 tartismasina girilebilirdi.

Sonug olarak, ¢esitli sebeplerden 6tiirii ruhsattan dogan kazanilmis haklar ile
kamu yarar1 veya kamu diizeni c¢atisabilmekte ve bu durumda kazanilmis haklarin
korunup korunmayacagi sorunu tartismalarin 6ziinii olusturmaktadir. Bu noktada tek
dogru ¢6ziim bulunmamakla birlikte, en isabetli ¢oziimiin kural olarak ruhsatin sona
erdirilmemesi oldugu kanaatindeyiz. Ilgili ruhsatin kazanilmis hak yaratmayacagi
acikca kanunda yer almadig: siirece veya ruhsatin korudugu hukuki faydalardan daha
istiin bir kamu yarar1 ortada olmadik¢a hukuka uygun sekilde elde edilmis ruhsatlar,
ongoriilen koruma alanini saglamalidir. Aksi yondeki uygulama, idareye ve hukuka

duyulan giivenin daha ¢ok zedelenmesi sonucunu dogurabilecektir.

38 R.G. S: 30113, 03.07.2017.
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IKiNCi BOLUM
IDARI FAALIYET ARACI OLARAK RUHSAT

Birinci boliimde ruhsat idari islem teorisi agisindan degerlendirildi. Idari islem
acisindan tek boyutta incelenemeyen ruhsatin bu 6zelligi, idari faaliyet alaninda da
kendini gostermektedir. Ruhsat birden fazla faaliyet basligi altinda incelenmesi
gereken bir kurumdur. Anilan incelemenin yapilabilmesi i¢in ise kamu hizmeti ve
kolluk faaliyetlere yiiklenen anlamlarin belirginlestirilmesi ve bu faaliyetlerin

iceriklerinin ifade edilmesi gerekmektedir.

Bilindigi iizere idarenin faaliyet tiirlerinin sayis1 ve Ozellikle kamu hizmetinin
kapsami konusunda o6gretide goriis birligi bulunmamaktadir. Bu gercevede, idari
faaliyetler konusunda, tiim idari faaliyetlerin amacinin kamu yarart olmasindan
hareketle (en genis anlanmu ile) tek idari faaliyet kamu hizmeti®*® olarak
nitelendirilebildigi gibi; kamu hizmetinin yaninda kamu diizenini saglama unsurunun
baskin goriindiigii faaliyetlerin kolluk faaliyetleri®®® olarak adlandirilmas ile ikili ve
bunlara idarenin 06zel kisilerin kamuya yararli faaliyetlerinin tesvikine yoOnelik
faaliyetleri kapsayan oézendirme-destekleme®! ile belli piyasalarin diizenlenmesi
faaliyetlerini iceren regilasyonun®? eklenmesi ile dortli bir ayrima da
gidilebilmektedir®®3, Ruhsatin idari faaliyet arac1 olarak incelenebilmesi i¢in dncelikle

idari faaliyetlerinin sinirlarindan ne anlasildigi agiklanacak (I), ardindan ruhsat,

incelenen faaliyetler temelinde karsilastirmali olarak irdelenecektir(II).

349 Andre DEMICHEL, Le droit administratif: Essai de réflexion théorique, 1978, s. 58 akt. Turgut
TAN, idare Hukuku, 7. Bs., 2018, s. 347. OZAY, Giimisiginda Yonetim, s. 223.

%0 YILDIRIM ve dig., s. 411 ve 471.

31 [smet GIRITLI ve digerleri idari faaliyetlerden “idarenin Etkinlikleri” baslig1 altinda bahsetmekte
ve “kamu hizmeti”, “kolluk” ve “6zendirme ve destekleme” faaliyetlerini bu kapsamda saymaktadir.
GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1145,

32 Mustafa AVCI, “Idarenin Kamu Hizmeti Faaliyetlerinde Daralma ve Déniisiim: Ozellestirme ve
Regiilasyon”, Turkiye Adalet Akademisi Dergisi (TAAD), S: 16, Ocak 2014, s. 107. K. Burak
OZTURK, “Elektronik Haberlesme Hizmetlerinde Yetkilendirmenin Hukuki Niteligi”, Ankara
Barosu Dergisi, Y1l: 67, S: 1, 2009, s. 39.

353 Belirtilmelidir ki faaliyetlerin igerikleri ile ilgili agiklamalar calismanin devaminda gerektigi dlgiide
yapilacaktir.

73



I- Idari Faaliyetlerin Simirlar

Incelemede tercih edilecek ayirim, dgretide daha sik¢a®* tercih edilen kamu
hizmeti ve kolluk ayrimi olup, bu faaliyetlerde ruhsattan bahsedilip bahsedilemeyecegi
tartisilacaktir. Bunlarin yaninda ruhsatin idari faaliyet agisindan tasidigi 6zelliklere
151k tutulmaya c¢alisilacaktir. Aradaki baglantidan oOtiirii regiilasyon faaliyeti
kapsaminda verilen ruhsat kolluk faaliyetinde goriiniimii baglaminda incelenecektir.
Calisma agisindan faaliyetlerin kavramsal ¢ergevesi Onem tasimakla birlikte, bu

faaliyetlerin icerikleri Uzerinde - ruhsatla birlestikleri 6lglide - daha gok durulacaktir.

Ruhsatta kamu hizmeti ve kolluk ayrigmasi olup olmadigi degerlendirmesini
yapabilmek i¢in her iki faaliyet a¢isindan ruhsatin islevini ve bu islevin farkli hukuki
niteliklerinin olup olmadig1 belirlenmelidir. Bu baglamda kamu hizmetinin gorilmesi

usullerinden biri olan ruhsat, éncelikle kamu hizmeti kavrami 1s1¢inda incelenecektir.

A. Kamu Hizmetinin Sinirlari

Kamu hizmeti kavrami, idare hukukunun dogdugu donemlerden beri

tartisilagelmis, yakin zamana kadar igerik noktasindaki tartismalar®®

yerini kamu
hizmetinin varlig1 tartismasina birakmistir®®®. Icerik noktasindaki fikir ayrismasinda
kamu hizmetine farkli pencerelerden bakilmasi etkili olmus olsa da esas neden devlet
mudahaleciliginin dénemsel olarak artip azalmasi, ekonomik 6gretilerin etkileri gibi
faktorler ile degisen diinyada kamu hizmetinin algilanis bicimlerinin de c¢esitli
degisikliklere ugramasidir. Bu durum, kamu hizmetinin igeriginin belirlenmesini

zorlagtirmistir. Son donemde kamu hizmetinin varlik tartismalarinin sebebi ise piyasa

ekonomisi kurallarinin hukuk alaninda goriinlimiiniin artig géstermesidir.

34 TAN, idare Hukuku, s. 353 ve 397. Yildizhan YAYLA, idare Hukuku, 2. Bs., 2010, s. 36 ve 64.
Esasinda YAYLA bunlarin yaninda “Devletin Korunmasi1”ni da bir idari faaliyet saymis, TAN, bu kism1
da “Kolluk” boliimiinde incelemistir. AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA, a.g.e., s. 539 ve 573.
YILDIRIM ve dig., s. 411 ve 471.

3% S1ddik Sami ONAR, idare I, s. 14 ; Tahsin B. BALTA, idare Hukukuna Giris, TODAIE, No :
117, 1968-70, s. 16 ; Pierre DELVOLVE, “Service Public et Libertés Publiques®, Revue Francgaise de
Droit Administratif, S: 1, 1985, s. 3 akt. Aydin GULAN, “Kamu Hizmeti ve Gériiliis Usulleri®,
Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, TUSBE, 1987, Istanbul, s. 1.

3% Dilsat YILMAZ, “Tiirk Hukukunda Kamu Hizmeti Kavrami ve Kriterleri”, GUHFD, C. 12, S: 1-2,
2008, s. 1216 ve 1232.
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Bir diger husus, kamu hizmetinin yalnizca faaliyet temelinde degil, genel anlamda
idare hukukunun farkli alanlarina dokunacak kadar genis bir yelpazeyi kapsamak i¢in
kullanilan tek terim olusu ile ilgilidir. Buna gére kamu mallari, idarenin sorumluluk
sebepleri ve idari teskilat gibi konularda kullanilan kamu hizmeti kavraminin igerikleri
birbirleri ile tam anlamiyla ortiismemektedir®™’. Yine de belirtmek gerekir ki bu
noktada yapilabilen ayrimlar, faaliyete yonelik farkli anlayislar ile kiyaslandiginda
daha aciktir. Ornegin, Anayasa’nin 70. maddesi ile belirtilen her Tiirkiin kamu
hizmetine girme hakkina sahip olusundaki kamu hizmeti deyimi yalnizca Tiirklerin
Tiirk Idari Teskilati’nda gorev alabilmesini ifade etmektedir. Halbuki Anayasa’nin
128. maddesinde yer alan Devletin kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizel
kisileri eli ile genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii oldugu kamu hizmetleri
ve bunlarin memurlar ve diger kamu gorevlilerince goriilecegi hususundaki kamu

358

hizmeti deyimi ise idari faaliyetlere atif yapar niteliktedir™°. Calismada kamu hizmeti

ifadesi idari faaliyeti niteler sekilde kullanilacaktir.

Ogretide kamu hizmetleri ONAR tarafindan “Devlet veya diger amme hiikmi
sahislar tarafindan veya bunlarin nezaret ve murakabalari, kontrolleri altinda umumi
ve kolektif ihtiyaglar: karsilamak ve tatmin etmek, amme menfaatini saglamak icin icra

39 seklinde

edilen ve umuma arzedilmis bulunan devaml ve muntazam faaliyetler
tanimlanmistir. Bu tanimdaki temel unsurlar faaliyetin devletce, kamu tiizel kisilerince
ya da bunlarin gdézetim, denetim ve kontrolleri altinda ger¢eklesmesi, genel ve ortak
ihtiyaclart tam anlamiyla karsilamasi, kamu yarar1 amacini goézetmesi ve halka

sunulmus olup devamli ve diizenli nitelikte olmasidir.

Aym doénemde VEDEL, kamu hizmetlerini “Idare tarafindan kamu yararini
gerceklestirmek icin gosterilen faaliyet” olarak tanimlamistir®®®. Idarenin yiiriittiigii
her faaliyetin kamu yarar1 amaci tasidig1 Idare Hukuku’nun en bilinen ilkelerindendir.
Kamu hizmetini bu sekilde tanimlamak, yukarida da degindigimiz {izere idarenin
yuriittiigii her faaliyeti kamu hizmeti sayan goriisii yansitmaktadir. Bu tanim ayni
zamanda hem kamu hizmetinin bir kamu teskilati tarafindan yiiriitiilmesini ifade eder

nitelikte olmasi dolayisiyla organik anlamda kamu hizmetini, hem de toplumun ortak

%7 GULAN, a.g.e., s. 2.

358 TAN, idare Hukuku, s. 353.

39 ONAR, idare 1, s. 14.

30 Georges VEDEL, Droit Administratif, 1963, s. 684 akt. A. Ulkii AZRAK, Millilestirme ve idare
Hukuku, 1976, s. 25.
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ve genel ihtiyaglarinin tatminine yonelik olusundan, kamu yarar1 amaci tasimasindan

otiirii maddi (fonksiyonel) anlamda kamu hizmetini isaret etmektedir®®?.

Daha yeni tarihli eserlerde OZAY, kamu hizmetinin ii¢ unsuru bulundugunu
belirtmistir®®2. Buna gore, kamu hizmeti ortak ve genel bir ihtiyaca yonelik olarak tesis
edilir. Hizmetin niteliginin gerektirdigi kadar1 ile siirekli olmasi gerekir. Kimi
hizmetler fiili olarak her an yerine getirilmek durumunda iken, kimileri yalnizca ilk
unsur olan toplumsal ihtiyacin karsilanabilecegi zaman dilimlerinde yerine getirilir.
Ancak, bu iki unsurun yeterli oldugunun kabulii kamu hizmetlerini faydasiz bi¢imde
genis kilacaktir. Bundan otiirii bir de tatminsizligi halinde toplumda huzursuzluk
gosterecek nitelikte ihtiyaglari giderecek faaliyetlerin kamu hizmeti olarak kabul
edilmesi gerekir. Hemen belirtelim ki ONAR bu goriise katilmamakta ve kamu
hizmetinin toplum agisindan zaruri nitelikteki ihtiyac¢lar1 karsilamak olmak zorunda
olmadigini, siradan bir ihtiyacin karsilanmasi i¢in idare tarafindan yiiriitiilen faaliyetin
de kamu hizmeti sayilabilecegini belirtmektedir®®. Kisacas1 OZAY, ihtiyaclarin nasil
karsilanacagindan ¢ok, ihtiyaglarin icerigine baska bir ifade ile usulden ziyade esasa
Oonem vermistir. Ancak, kanaatimizce giliniimiizde kiiresel anlayis ihtiyaglardan ote,

bunlarin nasil etkin ve ekonomik sekilde karsilanacagina odaklanmaktadir.

GULAN, ONAR ile benzer sekilde “Kamu hizmeti, toplum icin onem kazanmig
olan ortak ve genel bir ihtiyacin tatminine yénelik olarak kamu tiizel kisileri veya
onlarin denetimi altinda ozel kisilerce yiiriitiilen bir faaliyettir.” seklinde bir tanim
yapmis, ancak ihtiyag kavramini daha belirli hale getirmistir. ONAR, tanimda
ihtiyacin genel ve ortak olmasim yeterli gérmiis iken GULAN bu ihtiyacn ayni
zamanda toplum i¢in 6nem kazanmis nitelikte olmasini aramistir. Asagida goriilecegi
izere neyin 6nem kazanip neyin kazanmadig1 belirlemesi kanun koyucu ve giincel

diizenlemeler 151¢1nda Cumhurbaskanligi’na aittir.

Bunlarin yaninda Anayasa Mahkemesi’nin yaklasik yirmi bes yillik yerlesik
ictihadi ile “En genis tanima gore kamu hizmeti, devlet ya da diger kamu tiizel kisileri
tarafindan ya da bunlarin gozetim ve denetimleri altinda, genel ve ortak

gereksinmeleri karsilamak, kamu yarart ya da ¢ikarint saglamak igin yapilan ve

861 AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA, a.g.e., s. 599.
32 OZAY, Giimgiginda Yonetim, s. 182.
363 ONAR, idare I, s. 32.
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topluma sunulmus bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir.” Anayasa Mahkemesi bu

tanim ile ONAR’m belirledigi unsurlara vurgu yapmaktadir®,

Son olarak ekonomik bakis agis1 ile yapilan bir irdeleme sonucu yapilmis bir
tamima yer verelim. CAL’a gore, “Toplumdaki bir gereksinimin rekabet icerisinde
gerektigi gibi tam olarak tatmin edilemedigi takdirde, kamusal giivenlik®®
gerekgeleriyle rekabet unsurunun aranmayacagr haller kapsama dahil edilmek

lizere36

, idarenin yiiriittiigii veya kendi denetim, gozetim ve sorumlulugu altinda ézel
kisiler eliyle sozlesme iliskisi icerisinde yiiriitiilmesi yoluna gidebildigi
faaliyetlerdir.”®’ Bu tanim, tiim tanimlar gibi elestiriye acik olmakla birlikte yukarida
bahsettigimiz kamu hizmetinin degisen niteliginin gliniimiize yansimasinit anlamak
acisindan faydalidir. Buna gore, buglinkii anlayista rekabete dayali ekonomi sistemi
esas kabul edilmis, ancak kamu yarariin bu sekilde saglanamadigi durumlarda kamu
hizmetinin idarece veya 0zel kisilere gordiiriilmek suretiyle yerine getirilmesi
Ongorilmiistiir. Tanimin bir baska dikkat ¢ekici yonii ise ilgilinin bagta talebi olsa dahi
kamu hizmetlerinin 6zel kisilerce goriilmesinin tek tarafli idari islem ile miimkiin

olamayacagi, yalnizca sozlesmesel iliski ile miimkiin olacagi goriisiinli icermesidir.

Diger bir deyisle bu tanim ve goriis geregi kamu hizmetleri ruhsat yolu ile gérillemez.

Tim bu tanimlardan da anlasildigi tizere, kamu hizmeti anlayislari ortak unsurlar
barmdirsa da kamu hizmeti belirsiz yonleri bulunan bir kavramdir. Kavramin yalnizca
kamu hizmetinin gorilmesi araglarinda degil ayn1 zamanda kamu hizmeti kavramina
yaklasimda da degiskenlik barindirmasi, bunun yaninda toplumsal ihtiyaglarin da
stirekli degiskenlik gdstermesi ve tanimin dogrudan “toplumsal ihtiyaglarin idare
tarafindan karsilanmas1” iizerine kurulu olmamasi dolayisiyla zaman bakimindan

kapsayici bir tanim kanaatimizce miimkiin degildir. Bir donem yapilan tanim bagka

34 AYMK, E. 1994/43, K. 1994/42-2, K.T. 09.12.1994, R.G. S: 22181, 24.01.1995. Anayasa
Mahkemesi giincel kararlarinda da bu tanimi kullanmaya devam etmektedir. Ornegin, AYMK E.
2017/166, K. 2018/8, K.T. 18.01.2018, R.G. S: 30338, 20.02.2018.

35 CAL, “kamusal giivenlik” kavraminin elestiriye agik oldugunu kabul etmekle birlikte, Fransiz
Danistayr’nin bir kararda “milli menfaatler yararma” gibi soyut bir kavrama yer verilebiliyor iken,
“kamusal glivenlik” kavraminin da ayni soyutlugu icermesinden otiirii kabul edilmesi gerektigi savini
ortaya koymaktadir. Anilan eserde bir tanim1 bulunmamakla birlikte, belirli 6rnekler lizerinden giderek,
kamu hizmeti kavrami i¢ine girmeyip korunmasi gereken faaliyetlere bu kavram ile bir koruma alani
getirilmeye ¢alisildig1 anlasiimaktadir. Sedat CAL, “Kamu Hizmeti: Bir Tanim Denemesi”, GUHFD,
C. 11, S: 1-2, 2007, s. 615 vd.

36 Kanmmizca ciimleye “Kamusal giivenlik gerekgeleriyle rekabet unsurunun aranmayacagi haller
kapsama dahil edilmek iizere...” seklinde baglanmaliydi.

%7 CAL, a.g.m., s. 615.
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bir dénem icin gecerli olmayabilmektedir. Bu tanimlara yer verilmesinin sebebi, kamu
hizmeti kavraminin anlagilmasma yardimci olmak ve bodylece kamu hizmetinde
ruhsatin - miimkiin olup olmadigin1 inceleyebilmektir. Tanimlar ve yapilan
aciklamalardan hareketle incelenecek kamu hizmetinin kdse taslari, kamu hizmetinde

belirleyici unsurlar1 olusturmaktadir.

1. Kamu Hizmetinde Belirleyici Unsurlar

Kamu hizmeti 6lgiitlerini belirlemekte amag, zaman i¢inde degisime ugrayan kamu
hizmeti anlayisina bugiinkii hakim bakis acis1 ile bir kapsam belirleme ¢abasidir. Bu
Olgiitler ayn1 zamanda idari faaliyetin de ger¢evesini olusturmaktadirlar. Zira, idari
faaliyet kag¢ farkli tiire ayrilirsa ayrilsin, ortak kabul, hepsinin genis anlamda birer

kamu hizmeti niteligi tasidigidir.

a. Kamu Hizmetine idarenin Miidahalesi

Her seyden once, kamu hizmetinde devletin veya en az bir kamu tiizel kisisinin
kisacasi idarenin faaliyete miidahil olmasi sarttir. Bu miidahale baslangicta hizmeti
dogrudan gérme seklinde kendisini gostermekteydi. Ancak zaman iginde idare, kamu
hizmetini dogrudan gérmenin yaninda faaliyeti 6zel kisilerin gérmesine izin verme

yolunu da se¢mis ve bu yolda ilerlemektedir®,

Dogrudan gérmede arag ve gereg idareye ait olup, hizmeti idare bitcesinden goren
personel idari personeldir. Ornek vermek gerekirse, belediyede sofér kadrosunda

38 Kamu hizmetinin organik unsuru olarak da anilan bu unsurun zamanla zayiflamasi1 dgretide Kimi
yazarlarca eksik degerlendirmeler ile bir idareye gorev olarak verilmeyen bir faaliyet idarenin gozetim
ve sorumlulugunda kamu hizmeti olarak nitelendirilmistir. Bu goriis uyarinca, asagida anilacak
diizenleyici ve denetleyici kurumlarm verdikleri lisanslarda hizmetin asil sahibinin bu kurumlar oldugu
ve verilen lisanslarin kamu hizmetinin gordiiriilmesi kapsaminda ruhsat niteliginde oldugu sonucuna
varilmistir (Biillent ALGAN / Miiberra ALGAN, “Egitim Hakki ve Ozgiirliigii Baglaminda Egitim
Hizmetlerinin Ruhsat Usulii ile Ozel Kisilere Gérdiiriilmesi”, GUHFD, C. 17, S: 3, 2013, s. 177-178).
(Ayrica, Mesut EROL, “Kamu Hizmetlerinin Goériiliis Usullerinden Ruhsat (Lisans, idari izin,
Yetkilendirme) Yo6ntemi ve Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Lisans Konusundaki Yetkilerinin
Danistay Kararlar1 Cergevesinde Degerlendirilmesi”, TBB Dergisi, S. 90, 2010, s. 344-353 akt. Bkz.
Taner AYANOGLU, Kontenjan Kisitlamalari, s. 79-80.) Ancak AYANOGLU organik unsurun
zayifladigin1 kabul etmekle birlikte, bu zayiflamanin yalnizca kamu hizmetlerinin imtiyaz, yap-islet-
devret ve ruhsat yolu ile gordiiriilmesine imkan tanimakla sinirli oldugunu belirtmektedir. Gergekten de
diizenleyip denetledigi alanda faaliyet gostermeyen bu kurumlarin kamu hizmeti yerine getirdigi
gerekgesi ile faaliyet gosteren 6zel kisilerin kamu hizmeti kapsaminda ruhsat almis olacaklar1 goriigii
yerinde degildir. Konuya iliskin degerlendirme, asagida ilgili boliimlerde yapilmaktadir.
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bulunan birinin belediyeye ait bir otobiis toplu tasima hizmeti sunmasi kamu
hizmetidir. Faaliyeti goren de denetleyen de idaredir. idarenin dogrudan gordiigii

kamu hizmeti, goriiliis usulii agisindan emanet usulii olarak anilir.

Ozel kisilerin gérmesine izin verme turiinde ise hizmeti goéren 6zel kisi olup,
idarenin rolli denetim ve gdOzetimden ibarettir. Arag-gere¢ saglanmasi, techizat
kurulmasi, finansman ayrilmasi gibi hususlarin kimin sorumlulugunda olduguna gore

0zel kiginin kamu hizmetini gérme tipi degismektedir.

Kategorik olarak, yukarida da kismen deginmis oldugumuz gibi, bir faaliyetin
idareye gorev olarak verilmesi ve bu gorevi yiriitmek icin idarece tahsis edilen
personel ve imkanlarin kullanilmasi organik agidan kamu hizmetini olustururken®®®,
faaliyetin 6zel bir hukuksal diizen (kamu hizmeti diizeni) icinde yiratilmesi bicimsel
acidan kamu hizmetini®’° olusturur. Bunlarin disinda, faaliyetin kamu yarar1 igermesi,

toplumsal bir gereksinimin karsilaniyor olmasi da kamu hizmetinin maddi agidan®"*

degerlendirilmesidir.

b. Kanun Koyucu veya Cumhurbaskanhginin Iradesi

Ikinci 6lgiit, kamu hizmetinin kurulusu ve - yetki ve usulde paralellik ilkesi geregi
- kaldirilmasinin yontemi olarak kanun koyucunun iradesinin benimsenmesidir.
Esasinda bu durum kaynagini DUGUIT ve Bordeaux ekoliinden gelen JEZE ve
TRUCHET den almaktadir. DUGUIT, “... Eger ortada toplumsal yagsam i¢in mutlaka
gerekli bir faaliyet varsa ve bu faaliyet 6zel girisim tarafindan yiiriitiilemiyorsa veya
yiirtittilmiiyorsa, o faaliyet dogasi geregi kamu hizmetidir ve idare tarafindan
istlenilmesi gerekir.”"? diyerek kamu hizmetinin ne olup ne olmadigini belirtse de bu
tespiti kimin yapacagmi belirtmemistir. Sonrasinda JEZE bu tespitin yoneticilerce
yapilacagini belirterek bugiinkii hakim anlayisin temellerini atmistir>’®. Son olarak

TRUCHET, kamu hizmetinin siyasi iktidar tarafindan yapistirilan bir etiket oldugunu

39 Hikmet KAVRUK, “Tiirkiye’de Kamu Hizmetlerinin Yapis1 ve Kamu Hizmeti Anlayisina Yon
Veren Cagdas Gelismeler”, Tiirk idare Dergisi, S: 399, Haziran 1993, s. 141 akt. Mustafa AVClI,
a.g.m., s. 108.

370 GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1194,

81 GUNDAY, a.g.e., s. 330.

372 |Léon DUGUIT, Traité de droit constitutionnel, C. 1, 1928, s. 61 akt. ULUSQOY, Kamu Hizmeti
incelemeleri, s. 12.

373 ULUSOY, Kamu Hizmeti incelemeleri, s. 12.
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sOyleyerek, bir faaliyetin kamu hizmeti olup olmadigini kanun koyucunun

belirleyecegi ¢ikarimini yapmustir®’4,

Bugunki uygulamaya gore, bir faaliyetin kamu hizmeti olup olmadigini baska bir
deyisle kamu hizmetinin kapsamini, kanun koyucu veya yakin zamanda yapilan
referandum ve yakin zamanda yapilan Anayasa degisikligi uyarinca

Cumhurbagkanhigi Kararnamesi yolu ile Cumhurbaskanhig: belirler3”™

. Anayasa’nin
104. maddesinin 17. fikras1 geregince®’® belli istisnalar1 bulunsa da yiiriitme yetkisine
iliskin konularda “Cumhurbagkanligi Kararnamesi’” c¢ikarilabilmektedir. Bu
kararnameler miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken alanlarda ¢ikarilamaz ve
kanunla c¢atistiklari durumda kanun uygulanir. Ancak istisnalara uyuldugu siirece
kanunla diizenlenmesi gereken faaliyetler kararname ile de dizenlenebilir. Kanun
koyucu veya Cumhurbagkanlig: tarafindan belirlenmis olan faaliyetler kamu hizmeti
olarak kurulur ya da kaldirilirlar. Buradaki “kanun koyucu” ifadesi, kanun veya
Cumhurbagkanligit  Kararnamesi’nin agik¢a yetkilendirdigi durumlarda bu
belirlemenin merkezi idare veya yetkili olmalar1 halinde diger kamu tiizel kisilerince
de yapilabilecegini gosterebilir. Anayasa’nin 47. maddesinde kamu hizmeti niteligi
tagtyan Ozel tesebbiislerin devletlestirilebilecegi Ongoriilmektedir. Bu ise kamu

hizmetini belirleme yetkisinin kanun koyucu veya Cumhurbaskanligina ait oldugunu

gosteren bir pozitif dizenlemedir.

Anayasa metninde veya Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikras1 geregince
kanunda veya Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde bir tiizel kisiligin kamu tiizel
kisiligini haiz oldugu belirtilebilir. Buna gore, elestiriye yol acacak olsa da kamu tiizel
kisisi olmasi1 beklenen bir tiizel kisilik 6zel hukuk tiizel kisisi ya da 6zel hukuk tiizel
kisisi olmas1 beklenen bir tiizel kisilik 6zel hukuk tiizel kisisi olarak nitelenebilir®”’.

Bununla birlikte ayn1 goriiste Cumhurbagkanligi kararnamelerinin son 6rnekteki gibi

S Ag.e.,s. 12-13.

375 AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA, a.g.e., s. 601.

376« Anayasammn ikinci kismimin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar: ve
odevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevier Cumhurbaskanligi Kararnamesi’’yle
diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbagskanlig
Kararnamesi’’ ¢ikarilamaz... Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi

durumunda, Cumhurbaskanlgr Kararnamesi’’ hiikiimsiiz hale gelir...”
377 GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 97.
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bir nitelemeyi yapamayacagi, zira bu durumun kanunun miinhasir alani olan temel hak

ve ozgiirliiklere miidahale niteligi tasiyacagi da belirtilmektedir®’®.

Hangi faaliyetlerin kamu hizmeti olarak belirlenecegi noktasinda ise iilkedeki
mevcut siyasi diisiince ve ideoloji kilit rol oynar. Buna gore, hangi hizmetlerin kamu
hizmeti olarak nitelenece8i noktasinda donemsel degismeler yasanabilecegi gibi
devletler nezdinde degisiklikler bulunmasi da dogaldir. Kald1 ki Fransiz idare
hukukunun takip edilmedigi sistemlerde kamu hizmetine bakis da farklidir®’®. Ornek
vermek gerekirse 50 yilda Ingiltere’de kamu hizmetinin kabul edildigi sahalar énemli
Olciide azalmis, idarenin hizmetleri de 6zel hukuk kurallarina tabi hale gelmis, kamu
hukukundan dogan yetkiler biiyiik oranda sinirlandirilmis ve sonug olarak faaliyetlerin

kamusal nitelikleri zayiflamistir®®,

Kanun koyucu veya Cumhurbaskanligi’nin bir hizmeti kamu hizmeti olarak
ongdrmesi dogrudan o hizmetin kamu hizmeti oldugunu sdylemek seklinde
olmamaktadir. Kaldi ki 6rnek olarak, 1136 sayili Avukathik Kanunu®!nun ilk
maddesinde avukatligin bir kamu hizmeti oldugu ifadesi yer alsa da avukatlik idare
hukuku ag¢isindan bir kamu hizmeti degildir. Esas olan, bir faaliyetin ve faaliyeti
gerceklestirenlerin, 6zel faaliyetin sinirlarini asan, ayr1 ve 6zellikli bir kamu hukuku
rejimine tabi tutulmasidir®®2. Ozel bir kamu hukuku rejimine tabi tutulma durumunu
anlamak kamu tiizel kisileri sz konusu oldugunda kolaydir. Ancak 6zel kisilerin
gordiigl faaliyetin kamu hizmeti niteligi tasiyip tasimadiginin anlasilmasi her zaman

kolay olmamaktadir.

Ozel bir kamu hukuku rejimine tabi tutulma durumu farkli sekillerde kendisini
gosterebilir. Faaliyet icin kamu hizmeti ilkelerinin gozetildiginin agik¢a belirtilmesi,
kamu hizmeti saglayicilarina yiiklenen yiikiimliilikler 6ngdriilmesi, bu kisilere kamu
giicii ayricaliklart verilmesi, faaliyetin (bir kamu tiizel kisisine) gorev olarak verilmesi
gibi durumlar faaliyetin kamu hizmeti olarak Ongériildiigiinii gostermektedir. Bu

Olgiitler arasinda hiyerarsik bir siralama bulunmasa da faaliyetin gorev olarak

378 GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 98.
379 KARAHANOGULLARI, Kamu Hizmeti, s. 132 vd.
30 A g.e.s. 139.

381 R.G. S:13168, 07.04.19609.

382 ULUSOY, Kamu Hizmeti incelemeleri, s. 29.
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verilmesi ve kamu giicii ayricaliklar®® taninmasi®®* digerlerine gore daha somut
niteliklidir. Yukimliluklerin kamu hizmetinden mi kaynaklandigi kolluk faaliyeti
cergevesinde mi Oongdriildiigii de her zaman agik olmayabilmekte, bu da belirsiz ve

385

yoruma agik bir alan birakabilmektedir®®. Yine de calismada faaliyetlerin nitelikleri

degerlendirilirken uygun diistiikleri 6l¢tide bu oOlgiitlerden yararlanilacaktir.

2. “Niteligi Geregi Kamu Hizmeti” ve “Virtiiel Kamu Hizmeti” Anlayislari

Kamu hizmetinin kanun koyucu veya Cumhurbaskanligi tarafindan kurulmasi
gorilisii 6gretide kabul gormiis, Anayasa yargisinda ise kabul gormekle birlikte
hukukilik denetiminin yargi organlarina bagli olmasi ilkesi, nitelemeyi yargi
organlarinin yapacagr sonucu ile siklikla vurgulanmigtir. Anayasa Mahkemesi
“...Oysa Anayasa yargist alaninda bir hizmetin kamu hizmeti...olup olmadig: yasaya
degil, niteligine bakilarak saptanabilir. Kuskusuz, dizenleme yetkisi yasama
orgamnindwr. Ancak, bu yetkinin kullanilmas: anayasal ilke ve kurallarla
sinwrlidir... 38 diyerek, kanun koyucunun kamu hizmetinin kurulmasindaki yetkisini
kabul etmis, ancak kanun koyucu tarafindan verilen yetki ve getirilen yukumliluklerin
ortaya kamu hizmeti niteliginde bir idari faaliyet koyup koymadigini yargi
organlarinin degerlendirecegini belirtmistir. Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile kamu

hizmeti kurulmasi noktasinda ise Anayasa Mahkemesi’nin yorumu beklenmektedir.

383 Kamu giicii ayricaliklarina érnek olarak tek yanli idari islem yapma, resen icra, zorunlu iiyelik
ongdrme, zorunlu aidat alma, cebri icradan muaf olma gibi yetkilerin yaninda hukuka uygunluk
karinesinden yararlanma, mallarinin kamu mali statiisiinde olmasi, personelinin memur sayilmasi gibi
durumlarin siirekli olarak ongériilmesi gosterilmektedir. Kemal GOZLER, Tiirkiye’nin Yonetim
Yapisi, 2018, s. 47.

384 Ayricalik tamima, faaliyet temelinde kamu hizmeti smifina giren tek yanl islemleri, faaliyeti 6zel
kisi yerine getirse bile yapabilmeyi ifade eder. Bu islemin 6zel kisinin talebine bagli olarak
gergeklestirilebilmesi ile idarenin dogrudan gerceklestirilebilmesi arasindaki fark, ilk durumda yalnizca
talep iizerine islem gergeklestirilebilen faaliyetin kamu hizmeti sayilmasi, ikinci durumda ise o kapsama
giren tiim faaliyetlerin kamu hizmeti say1lmasidir. Ozetle, yetkinin ne sekilde diizenlendigi noktasindaki
kanun veya Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi’’ lafzi1 bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadig1 noktasinda
da belirleyicidir.

385 Bu sebeple oncelikle somut dlgiitlerden yararlanilmasi gerektigi kanaatindeyiz.

36 AYMK, E. 1994/43, K. 1994/42-2, K.T. 09.12.1994, R.G. S: 22181, 24.01.1995. Ayn1 kararda kanun
koyucunun kamu hizmeti kurma yetkisi noktasinda ek temellendirmeler de mevcuttur. “...Ogretide,
kamu hizmetini belirlemenin tek gegerli ol¢iitiiniin, onu kuranlarin istenci (iradesi) oldugu ileri
stirtilmektedir. Daha a¢ik anlatimiyla bir hizmetin  kamu hizmeti niteligine biirinmesinde
yasakoyucunun istenci rol oynamaktadwr. Kuskusuz, Anayasa kurallarina uygun olmak kosulu ile,
kamusal gereksinimlerin gerekli kildig1 durumlarda yasama organt herhangi bir alani yasal statii i¢ine
alarak kamu hizmeti kurabilir. Ancak, Anayasa Mahkemesi'nin anayasal denetim gorevini yerine
getirmesindeki degerlendirmeleri sakhdwr. Ciinkii etkinligi irdeleyip nitelendirmeden Anayasa
kurallarina uygunlugunu ya da aykiriligint saptamanin olanagi yoktur... ” Belirtilmelidir ki ayn1 yetkiyi
Cumbhurbagkanligi da haizdir.
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Bir baska kararda “...Her ne kadar 1136 sayili Avukatlik Yasasi'min 1. maddesi,
avukatligin kamu hizmeti olduguna isaret ediyor ise de, yasakoyucunun herhangi bir
serbest meslek faaliyetini kamu hizmeti olarak tanimlanmasit onun Anayasa'nin 70.
maddesi anlaminda bir kamu hizmeti oldugunu gostermez...” 38 yorumu yapilarak,
lafzi olarak dahi kamu hizmeti olarak nitelenen bir faaliyetin kamu hizmeti dlcutlerine
uymadig1 gerekcesi ile kamu hizmeti niteligi tagimadigr belirtilmistir. Kisacasi
yontem, kamu hizmeti oldugu disiiniilen bir faaliyete iliskin uyusmazlikta kamu
hizmeti nitelemesini, Anayasa’ya uygunluk denetimini dl¢iitler 15181nda mahkemenin

yapmasidir.

Ancak ogretide, niteligi geregi kamu hizmetinin bulunamayacagi, bu tespitin
kanun koyucuya ait oldugu savunulmustur®®®, Bu goriise gore herhangi bir sosyal

faaliyet her zaman kamu hizmeti haline getirilebilir®®,

Bu anlamda Anayasa
Mahkemesi’nin konu ile ilgili goriisliniin (belli) hukukcular tarafindan kabul

edilmedigi sdylenebilir.

“Niteligi geregi kamu hizmeti” anlayisinin degisik bir gorinimi virtiel kamu
hizmeti anlayisidir®®. Ozel kisilerin kamu hizmeti gérmesi ile de yakindan alakali
virtiiel kamu hizmeti, kanun koyucu tarafindan kamu hizmeti olarak diizenlenmemis
bir faaliyetin kamu hizmeti 6zelligini tasidigini idari yargi organlarinm®? kabul

etmesidir3®2. Bu teori uyarinca, toplumun genel ve ortak ihtiyaglarinin karsilanmasina

%7 AYMK, E. 2002/132, K. 2003/48, K.T. 04.06.2003, R.G. S: 25321, 19.12.2003.

38 G. VEDEL / P. DEHOBE, Droit Administratif, 10. Bs., 1988, s. 1099 akt. Turgut TAN, “Anayasa
Mahkemesi Kararlarinda Kamu Hizmeti Yaklagimi1”, Anayasa Yargisi Dergisi, C. 8, 1991, s. 235 (kis.
“Anayasa Mahkemesi”)

389 Jacques CHEVALLIER, Le Service Public, 1971, s. 105; S. RIGOUD, Le Service Public et La
Doctrine: Pour un Plaidoyer dans les Proces en Cours, 1987, s. 17-20 akt. TAN, “Anayasa
Mahkemesi”, s. 235.

30 GULAN, a.g.e., s. 18.

31 KARAHANOGULLARI, TAN’dan aktarmak sureti ile Anayasa Mahkemesi’nin yaptig1 kamu
hizmeti nitelemesinin benzer goriilse de virtliel kamu hizmeti olarak nitelendirilmeyecegini
belirtmektedir. Turgut TAN, “Anayasa Mahkemesi”, s. 237 akt. KARAHANOGULLARI, Kamu
Hizmeti, s. 270. Zira, aradaki fark yapilan faaliyet rejimi belirlemenin etkisi noktasindadir. Idari yargi
kararlarinda boylesi bir belirleme somut ve dogrudan bir sonu¢ dogursa da Anayasa Mahkemesi
yalnizca kararin gerekgelendirilmesinde mantiki bir agama olarak bu nitelemeyi yapmakta, niteleme tek
basina sonu¢ dogurmamaktadir. KARAHANOGULLARI, Kamu Hizmeti, s. 270. Ancak “gerekce”
kavraminin, sonuca gotiiren 6nemli bir agama olmasi, kural olarak, kararin esasini olusturmasi hususu
bu agiklamayi, kanimizca, eksik kilmaktadir. Aralarinda bu baglamda nitelik farki géremedigimiz
Yiiksek Mahkeme kararlarinin da kamu hizmeti tesisinin virtiiel kamu hizmeti sayilmasi gerektigi
gorlisiindeyiz.

392 K ARAHANOGULLARI, Kamu Hizmeti, s. 270 vd. Yazar “Bir faaliyet, yasakoyucu veya idare
tarafindan kamu hizmeti olarak nitelendirilmemis olmasina ragmen idari yargi tarafindan kamu hizmeti
olarak tanimlanmig olabilir.” agiklamasi ile yetinmis olsa da “Olasi kamu hizmeti kavramina yonelik
en onemli elestiri idarenin, dzel girisimler iizerindeki kolluk denetimi ve buna dayanan ruhsat rejiminin,
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yonelik olup, 6zel kisi tarafindan yiiriitiilen bir faaliyetin bir kamu mal1 ile 6zel bir
iliskisi varsa kamu hizmeti nitelemesini yargi organlari yapabilir. Esasinda burada
yargl organlar1 belli dlciitlerin varlig1 halinde, yasama yerine yiiriitmenin faaliyete

kamu hizmeti vasfi kazandirdigini tespit etmekte ve buna gére hiikiim kurmaktadir3%,

Virtiiel kamu hizmeti anlayisi, faaliyetin kamu hizmeti smifina kanun koyucu

tarafindan sokulmamis olmas ile baslar3%

. Organik unsur olarak da adlandirilan bu
sartin aranmadig1 ya da bir bagka ifade ile organik unsurun kargilanmamis olmasinin
bir sart oldugu virtiiel kamu hizmetlerinde, kamusal ihtiyaclarin tatmini anlayis1 yerine
idarenin faaliyette kamu yarar1 gérmesine evrilmistir. Kisacasi, “genel ve ortak
ihtiyag” ifadesi idarenin kontrol edebilecegi bir arag haline gelmistir. ihtiyac1 idarenin
takdir etmesi yasama ve yiiriitme arasindaki ayrimin getirdigi sonuglar bakimindan
dikkatle yaklasilmasi gereken bir husustur. Bilindigi tizere, kural koyucu irade
bakimindan konunun tasidigi 6nem belirleyicidir. Belli konular Anayasa’da
duzenleniyor iken, belli konularda bu husus gerekli gorilmese de kanunlarla veya
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile diizenlenme zorunlulugu getirilmistir. idarelerce
tesis edilen diizenleyici islemlerin Anayasa’ya ve kanunlara®® aykir1 olamayacagi
kurali normlar hiyerarsisinin en temel gereklerindendir. Ozetle, diizenleyici islemler
yoluyla idarelerce belirlenecek hususlar Anayasa ve kanunla dizenlenmeye gerek
goriilmeyen ayrintilar veya bolgesel ya da uzmanlikla anlagilabilecek ihtiyaglarin 6n
plana ciktig1 alanlardir. Temel hak ve 6zgiirliikklerden ¢alisma 6zglirliigiine sinirlama
getiren bir kuralin kanunla diizenlenme zorunlulu§unun yaninda, faaliyetin biitceye
yuk getirmesi agisindan degerlendirilmesinde de yine kanunla diizenlenme

zorunlulugu karsimiza ¢ikar. Bu hususun merkezi veya yerel idarelere birakilmasi,

0zel faaliyetin kamu hizmeti olarak nitelenmesi icin yeterli sayilmasimin idareye kamu hizmeti kurma
Yetkisi verdigidir.” diyerek, idare tarafindan kuruldugu iddia edilen kamu hizmetlerinin virtiiel (olas1)
kamu hizmeti sinifina girdigini kabul etmis olmaktadir. Kaldi ki virtiiel kamu hizmeti kavraminin
dogusuna sebep olan iki mahkeme kararmin yorumunda, kavrami Laroque’tan sonra &gretiye
kazandiran CHENOT da virtiiel kamu hizmetinin idare tarafindan ongoriilmesini kast eder. Bernard
CHENOT, “La notion de service public dans la jurisprudence économique du Conseil d'Etat”, EDCE,
1950, s. 80 akt. KARAHANOGULLARI, Kamu Hizmeti, s. 272. GULAN, a.g.e., s. 18.

33 GULAN, a.g.e., s. 18.

3% Her ne kadar OZAY virtiiel kamu hizmetlerinin ger¢ek anlamda kamu hizmeti olmadig1 tespitini
yapmis olsa da hem yaptigi tanimda organik unsurun bulunmamasini, bir diger deyisle idarenin bu
faaliyetle gorevlendirilmemis olmasini bir sart olarak belirtmemekte hem de “...Béyle bir ihtiyaci
tatmine yonelik etkinlikler, kim tarafindan yapilsin bunlara “kamu hizmeti” denir...” demekte ve
“...ozel girisim soz konusu oldugunda buna “virtiiel” ya da “islevsel” kamu hizmeti denir.” tespitini
yaparak kamu hizmetinin 6zel kisiler tarafindan goriildigi tiim durumlari “virtiiel kamu hizmeti” olarak
adlandirarak kavrama genis agidan bakmaktadir. OZAY, Giimsiginda Yénetim, s. 226,227 ve 231.
3% Benzer sekilde diizenleyici islemlerin Cumhurbaskanligi kararnamelerine aykirt olmama sart1 da &ne
surulebilir.
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etkin olma ve cografi ihtiyag¢lar bakimindan faydali géziikse de hem birey hem devlet

mekanizmasi nezdinde iilke genelinde ekonomik kaygilara sebep olur.

“Kamu mali” ile “6zel iliski” kavraminin neyi ifade ettigi agik degildir. Zira,
bircok kamu hizmetinin yaninda ¢ok sayida 6zel faaliyet kamu mali ile bir iligki kurar.
Faaliyetlerin hangisinin ne derece 06zel iliski kuracagi ise belirsiz bir alan
birakmaktadir. Kaldi ki birgok 6zel kisi faaliyetinin de ortak ihtiyaci karsilamaya
yonelik oldugundan teori, ¢ok sayida Ozel faaliyetin yersiz bigimde idarece kamu

hizmeti olarak nitelenmesi tehlikesini barindirmaktadir3®.

Bir faaliyetin kamu malinin normalin {izerinde kullanimini gerektirmesi de
kanimizca o faaliyeti kamu hizmeti olarak nitelemeye yetmez. Kamu yararini korumak
icin har¢c veya benzeri bir yukimlulik getirilebilir. Denetim ise kolluk faaliyeti
cercevesinde gerceklestirilebilir. Toplum agisindan kamu hizmeti olarak nitelenmeyi
gerektirecek bir ihtiyag varsa da - yukarida agikladigimiz sebeplerden 6tiirii - bunu
kanun koyucu takdir eder. Ancak, bu olasilikta ruhsat usulii benimsenmek isteniyorsa
dahi asagida ruhsatin kamu hizmetinde goriiniimii baglaminda yapacagimiz

aciklamalar 15181nda bir okuma yapilmalidir.

Her ne kadar fikirsel ¢ikarimlara sebep olusu anlaminda 6nemi yadsinamaz ise de
virtiiel kamu hizmeti anlayigmin gerek Fransiz gerekse Tiirk Idare Hukuku dgretisinde
uzun yillardir hakim olarak benimsenmedigi sdylenebilir®®’. Ancak yapilan saptamalar

kamu hizmeti ile ruhsat iliskisine 151k tutacaktir.

Ozetlemek gerekirse, kamu hizmetlerinin kurulmasi yoniinden belirleyici
oldugunu kabul ettigimiz goriis ancak kanun koyucunun ve Anayasa’da belirtilen
cergeve dahilinde Cumhurbagkaninin iradesi ile kamu hizmetinin kurulacagidir.
Kanun koyucunun iradesi ise mevcut diizenlemelerde ortaya konulan hukuki rejimden
anlasilir. Sayet faaliyet {izerinde kamu hizmeti ilkelerinin benimsenmesi gibi klasik
anlamda kamu hizmeti rejimi belirlenmis ise o faaliyetin kamu hizmeti oldugunu kabul

etmek gerekir®®. Ancak objektif olarak tereddiit edilen hallerde faaliyetin kamu

3% GOZLER, idare II, s. 259.

397 Marcel WALINE, Traité Elémentaire de Droit Administratif, 6. Bs., 1952, s. 593 vd akt. AZRAK,
a.g.e., s. 31. Alain-Serge  MESCHERIAKOFF, Droit des Services Publics, s. 108 akt.
KARAHANOGULLARI, Kamu Hizmeti, s. 273. GULAN, a.g.e., s. 19.

3% Ali ULUSOY, Telekomiinikasyon Hukuku, 2002, s. 15.
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hizmeti olmadigin1 kabul etmek isabetli olacaktir. Zira kamu hizmeti niteliginin
kabulii, faaliyet agisindan temel hak ve Ozgiirliikleri 6zel faaliyete gore daha fazla

kisitlamasmin yaninda, genel itibariyle dolayli®*

veya dogrudan merkezi idare
biitgesine getirecegi yiikten otiirii bu yonde agik ve somut kanitlarin bulunmasini

gerektirird®,

B. Kolluk Kavraminin Sinirlari

Kolluk faaliyetlerinin amaci kamu diizenini korumak veya bozulan kamu diizenini
yeniden saglamaktir. Onleyici amagla yapilan kolluk faaliyeti “kolluk” tabiri igin
kullandigimiz “idari kolluk™ faaliyetini, bastirici nitelikte yapilan kolluk faaliyeti ise
calismamizin kapsami disinda kalan “adli kolluk” faaliyetini ifade eder®®l. Kamu
hizmeti kavramina kiyasla daha igerigi daha belirgin bir idari faaliyet tirt olan kolluk,
gercek ve tiizel kisilerin yiirtittlikleri etkinliklerin maddi kamu diizeninin korunmasi
amaciyla ve kanun diizeyindeki yasal dayanaklarinin da bulunmasi kosuluyla idare
tarafindan diizenlenmesidir*®2. Bahsi gegen tiizel kisiler 6zel hukuk tiizel kisisi

olabilecegi gibi kamu tiizel kisileri de olabilmektedir.

Kamu diizeni gerg¢evesinde alinan 6nlemler gliniimiizde refah saglamaktan ¢ok, var

403 Refah koruma islevi cercevesinde idarenin bireysel

olan refahi korumay1 amaglar
diizeydeki uygulamalar: ise genellikle ruhsat (izin), istisna olarak bildirim usuli ile
karsimiza ¢ikmaktadir®®. Bu araclar ile bireyler 6zgiirliiklerini kullanabilmekte, iyi
idare anlayisinin hakim oldugu toplumlarda idare, bireylerin 6zgiirliiklerini

kullanirken de giiven ve huzur i¢inde bulunmasini amaclamaktadir. S6z konusu giliven

3% Burada yerinden yodnetim kuruluslarmim merkezi biitgeden aldiklari pay kastedilmektedir. Kamu
hizmetlerinin sayis1 ne kadar az olursa merkezi biitceden alinan paya o kadar az ihtiya¢ duyulacak ya
da mevcut kamu hizmetleri daha 6zenli sekilde gergeklestirilebilecektir.

400 YLUSOY, Telekomuinikasyon Hukuku, s. 16.

401 1] Han OZAY, “Idari Kolluk - Adli Kolluk”, IlUHFM, C. 71, S: 1, 2013, s. 950. (kis. “Kolluk™)
Ahmet Fatih OZKAN, “Ekonomik Kamu Diizeni ve Ekonomik Kolluk Faaliyeti”, Ankara Barosu
Dergisi, Yil: 67, S: 4, 2009, s. 79.

42 OZAY, “Kolluk”, s. 949.

403 Kamu diizeninin genisleyen anlaminin refahi artirmaya da yoneldigi ifade edilmektedir. Saghk
anlayiginin “hastaliklarin yoklugu” kavramindan daha 6te bir anlami1 oldugu 6rnegi iizerinden giden bu
anlayiga gore kamu diizeninin pozitif anlami1 maddi diizenin korunmasi amacini asarak bireyleri bilingli
ve yapict bir diizene yoneltir. Bolgesel trafik yogunlugunu gosteren trafik bilgi panolarmin trafik
kazalarini 6nleme amaci tagimayip, bireylerin seyahat 6zgiirliigiinii kullanabilmeleri igin etkili bir diizen
kurmay1 amaclamasi, klasik anlamda kolluk faaliyeti ile iligkilendirilen kamu diizeninin kamu hizmeti
alanlarina da giderek daha fazla dokundugunu gostermektedir. Ozge OKAY TEKINSOY, idare
Hukukunda Kamu Diizeni Kavrami, 2011, s. 32-34.

44 OZAY, “Kolluk”, s. 949.
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ve huzur unsuru, kamu diizeninin klasik anlamda 6nde gelen unsurlarindan olup daha

cok dirlik ve esenlik ismiyle anilmaktadir.

“Dirlik ve esenlik” genel olarak hayatin sakin seyrini etkileyecek nitelikte
diizensizlik veya karigikligm bulunmayisidir®®. Sozii gecen diizensizlikler maddi
diizensizlikler olup, kisilerin manevi diisiinceleri veya ahlak anlayiglart maddi diizene

temas etmedigi siirece dirlik ve esenlik unsurunun bir pargasi sayilmazlar.

Dirlik ve esenlik unsuruna iliskin hukuki uyusmazliklar daha g¢ok kollugun
dogrudan miidahale yetkisinin bulunmadig1*® toplanti ve gdsteri yiiriiyiisleri ile
giiriiltiiler noktasinda olusmaktadir. Ruhsat usulii yerine bildirim usuliine tabi olan
toplant1 ve gosteri yiiriiylisleri, bu sebeple inceleme disinda kalmaktadir.

2872 sayili Cevre Kanunu*®”

nun 14. maddesi ile faaliyet sahiplerine giiriiltii
standartlarna uyum zorunlulugu getirilmistir®®®. Bu noktada yap1 ruhsati, eglence
ruhsati, igyeri agma ve ¢alisma ruhsati gibi farkli ruhsatlara tabi ticari faaliyetleri
yirliten kisilerin yaninda konut sakinleri gibi ruhsata tabi ticari faaliyet
gerceklestirmeyen kisiler de dirlik ve esenligin korunmasi adina, ¢ikardiklari
giiriiltiileri belirli desibel araliklarinda sinirlamak durumundadir. Bu bakimdan ilgili
kisiler hem 2872 say1li Kanun hem de 5326 sayili Kabahatler Kanunu®®® hiikiimlerine

gore idari tedbir ve yaptirimlarla®!® karsilasabilmektedir®'.

405 OKAY TEKINSOY, a.g.e., s. 41.

406 Ag.e.s. 42.

47R.G. S: 18132, T. 11.08.1983.

408 Glralta:

Madde 14 - Kisilerin huzur ve sitkununu, beden ve ruh sagligini bozacak sekilde ilgili Y6netmeliklerle
belirlenen standartlar {izerinde giirtiltii ve titresim olusturulmasi yasaktir.

Ulagim araglar1, santiye, fabrika, atdlye, isyeri, eglence yeri, hizmet binalar1 ve konutlardan
kaynaklanan giiriiltii ve titresimin Yonetmeliklerle belirlenen standartlara indirilmesi icin faaliyet
sahipleri tarafindan gerekli tedbirler alinir.

49 R.G. S: 25772 Mukerrer, T. 31.03.2005.

410 Ornegin 2872 sayili Kanun’un 15. maddesine gore gesitli hallerde 1 yili asmayan uygun bir siire
verilerek, bazi hallerde ise bu siire verilmeden giiriiltiiye neden olan faaliyet durdurulabilir.

411 Yeri gelmis iken idari tedbir ve yaptirim arasindaki ayrima da kisaca deginmek gerekir. Her ne kadar
5326 sayili Kanun’un 16. maddesi uyarinca idari tedbirler, idari yaptirimlarin bir tiirii olarak
nitelendirilmis ise de 6greti ve yargi kararlarinda bu goriis benimsenmemektedir (Bu goriigler i¢in bkz.
Mutlu KAGITCIOGLU, Para Piyasas1 Kurumlarina Yonelik Ekonomik Kolluk Faaliyeti, 2016, s.
290-303). Zira, farkli tanimlar1 bulunsa da Fransiz Danigtayi’nin bir taniminda idari yaptirim “kamu
giicii ayricaligi ile hareket eden bir idari makamin, kanunlarin ve diizenleyici islemlerin ihlali halinde
cezalandirma amaciyla uyguladigi tek tarafli kararidir.” (Conceil d’Etat, Les Pouvoirs de
I’ Administration dans le Domaine des Sanctions, 1995 akt. Mutlu KAGITCIOGLU, a.g.e., 2016, s.
293 - Aktarilan eserde ilgili sayfa numarasi belirtilmemistir. -.). idari tedbir ise idari yaptirrmdan farkh
sekilde kural olarak kamu diizeninin bozulmasimma neden olacak ihlalin ger¢eklesmesinden Once
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Kamu diizeninin klasik unsurlari iginde incelenecek ikinci unsur, “givenlik” veya
“kamu giivenligi” unsurudur. Esasinda Anayasa’nin bir¢ok maddesinde milli

giivenlik, kamu giivenligi ve kamu diizeni kavramlar ile farkli haller kastedilse de
..... 412

413 jdare hukukunda

Kimi yazarlar bu unsuru kamu giivenligi olarak anmakta iken
genel olarak giivenlik tabiri tercih edilmektedir*!®. Kamu giivenligi, genel itibariyle
kisilerin can ve mallari i¢in endise duymamalar1 ve bu yonde olumlu bir kaniya sahip

415 Kamu diizeninin (giivenliginin) bozulmas1 genelde yerel ve

olmalarmi ifade eder
gecici nitelikte iken; i¢ veya dis kaynakli eylem ve hareketlerin devletin varligina ve
isleyisine yoneldigi durumda meydana gelen ve kontrol altina alinmadik¢a uzun siiren
ve bolgesel ya da iilkesel nitelige biiriinen bozulmalar milli giivenlige iliskindir*®.
Calisma kapsamini olusturan ruhsatlar, kural olarak kamu giivenligine gelebilecek

tehlikeleri onleme amaci ile verilir ve zorunlu tutulurlar.

Klasik unsurlar arasinda sayilan dglincii unsur ise saglik unsurudur.
Esasen kamu diizeni acisindan Onem tasiyan nokta kamu sagligi, bir diger
deyisle toplum genelinin asgari kalitede saglikli sayilabilecek bir yasam

siiriip siirmedigidir. Bu unsur, ogretide kimi zaman “saglik”*!’ unsuru, Kkimi

99418 k”419

zaman ‘“kamu sagligi ya da “genel sagh olarak anilabilmektedir.
Anayasa’da 0Ozel hayatin gizliligi ve korunmasi ile toplantilara yonelik hak
ve hiirriyetler ile sendika kurma hakkinin smirlanma sebepleri arasinda
“genel saghk” ifadesi kullanilmis olup, bu sebeple c¢alismada “genel saglik”

deyimi tercih edilecektir.

uygulanan bir yontemdir. Bu bakimdan idari yaptirimlar kural ihlali sonucu cezalandirma amaci tagir
iken, idari tedbirler caydirma, onleme ve engelleme gibi amaglar ile uygulanir, zira bu durumda
herhangi bir kural ihlalinden bahsedilmez. KAGITCIOGLU, a.g.e., s. 293.

4“2 OZAY, Giimsiginda Yonetim, s. 728.

413 GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1157. GOZLER, idare I, s. 473.

44 OZAY, Giimsiginda Yonetim, s. 728. YAYLA Y., a.g.e., s. 38. YILDIRIM ve dig., a.g.e., s. 688.
AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA, a.g.e., s. 643. Ramazan CAGLAYAN, idare Hukuku Dersleri,
5. Bs., 2017, s. 257.

415 “Giivenlik” tabirini kullanan yazarlar da kamu diizeninde kisilerin can ve mal giivenliklerinin
korunmasini kast etmektedirler.

416 1 iitfi DURAN, “Sosyal Hareketler ve Milli Giivenlik”, Tktisat ve Maliye Dergisi, C. 17, S: 4, 1970,
s. 170. Paul BERNARD, La Notion d’ordre Public en Droit Administratif, 1962, s. 71 akt. OKAY
TEKINSOY, a.g.e., s. 83-84.

“17TYAYLAY., a.g.e., s. 39. OKAY TEKINSOY, a.g.e., s. 84.

418 GOZLER / KAPLAN, idare Hukuku Dersleri, s. 526.

49 AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA, a.g.e., s. 573 ve 583.
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Anayasa’nin  56. maddesinde saghik hakkina ve bu hak kapsaminda
devletin  ddevlerine vurgu yapilmistir*®.  Genel saghigin saghk hakkina
dayanmasi ve saglik hakkinin yiikiimlisiiniin genis anlamda devlet veya bir
baska deyisle merkezi idare, mahalli idareler ve kamu kurumlarini kapsayan
idare teskilati olmasindan &tiirii idarenin bu noktada ¢esitli yiikiimliiliikleri
bulunmaktadir*?t,  Pozitif ve negatif bu  yukimlilukler G¢  grupta
toplanabilirt??,

Birinci  yukumlalik idarenin  “koruma yikimligi”dir. Sagliga yonelik
tehditlere kars1 idare her bir bireyi ve sonug¢ olarak toplumu korumakla, bu
konuda iizerine diisenleri yapmakla yiikkimlidir. Bu kapsamda asilama,
anne-cocuk sagligint koruma, temiz su, temiz hava, gida gilivenligi, saglikli
konut, saglkli isyeri kosullari*?®, aile planlamasi kronik hastaliklarin
onlenmesi ve erken teshisi®** gibi hususlara yonelik faaliyetler idarenin
koruyucu saglik hizmetleri ¢ercevesindeki yiikiimliilikleri kapsamindadir.
Denetim  sirasinda  genel saghiga aykiri  durumlarin  agirligima  gore
uygulanacak idari tedbir ve yaptirimlar ile genel saglik agisindan sorun
teskil eden bir durum bulunmadigini da bir yandan gosterir nitelikte olan

ruhsatlar, idarenin kamu sagligini koruma iradesini gostermektedir.

Ikinci yiikiimliiliik, daha ¢ok negatif karakterli olan sayg1 gdstermektir. idarenin
“sayg1 gosterme yiikiimliiliigii”, bir yandan kisinin saglikli bir hayat stirmesine yonelik
faaliyetlerine engel olunmamasini ifade ederken, diger yandan bireyin tedavi gorip

gormeyecegini se¢ebilme ozgiirliigiine saygiy1 belirtir.

420 “Herkes, saglikli ve dengeli bir gevrede yasama hakkina sahiptir. ..

...Devlet, herkesin hayatini, beden ve ruh sagligi icinde siirdiirmesini saglamak; insan ve madde
giiciinde tasarruf ve verimi artirarak, isbirligini gergeklestirmek amaciyla saglik kuruluslarimi tek elden
planlayip hizmet vermesini diizenler.”

421 Ozgiir TEMIZ, “Turk Hukukunda Saghk Hakki ve Bir Kamu Hizmeti Olarak Saglik”,
Yaymlanmamis Doktora Tezi, AUSBE, 2013, Ankara, s. 122.

422 Ekonomik, Sosyal ve Kiiltiirel Haklar Komitesi, 14 No’lu Genel Yorum, 2000, par. 33 akt. TEMIZ,
a.g.e., s. 120.

42 TEMIZ, a.g.e., s. 120.

424 Mustafa BULUN / Fatih DEMIRBAS / 1. Safa KAPICIOGLU, “Koruyucu Saghk Hizmetlerinde
Bilisim Teknolojileri Kullaniminin Onemi”, https://ab.org.tr/ab02/tammetin/57.doc , Erigim Tarihi:
22.11.2018 akt. OKAY TEKINSOY, a.g.e., s. 86.
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Idarenin bu alandaki iiciincii ve son yiikiimliiliigii ise “saglik hakkimnn geregini
yerine getirme yukiimliliigiidiir”. Saglik kuruluslarinin faaliyet gdstermesi, saglik
hizmetlerinin kamu hizmeti olarak nitelendirilmesi gibi hususlar bu noktay1 isaret
eder. Ekonomik, Sosyal ve Kultirel Haklar Komitesi’nce saglik hizmetinin mevcut,

erisilebilir, kabul edilebilir ve kaliteli olmas1 gerektigi kabul edilmistir*?®

. Diger bir
ifade ile hizmetin ko6tii islememesi agisindan gorilen saglik hizmetinde bu sartlarin bir

arada var olmasi sarttir.

Klasik unsurlarin yaninda artik varligi noktasinda tartisma olmayip, klasik unsurlar
gibi icerik noktasinda gelisen bazi ek unsurlar*?® da kamu diizeninin parcas1 kabul
edilmektedir. Bunlar genel itibariyle genel ahlak, estetik (kent estetigi), ekolojik ve

ekonomik kamu diizenleri olarak anilmaktadir*?’.

Bu unsurlardan genel ahlak, icerigi ve boyutlar1 bakimindan en tartismali alan
kabul edilebilir. Belirsiz hukuki kavramlar arasinda yer alan genel ahlak hem kamu
hukuku hem de 6zel hukuk agisindan farkli sonuglara baglanmig bir kavram olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Idare hukuku baglaminda ise, belli bir yer ve zaman diliminde,
bir toplumdaki bireylerin genelinin uygulayageldigi ve digerlerinden de uygulamasini

bekledigi kurallar biitiinii genel ahlaki ifade eder??®.

Bir Danistay kararmin, AIHM’de goriilen Handyside v. The United Kingdom
kararina yaptig1 atifta; ahlaki degerlerin zaman ve mekana gore degistiginden
bahsedilmis, bu sebeple bu degerlendirmenin yerel otoriteler tarafindan belirlenmesi
gerektigine ve bu degerlendirmede o anki genel ve ortalama ahlak anlayisinin goz
oniinde bulundurulmas: dlgegine isaret edilmistir*?®. Bu noktada, genel ahlak
konusunda yapilacak denetimlerde, bu unsura aykirilik sebebine dayanilacaksa pozitif

hukuki metinlerde yer almayan s6z konusu ise oncelikle bu ahlak kuralin ne oldugunun

425 Ekonomik, Sosyal ve Kltiirel Haklar Komitesi, 14 No’lu Genel Yorum, 2000, par. 12 ve 33 akt.
TEMIZ, a.g.e., s. 121.

46 OKAY TEKINSOY bu unsurlarin yeni unsurlar olmayip klasik unsurlarin genisleyen kapsami
oldugu goriisiindedir. OKAY TEKINSOY, a.g.e., s. 167. Bu calismada da aradaki baglantidan 6tiirii
“ek” ifadesi kullanilmastir.

427 “Genel ahlak”, “ekolojik diizen”, “ekonomik diizen” kavramlarmim kamu diizeninin bir parcasi
olmadig1 goriisii igin bkz. Ali ULUSOY, “Hukuk-Ekonomi iliskisine Ideolojik Yaklagimlar ve
Ekonomik Kamu Diizeni Kavrami”, Ankara Barosu Hukuk Kurultayi: Ekonomi ve Hukuk, C. 4,
2008, s. 26.

428 GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1159.

429 Dan. 13. D., E. 2010/5054, K. 2012/2878, K.T. 9.11.2012, Lexpera i¢tihat Bankasi, Erisim Tarihi:
01.11.2018.
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belirlenmesi, sonrasinda ise s6z konusu fiilin bu kurali nasil ihlal ettiginin veya
edeceginin belirtilmesi gerekir*®. Pozitif hukuk metninde yer alan bir diizenlemeye
dayaniliyorsa kanimizca iki olasilik mevcuttur. Bu diizenleme yoruma mahal birakir
seviyede degil ise tanimlanan fiilin islenip islenmedigine bakilmali, yorum yoluyla
anlagilabilecek fiillere isaret edilmis ise pozitif hukuk metinlerinde yer almayan ahlak
kurallarinin sebep gosterildigi halde benzer bir durum meydana gelir. Aradaki fark,
dayanilan ahlak kuralinin ne oldugunun belirtilmesinin bu olasilikta gerekmemesidir.
Ancak bu kuralin nasil ihlal edildiginin ya da edileceginin yine aciklanabilmesi

gerekir.

Kamu diizeninin, estetik (kent estetigi) unsuruna iliskin tanimlarda “estetik”

kelimesinden ari bir tanim bulmak zordur*!

. Ancak konunun detayl incelendigi bir
calismada hukuki anlamda estetige iliskin ¢esitli 6l¢iitler getirilmistir. Bu 6l¢iitlerden
yola ¢ikilarak estetik unsuru, bir kentin gilizel goriinmesine veya ¢irkin
goriinmemesine yonelik, 6znellikten olabildigince uzak, ¢evresi ile biitiinlesen, o ¢evre
ile kabul edilemeyecek bir zitlik barindirmayan yapilarin bulunmasini, var olan siliiet
ve nizama Onemli Olglide zarar gelmemesini amaglayan anlayis olarak

tanimlanabilir*32.

Kent estetiginin ruhsatla iligkisi genellikle yapi ruhsatlarinda yogunlasmaktadir.
Baglantili olarak imar planlar1 ve yikim eylemleri de genel saglik unsurunun yaninda
bu unsurun korunmasina ydneliktir. Bunun yaninda ilan ve reklam panolar ile ilgili
diizenlemeler, kiiltiir ve tabiat varliklari ile ilgili birtakim diizenlemeler estetik

unsurunun korunmasi amaciyla getirilmektedir.

Ekolojik kamu diizeni, bir goriise gore “insanin ¢evre ile uyumlu bir denge
kurmasini amaclayan anlayis "t1r**3. Buna gore, cevreyi koruyacak kolluk tedbirleri
yaninda ¢evreyi iyilestirip giizellestirecek kamu hizmetlerinin de bulunmasi gerekir.

Diger goriiste ise “cevresel diizensizliklerin, ihlallerin, karisikliklarin yoklugu veya

430 Hiiseyin HATEMI, Hukuka ve Ahlaka Aykirihk Kavram ve Sonugclari, 1976, s. 112-113.

431 Fethiye Nur AKKAYA, Kent Estetigini Koruma Amagh Kolluk Faaliyeti, 2016, s. 15-18. OKAY
TEKINSOY, a.g.e., s. 145-146.

42 AKKAYA, a.g.e.,s. 19.

433 Francis CABALLERO, Essai sur la Notion juridique nuisance, 1981, s. 32 akt. Muhlis OGUTCU,
“Cevre Kolluk Islemleri”, Yayinlanmamis Doktora Tezi, Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii (DEUSBE), 2000, izmir, s. 84.
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cevresel zararn, kirliligin bulunmayisi” seklinde tanimlama yapilmistir*. Bu
anlayisin ekolojik dengede kamu hizmetine gerek olmayacagini varsaymasi,
diizensizliklerin giderilmesi ile ekolojik sorunlarin kendiliginden ¢oziilecegi sonucuna
ulagildigini gostermektedir. Ancak buradan cikacak tartismanin giiniimiiz itibari ile
ruhsat baglaminda fayda saglamayacagi diisiincesi ve her iki tanimin da kolluk

faaliyetini barindirmasi sebebi ile tanim sorununa girilmemektedir.

Ozellikle enerji ve insaat sektdriiniin bazi alanlarinda Cevresel Etki
Degerlendirmesi (CED) Raporu ve ¢evreyi koruma amaglh alinan diger faaliyet izinleri
aranmasi ekolojik kamu diizenini koruma amac1 giider*®. Benzer sekilde 3213 sayili
Maden Kanunu**®°nun 3 ve 13. maddelerinde yer verildigi iizere, maden ruhsati sahibi
olmak i¢in 6denmesi gereken teminat tutarmin yiizde otuzu gevre ile uyum bedeli
olarak alinmaktadir. Ayn1 Kanunun 7 ve 13. maddeleri uyarinca maden sahasinin gevre
ile uyumu is bitiminde saglanmak zorunda olup, saha ¢evre ile uyumlu hale getirildigi
takdirde ¢evre ile uyum bedeli iade edilmektedir. Bu durum alinan ¢evre ile uyum

bedelinin gelir niteliginde olmayip ¢evreyi koruma amaci tasidigini gosterir.

Kamu diizeninin ek unsurlar1 arasinda son olarak deginecegimiz alan ekonomik
kamu diizeni alanidir. Esas itibari ile giiniimiizde en ayrintili diizenlenen alanin
ekonomik kamu diizeni oldugu sdylenebilir. Ekonomik kamu diizeni bir Danistay
kararinda da belirtildigi lizere sadece hukuk kavramlari ile degil, ekonomi ve hukuk
isbirligi ile anlasilabilen ve sinirlar1 bu sekilde belirlenen bir kavramdir*®’. Hukuki
anlamda ekonomik kamu diizeninin varlik sebebi anayasal nitelik tasimaktadir.
Anayasa’nin 48. maddesinde yer alan “Devlet, dzel tesebbiislerin milli ekonominin
gereklerine ve sosyal amaglara wygun yiirtimesini, giivenlik ve kararlilik icinde
calismasini saglayacak tedbirleri alir.” hilkmii devlete ekonomik alani koruma 6devi
yiiklemistir. Ekonomik anlamda ise - sebebi farkli irdelemelere agik olmakla birlikte -
diinya genelinde hakim konumda olan kiiresellesen (veya kapitalist) diizende
gelismislik ve toplumsal refahin tartigilir gostergelerinden olan ekonomik dengenin

saglanmasina yonelik devlet politikasinin - dzellikle 80°1i yillardan bu yana - bu amag

44 CABALLERO, a.g.e., s. 35 akt. OGUTCU, a.g.e., s. 87.

435 Sevim BUDAK, Avrupa Birligi ve Tiirk Cevre Politikasi, 2000, s. 55-56 akt. A. Tartk JAMALI,
Ekolojik Vergiler, 2007, s. 70.

46 R.G. S: 18785, T. 15.06.1985

47 Dan. 3. D., E. 1980/157, K. 1980/181, K.T. 13.10.1980, Kazanc ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
27.11.2018.
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dogrultusunda daha yogun sekilde takip edilmesi, ekonomik kamu diizenine verilen

onemi gostermektedir®3,

Ekonomik kamu dlzenini sinirlama amaci, ¢alisma ve sozlesme hiirriyetine
getirilen sinirlamalara neden olabilir. Bu sinirlamalar, genellikle bagimsiz idari
otoriteler veya regiilasyon kurumlar1 olarak da anilan denetleyici ve dizenleyici
kurumlar tarafindan getirilmektedir. Bunun sebebi merkezi idare anlami ile devletin
ticari alanlarda faaliyet gostermeye devam ediyor olmasidir. Ekonomik agidan
degerlendirildiginde, merkezi idareden bagimsiz olarak kurulan kurumlarin
tarafsizligi, rekabet ortaminin saglanmasi agisindan da Onemli goriilmiis ve bu
kurumlara 6zerk bir statli taninarak olusturulan tarafsizlik algisindan dogan giiven
ortaminin, dis ve i¢ piyasadan yatirime1 gekmesi amaclanmistir®®, Zira, siyasal iktidar
ve ekonomik gii¢ odaklar1 karsisinda ancak diizenleyici ve denetleyici kurumlar temel
hak ve 6zgiirliikler ile piyasa mekanizmalarinin diizgiin isleyisini, bunlarin miidahale,

baski ve etkileri olmadan saglayabilir ve giivence altina alabilir*‘.

Ekonomik kamu diizenini koruma noktasinda 6nde gelen siije niteligindeki
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin faaliyetleri her ne kadar kolluk baglig: altinda
incelenmis olsa da bu faaliyetlerin kamu hizmetine benzer nitelikte icten mudahale

yetkilerinin bulundugunu da hatirlatmak gerekir®*l. Zaten uzunca bir siiredir ekonomik

438 “Ekonomik istikrarsizlikla, toplumun dogrudan dogruya ve derhal hissettigi kamu diizeni ihlalleri
farkly nitelik tasir. Ekonomik istikrarsizlik gibi nedeni derinde olan ve etkisi uzun siire sonra hissedilen
kamu diizeni ihlallerinin 6nlenmesi ve kontrol altinda tutulmast 6zel bir uzmanlik gerektirdigi i¢in 6zel
kolluk konusu olmustur. Bu nedenle, ekonomik alanmin kontrol ve denetimi ayri bir orgiitlenme
gerektirmekte ve farkli bir hukuksal diizenlemeye ihtiya¢ duymaktadir. Ekonomik istikrarin kamu
diizenine etkisi goz oniinde tutuldugunda, kamu diizeninin dérdiincii boyutu olarak degerlendirilmesi
gerektigi soylenebilir. Ekonomik istikrarsizlik sadece kamu diizeninin bozulmasina neden olmamakta,
daha onemli olan bir baska boyutta ise, Ulke biitinliigiini, bagimsizligini yani milli giivenligi tehdit
edebilme riskini tasimaktadir.” Nusret Ilker COLAK, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu
ve ABD (")rnegi, 2003, s. 22 akt. Emrah URAN, Tiirkiye'deki Bagimsiz idari Otoritelerin idari
Yaptirim Yetkisi, 2012, s. 9-10.

439 Sinan SARISOY, “Diizenleyici Devlet ve Regiilasyon Uygulamalarinin Etkinligi Uzerine
Tartismalar”, Maliye Dergisi, S: 159, 2010, s. 286. izak ATIYAS, “Ne i¢in ve Nasil Regiilasyon?”,
Devletin Dlzenleyici Rold, 2000, s. 24-25 akt. Zahid SOBACI, “Tiirk Idari Teskilatindaki Adalar:
Bagimsiz Idari Otoriteler”, AUHFD, C. 55, S: 2, 2006, s. 168. Selim SANLISOY / Abdiilvahap
OZCAN, “Tiirkiye’de Bagimsiz Diizenleyici Kurumlarin Bagimsizlig1”, Siyasa, S: 3-4, 2006, s. 103-
104 ve 116-117. Unal ZENGINOBUZ, “Regiilasyon ve Rekabet: Degerlendirmeler”, Regiilasyon ve
Rekabet, Rekabet Kurumu, 2001, s. 61.

40 Lijtfi DURAN, “Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler”, AID, C.30, S:1, 1997 s. 3-10. il Han OZAY,
“Hukuk-Ekonomi {liskisine Ideolojik Yaklasimlar ve Ekonomik Kamu Diizeni Kavram1”, Ankara
Barosu Hukuk Kurultayi: Ekonomi ve Hukuk, C. 4, 2008, s. 24. (kis. “Ekonomik Kamu Diizeni”)
441 Zira, bu konudaki tespit, ancak kanunlarla veya Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile bu idari
birimlere verilen her yetkinin kolluk ve kamu hizmeti agisindan yapilacak ayr1 ayr degerlendirme ile
miimkiindiir. Bagka bir deyisle, denetleyici 6zelliklerinin 6n plana ¢ikmasi sayesinde aralarinda kamu
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kamu diizeninin neyin yapilmamasi gerektigini gosteren klasik kamu diizeni
anlayisindan farkli olarak neyin yapilmasi gerektigini de belirten pozitif metinlerin
ortaya konmasi ihtiyaci*#?, hatir1 sayilir bir siiredir faaliyet géstermeye baslamis olan
duzenleyici ve denetleyici kurumlar ile karsilik bulmustur. Ancak bu noktada net bir
sekilde kamu hizmeti tespiti yapilmamasi, korunan degerin ekonomik kamu diizeni
olusu ve bu kurumlarin islevlerine ve yasada diizenlenis sekilleri - bir secim yapmak
gerekir ise - bunlarin kamu hizmetini sunmaktan ziyade 6zel idari kolluk faaliyeti
gerceklestirdiklerini gostermektedir. Zira, bu kurumlara verilen kolluk yetkileri temel
hak ve dzgiirliikleri sinirlama sonucu dogurmaktadir. Kald: ki Fransiz Idare Hukuku

9443

Ogretisinde de regiilasyon genellikle “6zel rekabet kollugu veya ‘“rekabete

acilmanin saglanmasini amaglayan ekonomik kolluk*** olarak kabul edilmektedir.

Sonug olarak, kolluk faaliyeti 6zel amaci ¢ergevesinde incelendiginde, yukarida
icerik ve tartigmalarina yer verdigimiz ek unsurlarim1 kapsayacak sekilde kamu
diizeninin korunmasint ve bozuldugunda yeniden tesisini amaglamaktadir. Bu
alanlarda alinmas1 zorunlu kilinan ruhsatlar bir anlamda s6z konusu faaliyetleri kural
olarak yasak hale getirirken, gerekli ruhsatlarin alinmasi ile bu 6zel faaliyetler
serbestlesmekte ve hukuk diizeninde kamu diizenini bozmayacak nitelikte faaliyet

olarak gortlmektedir.

- Ruhsatin Idari Faaliyetler Acisindan Karsilastirilmas:

Ruhsat, kamu hizmeti yénunden kamu hizmetinin 6zel kisilere gordiiriillmesi
araclarindan biri olarak ortaya ¢ikmakta iken, kolluk yoniinden 6zel kisi faaliyetlerinin
denetim aracini ifade eder. Bir baska ifade ile birinci tiirde ruhsat alan 6zel kisi kamu
hizmeti  faaliyetini  gergeklestirirken*?®,  diger  tiirde  kolluk  faaliyeti

gerceklestirilmemekte, yalnizca kollugun verdigi izin c¢ercevesinde Ozel faaliyet

hizmetine kiyasla kolluk hizmeti ile daha siki iliski bulundugunu diisiindiigiimiizden o6tiirii bu baglik
altinda incelense de bu kurumlarin yetkilerinin “kolluk™tan ibaret olmadigini belirtmek gerekir.

42 G. FARJAT, L’ordre public economique, 1963, s. 78 akt. Turgut TAN, Ekonomik Kamu
Hukuku, 1984, s. 129.

443 pPierre DELVOLVE, Droit public de I’economie, 1998, s. 561 akt. Cagla TANSUG, “Fransiz
Hukukunda ‘Regiilasyon’ Hakkinda”, GSUHFD, C. 2: Koksal Bayraktar’a Armagan, 2010, s. 1051.
444 Yyes GAUDEMET, Droit administratif, 18. Bs., 2005, s. 355 akt. TANSUG, a.g.m., s. 1051.

4“5 Krs. A. Ulkii AZRAK, “Devletce Isletilecek Madenler Hakkinda Kanun’a iliskin Anayasa
Mahkemesi Karar1 Uzerine Diisiinceler”, Yarg: Dergisi, S: 47, 1980, s. 12. Yazar kamu hizmetinin
ruhsat usulii ile goriilmesinin olanaksiz oldugunu belirtmektedir. Buna dayanak olarak maden
isletenlerin kamu giicii kullansalar dahi kendi nam ve hesaplarina ¢aligmalarindan 6tiirii kamu hizmeti
gbremeyeceklerini gostermektedir.
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gergeklestirilmektedir. Bu boliimde s6z konusu iki ruhsat tiiriiniin farklar1 ve yapilan
ayrimin hukuki sonucunun var olup olmadig1 incelenecektir. Bu ¢ergcevede, ruhsatin
her iki faaliyet agisindan igerigi tespit edilecek, ardindan duzenleyici ve denetleyici
kurumlarin farkl tiirdeki lisanslandirmalarinin hangi kapsama girdigi agiklanacak ve

b6lum sonunda bir degerlendirme yapilacaktir.

A. Ruhsat Kavraminin Kamu Hizmetinde Goriiniimi

446 jdare ile sozlesmesel iligkisi

Tirk idare Hukuku'nda bir 6zel kisinin
bulunmadan, idarenin verdigi bir izin dayanak kabul edilerek kamu hizmetini yerine
getirmesi ruhsat usulii olarak adlandirilmaktadir**’. Bunun disinda kamu hizmetinin
gordurilmesinde belli usuller sayilip, “bu usullerin disinda kalan usul” ismi tercih
edilebildigi gibi**, “ruhsat” ibaresinin de var oldugu “idarenin tek yanl islemiyle
ortaya ¢ikan usul”*® veya “idari izin yolu ile yetkilendirme”*° gibi isimlerle de

anilmaktadir.

1. Ruhsat Verme YetKisinin Sinirlari

Kamu hizmetine®® konu faaliyeti idare disinda 6zel kisiler de yerine
getirebiliyorsa s6z konusu faaliyet bir tekel niteliginde olmayan bir kamu hizmeti iken,
faaliyet yalnizca idare, siklikla da kamu iktisadi tesebbiisleri tarafindan yerine
getirilebiliyorsa tekel niteligindeki kamu hizmeti smifina girer*®?. Ruhsat verilmesi de
ancak tekel niteliginde olmayan kamu hizmetlerine yonelik faaliyetlerde

mimkindir3.

Kamu hizmetlerinde hizmetin kendisi bakimindan amag¢, kamu yararinin

saglanmasidir. Ancak 6zel kisilerin faaliyet gosterdigi alanlarda dahi kamu yararinin

48 Bir diger deyisle kamu hizmetini ruhsat karsiligi goren kisi 6zel kisi degilse kamu hizmetinin
gordirilmesi kapsaminda ruhsattan bahsedilemez.

#“7 GOZLER, idare II, s. 394. GUNDAY, a.g.e., s. 362.

48 GULAN, a.g.e., s. 69.

#9 K ARAHANOGULLARI, Kamu Hizmeti, s. 324.

450 ULUSOY, Kamu Hizmeti incelemeleri, s. 37.

41 Ekonomik degeri olmayan bir isi yerine getirmeye ozel kisinin hem talebi hem de yetkisi
olamayacagindan, 6gretide yapilan bu ayrim ekonomik bakis acisiyla yapilmigtir.

452 GUNDAY, a.g.e., s. 337. YAYLAY., a.g.e.,s. 88-89. AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA, a.g.e.,
s. 631.

43 GUNDAY, a.g.e., s. 362. AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA, a.g.e., s. 631.
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as1l koruyucusu 6zel kisiyi denetleyen idare olacak ve idare 6zel kisiyi kamu yarari
gbzetmeye mecbur tutacaktir. Ozel kisinin herhangi bir faaliyette yer almasindaki asil
amag ise kar elde etmektir. Bu sebeple, sozlesme ya da tek tarafli islem yoluyla
dogmus olmasi fark etmeksizin kamu hizmeti gérme borcunun 6zel kisi iistiinde
oldugu durumlar, idarenin kamu hizmetini tek basina gordiigii durumdan®* farklilik
gosterir. Bu farklililk kamu hizmeti ilkelerine iliskin olmayip, idarenin rolii
acisindandir. Kamu hizmetinde kalite, etkenlik ve siirekliligin**® saglanmasi agisindan
idare Ozel kisiyi hizmeti miimkiin olan her sartta belli bir kalitede sunmaya

zorlayacaktir®®,

Avrupa’da kamu hizmetlerin yerine getirilmesi bakimindan Fransiz ve Ingiliz
ekolii olmak tizere iki ekoliin bulundugu sdylenebilir. Model almig oldugumuz Fransiz
ekoliinde islevsel bir sosyal koruma anlayis1 hakimdir**’. Bunun sonucu olarak devlet
kendini bazi kamu hizmetlerini dogrudan yerine getirmekle yiikiimlii goriir. ingiliz
ekoliinde ise 1979°dan bu yana, devletin kamu hizmetini dogrudan yerine getirmesi
tercih edilen bir usul degildir**®. Boylelikle hem ekonomik alanda devletce kontrol
edilen girisimler 6zellestirilmis hem de kamuda ekonomik ilkeler oncelikli kabul
edilmistir*®®. Rekabetci yapmin benimsendigi bu sistemde devlet kamu hizmetini
yerine getirse dahi ozel kisi gibi hareket etmektedir*®®. Bu perspektifte Avrupa
Birligi'nde Ingiliz sistemi 6n planda tutulmakta ve devletler kamu hizmeti sahasindan
cekilerek, denetleyici ve diizenleyici konumuna gegmektedir?®l. Hatta Fransa’da da
regiilasyon alanindaki modeller arasinda “bagimsiz sektorel regiilasyon™ olarak anilan

bu modelden esinlenilmistir*®2. Amlan modele gore regilasyon, piyasa ile hukuk

454 [darenin kamu hizmetini dogrudan ve tek bagina gormesi emanet usulii olarak anilmaktadir.

45 K ARAHANOGULLARI, Kamu Hizmeti, s. 350 vd.

46 Ingiliz sisteminde paralel olarak etkenlik, etkililik ve sorumluluk olarak benimsenmis ilkeler
mevcuttur. KARAHANOGULLARI, Kamu Hizmeti, s. 133.

47 Bunun yaninda, kamu hizmetinde kullanilan mallarda kamu miilkiyetinin olustugu kabul edilmez.
Alistair COLE, “State Reform in France: From Public Service to Public Management?”, Perspectives
on European Politics and Society, 2010, C. 11, S: 4, s. 344.

48 Rod A. W. RHODES, “The Hollowing out of the State: The Changing Nature of the Public Service
in Britain”, The Political Quarterly, C. 65, S: 2, 1994, s. 139 akt. KARAHANOGULLARI, Kamu
Hizmeti, s. 135.

49 KARAHANOGULLARI, Kamu Hizmeti, s. 135.

460 Christopher H. BOVIS, “Public Service Partnerships as Instruments of Public Sector Management
in the European Union”, Columbia Journal of European Law, C. 18, 2012, s. 474.

461 ULUSOY, Kamu Hizmeti incelemeleri, s. 83.

462 Stéphane BRACONNIER, Droit de services publics, 2. Bs., 2007, s. 569-570 akt. TANSUG,
a.g.m., s. 1053.
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kurallar araciligiyla etkilesmekte olup, bu sirada kamu faaliyeti niteligi korunmus

oldugundan kamu hukuku kurallarinin ortadan kalktig1 soylenemez*®2,

Ruhsatta idarenin yapacagi denetimin kapsamina ge¢gmeden Once Ozellestirme
kavramina ve ruhsattan ayrisan yoniine kisaca deginmek gerekir. Ozellestirme piyasa
ekonomisine hareket saglayacak uygulamalarin genel bir isimlendirmesi olup, genel
itibariyle devletin bir alandaki ekonomik faaliyetini sonlandirip serbest piyasa

ekonomisine imkan saglamasidir?®*

. Ozellestirme ile devlet, s6z konusu faaliyeti kamu
hizmeti olmaktan ¢ikarmaktadir. Esasen bu noktada kamu hizmetlerinin bedelsizligi
ilkesinin bir sonucu olan maliyetin altinda bedel almaktan kurtulan idare, bu faaliyeti
artik vergilerden karsilamamaktadir*®®. Ancak bu durum yalnizca bedelsizlik ilkesi ile
siirli olmayip tam anlamu ile 6zel faaliyete gecisi ifade ettiginden, faaliyete kamu
hizmeti ilkelerinin timiiniin hakimiyeti ortadan kalkmakta ve bunun yaninda idarenin

gbzetim ve denetim sorumlulugundan da bahsedilememektedir.

Ozel hukuk kisilerinin bir kamu hizmetini gérdiigii durumlar &zellestirmeden
farklilik gosterir. Bu durumda faaliyet kamu hizmeti niteligini strdiirmekte ancak
kamu hizmetinin bedelsizligi noktasinda kar amaci giidiilmesi kural olarak olagan
gorulmektedir®. Ancak ozellestirmeden farkli olarak idarenin gdzetim ve denetim

sorumlulugu - hizmetin kamusal niteligi korundugundan &tiirii - devam eder.

463 Jérome GALLOT, “Qu'est-ce que la régulation?: Contribution pour une définition”, Concurrence
et consommation, 2001, S: 119, s. 5; Jean-Francois CALMETTE, La rareté en droit public, 2004, s.
279 akt. TANSUG, a.g.m., s. 1053-1054.

464 Koray AKIN, " Tiirkiye'de Ozellestirme", Bogazici Yoneticiler Vakfi Merkezi Beyin Firtina
Meclisi Toplanti Notlar1, 2000, Sayfa Numaralar1 Belirtilmemis, par. 32. Ozellestirme uygulamalarim
diizenleyen ve 27.11.1994 tarih ve 22124 say1li Resmi Gazete’de yayimlanan 4046 sayili Ozelletirme
Uygulamalar1 Hakkinda Kanun’da 6zellestirme tanmimi bulunmamakla birlikte, kanunun genel
gerekgesinde “Ozellestirme; genis anlamda Devletin iktisadi faaliyetlerinin en aza indirilmesi veya
tamamen ortadan kaldiriimasi, Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin devlet biitcesi iizerindeki finansman
yiikiiniin hafifletilmesi, rekabete dayali piyasa ekonomisinin gerceklestirilmesi, atil tasarruflarin
ekonomiye kazandirilarak sermaye piyasalarinin gelistirilmesi ve bu sekilde elde edilecek kaynaklarn,
altyapr yatirnimlary, savunma, egitim ve saglk hizmetlerinde kullanilmasi suretiyle ekonomide
verimliligin artiriimasini saglayan énemli araglardandir.” seklindeki ifade ile 6zellestirmenin faydalari
belirtilmistir. 4046 Sayilh Kanun Gerekgesi,
https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/TUTANAK/TBMM/d19/c069/tbmm19069024ss0720.pdf ,
Erigim Tarihi: 10.05.2019.

465 Haluk TANDIRCIOGLU, “Gegis Ekonomilerinde Ozellestirme”, DEUSBE Dergisi, C. 4, S: 3,
2002, s. 199.

46 Konuya iliskin tartisma i¢in bkz. Onur KARAHANOGULLARI, “Kamu Hizmetleri Piyasa
Mliskisinde Dérdiincii Tip: Eksik Imtiyaz (Kamu — Ozel Ortaklig1)”, Ankara Universitesi Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Dergisi (AUSBFD), C. 66, S. 3, 2011, s. 204 vd.
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Kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesinin en biiyiik tehlikelerinden bir tanesi milli
giivenlige yoneliktir. Bazi temel hizmetlerde tekel niteliginde olan devletin yerini 6zel
tekelin almasi olasilig1 devletin miidahalesini gerektirmektedir. Bunun yaninda 6zel
sektor ve devletin birlikte faaliyet gosterdigi alanlarda haksiz rekabetin olugmamasi
da korunmasi gereken bir diger hukuki faydadir. Yukarida deginilmis olan diizenleyici

ve denetleyici kurumlar bu iki fayday1 korumaya yonelik faaliyet gostermektedirler®’.

2. idarenin Denetim Yetkisi

Kamu hizmetinin 6zel hukuk kisilerince gorilmesi her ne sekilde olursa olsun
idarenin denetim ve gozetimi sorununu beraberinde getirir. Bu husus dolayli yoldan
bir Anayasa Mahkemesi kararinda da vurgulanmig, Yiiksek Mahkeme kamu
hizmetinde kamusal niteligin sinirini1 ¢izmistir. Buna gore, “...kamu hizmetleri ne
suretle yiiriitiiliirse  yuiriitiilsiin - kamu  kurum ve kuruluglarimin  gozetim ve
denetimleriyle hizmeti yonlendirme yetkileri var oldugu siirece hizmet kamusal
niteligini korur..."**®. Ruhsat yolu ile kamu hizmetinin gérdiiriildiigii hallerde de sz
konusu denetim ve gdzetimin kapsami ancak ekonomik o6zgiirliikler ve kamu yarari
catismasinin dengeli bigimde diizenlenmesi ile belirlenebilir.

“Denetim ve gdzetim” faaliyetinin tanimi yarg kararlarinda yer almamaktadir*®®.
Ancak denetim ve gozetimin gerektirdikleri noktasinda Anayasa Mahkemesi belirli

‘

saptamalarda bulunmugstur. Buna gore, idarenin “...hizmetin diizenli ve istikrarl

bicimde yiiriitiilmesini saglamak icin®’® denetim ve g6zetim yetkisine sahip olmas...”
gerektigi belirtilmistir. Bir bagka kararda ise idarenin gozetim, denetim ve yaptirim
uygulama yetkilerinden bahsedilmis ve idarenin bu faaliyetleri gerceklestirebilmesi
icin idareye (imtiyazli) hizmet iizerinde yetki ve sorumluluklar taninmasinin bir sart

oldugu belirtilmistir*’*. Nitekim, idarenin kanuniligi ilkesi geregince yetkilerin bir

kanuna dayanmas1 zorunlulugu getirilmekte, yetki ve sorumluluklarin paralelligi ilkesi

47 OZAY, “Ekonomik Kamu Diizeni”, s. 24.

468 AYMK E. 1990/4, K. 1990/6, K.T. 12.04.1990, R.G. S: 20551, 17.06.1990.

469 By boliimde anilan kararlar her ne kadar imtiyaz sdzlesmelerine iliskin olsa da “denetim ve gdzetim”
yetkisinin kapsami bakimindan kamu hizmetini gérme borcunun 6zel kisiye tek tarafli veya iki tarafl
devrinin temelde bir farki yoktur.

410 AYMK E. 1994/71, K. 1995/23, K.T. 28.06.1995, R.G. S: 22586, 20.03.1996.

411 AYMK E. 2000/17, K. 2002/46, K.T. 07.05.2002, R.G. S: 25060, 26.03.2003.
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ile de bir alanda yetkisi olan kurumun yetki cercevesine giren hususlarda sorumlulugu

bulundugu kabul edilmektedir*’2.

a. Denetim Yetkisinin Sahibi

Denetim yetkisi kural olarak faaliyeti yuriitmekle kanunen asli gorevli kurumca
yerine getirilir. “Kurum” kavrami, merkezi idare ve mahalli idareler ile kamu
kurumlarini kapsayacak sekilde Tiirk idari Teskilati’nda yer alan tiim birimleri ifade

eder. Koruyucu saglk hizmetlerine*’®

iliskin ruhsatlarda denetimle gorevli makam
Anayasa’nm 56. maddesinin 4. fikras1*’* yollamasi ve 3359 sayili Saglik Hizmetleri
Temel Kanunu*”®’nun 3. maddesinin (b) bendi*’® uyarinca Saglik Bakanhigi*’"*dur.
Benzer sekilde iilke genelinde 6zel egitim kurumlarma (6zel okullar) ve goniilli
kurulusglara verilen egitim faaliyeti ruhsatlarinda denetim makami 1739 sayili Milli

Egitim Temel Kanunu*®

nun 17. maddesinin 2. fikras1 uyarmca Milli Egitim
Bakanligi’dir. Tagra teskilatinin bulundugu illerde bu denetimler ilgili il

mudurluklerince yerine getirilir.

472 Bir Uyusmazlik Mahkemesi kararma konu olayda kisi Ankara Sehirleraras1 Otobiis Terminali’nde
ylirliyen merdivenlerin ¢alismamasi lizerine yoneldigi asansore binerken asansorde yasanan ariza sebebi
ile asansor bosluguna diiserek yaralanmis ve bunun iizerine agtig1 manevi tazminat davasinda mahkeme
“...isin bakim, onaruminda ve hizmetin isleyisinde idarenin mutlak kontroliiniin bulundugu
anlasilmaktadir...Kamu hizmetinin, yontemine ve hukuka wygun olarak yiiriitiiliip yiiriitiilmediginin,
kamu yararina uygun sekilde isletilip isletilmediginin, hizmet kusuru ya da baska bir nedenle idarenin
sorumlulugu bulunup bulunmadiginin yargisal denetiminin... idari yargi yerlerince yapilacagi agiktir.”
diyerek kamu hizmetinin 6zel kigilerce goriildiigii hallerde dahi idarenin kontrolii oldugunu ve idari
sorumlulugun dogabilecegini belirterek sorumlulugun dogup dogmadigi meselesini idari yargiya
birakmustir. UM E. 2013/1287, K. 2013/1771, K.T. 30.12.2013, http://www.uyusmazlik.gov.tr , Erisim
Tarihi: 20.09.2018.

47 Koruyucu saglik hizmetlerinin neleri kapsadigma iliskin agiklamalar, 89. sayfada yapilmusti.
Koruyucu saglik hizmetleri yolu ile kamu diizeninin de korunmasindan 6tiirii bu hizmetlerin salt birer
kolluk faaliyetinden ibaret olacag akla gelebilse de idareye yiiklenen 6dev, kamu diizeninin saglanmasi
ile birlikte saglik hakkinin gereginin yerine getirilmesi yiikiimliiliigtinii de igerdiginden saglik hizmeti
bir 6zel faaliyet olmayip, kamu hizmeti sinifina girer.

474« Devlet, bu gorevini kamu ve 6zel kesimlerdeki saglik ve sosyal kurumlarindan yararlanarak,
onlar1 denetleyerek yerine getirir...”

45 R.G. S: 19461, T. 15.05.1987

476 «b) Koruyucu saglik hizmetlerine éncelik verilmek suretiyle kamu ve dzel biitiin saglik kurum ve
kuruluglarinin kurulmasi ve isletilmesinde kaynak israfi ve atil kapasiteye yol agilmaksizin gerektiginde
hizmet satin alinarak kaliteli hizmet arz1 ve verimliligi esas alinir. Saglik ve Sosyal Yardim Bakanlig
ilgili Bakanligin muvafakatini alarak, kamu ve 6zel biitiin saglik kurum ve kuruluslarina koruyucu
saglik hizmeti gorevi verir ve bu kurum ve kuruluslarin biitiin saglik hizmetlerini denetler.” Maddede
yer alan ifade “Saglik ve Sosyal Yardim Bakanlig1” olsa da 181 sayili Bakanlik’in adi Saglik
Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile 14.12.1983 tarihinde
“Saglik Bakanlig1” olarak degistirilmis, ancak degisiklik anilan metne islenmemistir.

477 Boylelikle koruyucu saglik hizmetleri kamu hizmeti kapsaminda kabul edilmis ve 6zel kisilerin
aldiklar1 ruhsatlar koruyucu saglik hizmetleri yoniinden kamu hizmeti faaliyeti kapsaminda verilmis
olmaktadir.

48 R.G. S: 14574, T: 24.06.1973.
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Denetim yiikiimliiliigli beraberinde denetim yetkisini bulunduran idarenin
sorumlugunu da getirmektedir. Sorumlulugun kapsami c¢ok genis bir inceleme
gerektirse de ornek vermek gerekirse, yanlis uygulanan tibbi miidahaleler Saglik
Bakanligi’nin devlet hastaneleri veya 6zel hastaneler iizerindeki denetim yetkisini
geregince yerine getirip getirmedigi sorununu dogurmaktadir. Bir 6zel hastanede bir

hastanin  tiroidektomi*’®

sonrasinda yasamini yitirmesinin ardindan = Saghk
Bakanligi’'na agilan davada mahkeme, Bakanligin “denetim goOrevini yerine
getirmedigi ve caydirict miieyyideleri uygulamadigr” gerekgesi ile hasta yakinlarina

tazminat 6demesi gerektigine hitkmetmistir*e°,

Belediyelerin 5393 sayil1 Belediye Kanunu*®?’

nun 14 ve 15. maddelerinde sayilan
faaliyetleri yapmak veya yaptirmakla sorumlu oldugu belirtilmistir. Yukarida yapilan
aciklamalar 15181nda, bir belediye sayillan kamu hizmetlerinden ihtiya¢ duyulanlari
kendisi gormiiyorsa 6zel kisiye gordiirecektir. 5393 sayili Kanun’un 15. maddesi de
toplu tasimaciligi belediyelerin yetkisinde kabul ettigine gore bir kamu hizmeti olan
toplu tasimacilik hizmetinde alinan ruhsat kamu hizmetinin gorddrilmesi kapsaminda

verilen ruhsat olup faaliyetin denetim makami belediyelerdir?®?,

Ozel hukuk kisisi kamu yararma uygun faaliyet gostermez ise denetim ve
gozetimden sorumlu idare gerekli tedbirleri alabilir. Tlk ve ortadgretim kurumlarindaki
egitim hizmeti bir yandan ruhsat usull ile 6zel okullar vasitasiyla 6zel kisilerce
gorulmesinin yaninda, diger yandan Milli Egitim Bakanlig1 tarafindan devlet okullar
vasitasiyla emanet usulli ile gorulmektedir. Hizmetin sorumlusu Milli Egitim
Bakanligi’nca ihtiyag goriiliirse, bir bolgede kapatilan bir 6zel okul yerine o bélgede

bir devlet okulu acilmasi kararlastirilabilir. Milli Egitim Bakanligi burada hem

479 Onceden belirlenen amaca gére tiroidin tiimii ya da bir boliimii alinmasini ifade eder. Ahmet Kiirsat
ERSOZ, Tiirk idaresinin Saghk Hizmetlerinden Kaynaklanan Sorumlulugu, 2012, s. 36.

480 Oguz POLAT, Tibbi Uygulama Hatalar1, 2005, s. 269 akt. ERSOZ, a.g.e., s. 36.

481 R.G. S: 25874, T. 13.07.2005.

482 Buradan aksi ile kanit yorum teknigi ile, taksicilik gibi “toplu tasimacilik” kavrami igine girmeyen
ticari tagimaciliklarin kamu hizmeti ruhsatina degil kolluk faaliyeti ¢ercevesinde ruhsata tabi olduklar
sonucuna ulagsmak gerekir. Zira, 18.10.1983 tarih ve 18195 sayilt Resmi Gazete’de yayimlanan 2918
sayili Karayollar1 Trafik Kanunu’nun 2. ek maddesine gore ticari tasimacilik yapanlarin yaptiklar
tagimaciligin alt tiiriine gore izin (ruhsat) almalar1 zorunludur. Burada 6ngdriilen zorunluluk, goriildiigi
iizere kamu hizmetinin gorilmesi icin degil, 6zel faaliyete kolluk denetimi uygulanmasi igin
getirilmigstir. Nitekim taksiler sabit bir glizergahta faaliyet gostermemektedirler. Toplu tasimanin en
blyuk ozelliklerinden biri ise dnceden belirlenmis bir giizergahinin olusudur. Krs. Litfi DURAN,
“Pestemallik ve Ulufe ya da Kolluk Yetkisinin Paraya Cevrilmesi”, AID, C.20,S: 1, 1987, s. 11. (kas.
“Pestemallik”™)
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denetim ve gozetim kurumu hem de egitim hizmetini belirli bir diizeye kadar yerine
getirmekle yikimli kurumdur®3, Egitim hizmeti ruhsat karsihg o6zel kisilerce
gorulebilse dahi bu kisilerin yetersiz kaldiklar1 noktada idare hizmeti kendisi yerine
getirmekle veya derhal bagka bir 6zel kisiye gordiirmekle ylikiimliidiir. Kisacasi, idare
ruhsat veya imtiyaz verdigi 6zel kisiyi kendisine karsi sorumlu kilsa da idarenin
kamuya kars1 sorumlulugu her kosulda devam eder. Zira, ister tek tarafli islem ister
sO6zlesme yoluyla olsun idarenin bir kamu hizmetini tiim yetki ve sorumluluklar ile

devri s6z konusu degildir?,

b. Denetim Yetkisinin Tabi Oldugu Usul ve Esaslarin Belirlenmesi

Ozel kisilerin kamu hizmeti ruhsatina tabi faaliyetlerinin denetimi sorunu denetimi
kimin yapacagindan ibaret olmayip denetimin hangi usul ve esaslara tabi olacagi ile
de yakindan ilgilidir. Denetimin tabi olacagi usul ve esaslarin dnceden belirlenmis
olmasi gerekli olsa da sGzkonusu usul ve esaslarin kanunla diizenlenme zorunlulugu
bulunmayip, bu husus kanunla yetkili kilinmig kurumun ¢ikaracagi yonetmeliklerde

de diizenlenebilir.

6428 sayili Saghk Bakanhiginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli Ile Tesis
Yaptirilmasi, Yenilenmesi Ve Hizmet Alinmast ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun®®’un 5/4. maddesinde Saglik
Bakanlig1 kanun kapsamindaki faaliyetler lizerinde denetimle yetkili kilinmis, 5/13.
maddede ise maddenin uygulanmasina iligskin esaslarin YOnetmelikle belirlenecegi
belirtilmistir. Her ne kadar ilgili hiikiimler s6zlesmelere iliskin konulmus ise de
sozlesme igin tanian denetim yetkisi ruhsat igin evleviyetle tanmnmistir*®®. Bu sebeple,

kiyasen ruhsata iligkin denetim acisindan da gecerli olacak kurallarin diizenlendigi

483 AYMK, E. 1990/4, K. 1990/6, K.T. 12.04.1990, AMKD, S: 26, s. 131.

484 GOZLER, idare II, s. 395.

485 R.G. S: 28582, T. 09.03.2013.

48 Burada Kamu - Ozel isbirliginde ruhsat usuliiniin s6z konusu olmadig1 elestirisi yapilabilir (Cinar
Can EVREN, Kamu - Ozel isbirlikleri, 2016, s. 385). Gergekten de kamu - 6zel isbirlikleri sozlesmesel
ile kurulmakta olup, s6zlesmesel iligki geregi idare kamu - 6zel isbirliginde ruhsatta oldugu kadar iistiin
yetkilere sahip olamamaktadir. Ruhsat usulii, kamu hizmetinin 6zel kisi tarafindan goriildiigii diger tiim
durumlara kars1 oldugu gibi kamu - 6zel isbirligine kiyasla da 6zel kisi i¢in daha giivencesiz idare i¢in
daha avantajli bir usuldiir (GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1223). idarenin giivencesiz kilindig1 ve gorece
iistiin yetkili kabul edilmedigi kamu - 6zel isbirliginde sahip oldugu hak ve yetkilerinin daha iistiin
yetkili oldugu ruhsat usuliinde de bulundugunu evleviyetle kabul etmek gerekir. Ayrica ruhsat usuliinde
idarenin kamu hizmetinden kaynaklanan tiim yetkilerini kullanabilmesi de bu hususun bir bagka
dayanagidir (GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1223).
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usul hukuka aykir1 ise ayn1 usul ruhsat agisindan da hukuka aykir1 olacaktir. Konuyu
“yasama yetkisinin devredilmezligi’ni diizenleyen Anayasa’nin 7. maddesi ve 2.
maddede diizenlenen “hukuk devleti” ilkesinin “belirlilik” unsuru ac¢isindan inceleyen

3

Anayasa Mahkemesi, “...4slolan muhtemel muhataplarinin mevcut sartlar altinda
belirli bir iglemin ne tiir sonuglar dogurabilecegini 6ngérmelerini miimkiin kilacak bir
normun varligidir. Bu itibarla, isteklilerin ihale konusu isi yapabilme kapasitesini
belirleyen mali ve teknik yeterlik kriterlerinin idari diizenleyici islemlerle tespit
edilmesi belirsizlige yol agmayacagindan hukuk devleti ilkesine aykirilik s6z konusu
degildir...”*®" yorumunu yaparak, denetime iliskin usul ve esaslarm idarenin

diizenleyici islemi ile belirlenmesini incelenen maddelere aykir1 bulmamigtir®e8,

c. Denetim Yetkisi Kapsaminda Gozetilecek Temel ilkeler

Kamu hizmetini yerine getiren 6zel kisi kamu hizmeti ilkelerine uymak

durumundadir*®®

. Kamu hizmeti hangi usul ile 6zel kisi tarafindan gorulirse gordlsun,
idare gerekirse tek tarafli olarak hizmetin kamu hizmeti ilkelerine uyumlu olmasini ve
ilkelerle uyumlu sekilde sunulmasini saglamakla yiikiimliidiir. Ancak 6gretide, idareye
miinhasiran birakilmamis hizmetlerin, faaliyetleri gormesine izin verilen 6zel kisilerce
yerine getirildigi durumlarda 6zel kisinin faaliyetinin kamu hizmeti niteligi
tasimayacag1 da one suriilmektedir*®. Bunun yaninda, idareye miinhasiran gérev

olarak verilmis hizmetlerde 6zel kisinin ruhsat almasi miimkiin olmadigindan, 6zel

kisilerin kamu hizmeti géremeyecegi, bu durumda faaliyetin 6zel kisi i¢in 6zel faaliyet

47 AYMK E. 2013/50, K. 2015/38, K.T. 04.01.2015, R.G. S: 29327, 15.04.2015.

488 Aymi kararda, hukuki belirlilik ilkesine bu kapsamda ... Yiiriitme organina diizenleme yetkisi veren
bir kanun hiikmiiniin Anayasa’'nmin 7. maddesine uygun olabilmesi igin temel ilkeleri koymasi, ¢erceveyi
cizmesi, simirsiz, belirsiz, genig bir alani yonetimin diizenlemesine birakmamasi gerekir. Buna karsilik
Anayasa’'nin agik¢a kanunla diizenlenmesini ongérmedigi konularda ise kanunun ¢ok genel ifadelerle
diizenleme yaparak, ayrintun yiiriitmeye birakmast mimkundar.

Ozel kesimin faaliyetlerinin denetimine iliskin usul ve esaslarin kanunla belirlenecegine iliskin bir
anayasal hiikiim bulunmamaktadir. Bu nedenle, kanun koyucunun yiiklenicinin performans denetimi ve
isin yonetimine iligkin olarak bir denetim ve yonetim sistemi kurulmasi hususunda Saghk Bakanligina
diizenleme yetkisi tanimast yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirt goriilemez.

Anayasa’nin 2. maddesinde yer alan hukuk devletinin onemli bir unsuru olan belirlilik ilkesi, bireylerin
hukuk kurallarimi énceden bilmeleri, davramg ve tutumlarmmi bu kurallara gore giivenle diizene
sokabilmelerini gerektirmekte olup, hukuk kurallarimin belirliliginin saglanmasi yalnizca kanunla
diizenleme yapilmast anlamina gelmemektedir. Belirlilik ilkesi, yalnizca yasal belirliligi degil, daha
genis anlamda hukuki belirliligi de ifade etmektedir. Yasal dayanaginin bulunmasi ve erigilebilir,
bilinebilir ve ongoriilebilir olmast gibi gereklilikleri karsilamas: kosuluyla, mahkeme ictihatlar: ve
yiirtitmenin diizenleyici islemleri ile de hukuki belirlilik saglanabilir.” seklinde aciklama getirmistir.
489 Ancak asagida incelenecegi iizere bedelsizlik ilkesi 6zel kisilerin kamu hizmetini gordiigii durumlar
bakimindan dar yorumlanmaktadir. Ozel kisi herhangi bir faaliyeti kar amaciyla yaptigindan, kamu
hizmetini gérdiigii durumlarda da maliyetin iistiine makul bir kar elde etmektedir.

49 Cem AYAYDIN, idare Hukuku’na Giris, C. 11, 2008, s. 259.
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niteliginde olacag1 belirtilmektedir. Bu durum, idare acgisindan Ozel kisiye
gordurebilecegi tim islerin biiyiik kismimndan kamu hizmeti sorumlulugu ile degil,
kolluk sorumlulugu ile sorumlu olmasi sonucunu dogurur. Bu ise kanun koyucu veya
Cumhurbagkanligi’nin kamu hizmeti iradesini neredeyse faydasiz birakma tehlikesini
iginde barmndirir. Aksi durumda, 6zel kisiyi tercih eden ya da tercih etmek durumunda
birakilan kullanicilar kamu hizmetinin kendilerine sagladig1 giivencelerden
yararlanamayacak ve kamu hizmetinin varlik sebebini sorgulatir hale getirecektir. Bu
durum 6zel kisi agisindan degerlendirildiginde; 6zel kisinin alelade bir 6zel faaliyet
degil, kamu hizmeti yiiriittiigliniin farkinda olarak ise girmesi, 6zel kisi icin

Oongoriilmez bir durum dogurmaya engel olmaktadir.

Kamu hizmetlerinin stirekli ve diizenli faaliyetler oldugu yukarida belirtilmisti*®.
Siireklilik ilkesi kapsaminda idare, 6zel kisi lizerinde denetim yaparken isin niteligini
gz oniinde bulunduracaktir. “Siireklilik” ile “stirelilik” farkli, hatta zit olabilen
kavramlar oldugundan®®? cesitli hizmetler kesintisiz yerine getirilmek zorunda iken,
cesitli hizmetlerin belirli giin ve saatlerde yerine getirilmesi yeterlidir. S6zgelimi,
ruhsata tabi olarak gerceklestirilen yatakli tedavi kurumlarindaki saglik hizmetlerinin
poliklinik kisimlart genellikle giindiiz saatlerinde hizmet vermekte iken, acil

493°nin 15.

servislerin kesintisiz hizmet vermesi Acil Saglik Hizmetleri Yonetmeligi
maddesinde Ongoriilen bir zorunluluktur. Yapilacak denetimlerde bu hususun
gozetilmesi gerekli olup, hukuka veya ilgili mevzuata aykir1 bir durum olmadikca

yaptirim islemi uygulanmamalidir.

Bu ilkenin uygulanmasi daha ¢ok kamu gorevlilerinin grev yasagi alaninda kendini
gostermektedir. Bunun i¢in oncelikle ruhsat alan 6zel kisi i¢in ¢alisan kisilerin kamu
gorevlisi statiisiinde olup olmadiklar1 incelenmelidir. Anayasa Mahkemesi kamu
hizmetine gegici olarak katilan Il Genel Meclisi iiyelerinin kamu gorevlisi olup
olmadiklarina iliskin bir kararinda, dncelikle iiyelerin ¢alistig1 kurumu, daha sonra ise

iiyelerin durumunu nitelik bakimindan incelemistir*®*. Mahkeme genel itibariyle,

491 Yukarida s. 77.

42 K ARAHANOGULLARI, Kamu Hizmeti, s. 198.

4% R.G. S: 24046, T. 11.05.2000.

44 “Onursal ajan kategorisine giren il genel meclisi iiyeleri, hizmet kadrosuna siirekli bicimde girmis
ve onunla kaynasmis olmadiklari, kamu hizmetlerine gecici ve arizi olarak katildiklari, orgiit icinde ve
aralarinda hiyerarsi bagi bulunmadigu, tistlendikleri kamu hizmetleri disindaki varliklarini, is ve meslek
statiistindeki ~ yerlerini  koruduklar:, kamu  hizmetlerinin  gerektirdigi alan ve Jdlgiilerde
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tiyelerin bir kadro ile kaynagsmamalar1 ve idari orgiit i¢inde hiyerarsiye tabi
olmamalarindan otiirii bu kisilerin kamu gorevlisi sayilamayacagini belirtmistir.
Ruhsat alan 6zel hukuk kisisinin ¢aligtirdigi isgiler de bir kamu tiizel kisiligi
biinyesinde kadroya bagli olarak ¢alismamalarinin yaninda, kamu gorevlisinin kararda
sayilan unsurlarindan hiyerarsi altinda c¢alisma durumunda olmadiklarindan kamu
gorevlisi sayllmayacaklardir. Kald1 ki, Anayasa Mahkemesi son yillarda AIHM
ictihatlar1 ve ILO belgelerine aykirilik olusturan “kamu gorevlilerinin grev yasagi”
kabuliinden*®® vazgegmekte ve grev yapan kamu gorevlisine uygulanan disiplin
cezalarinin da sendikal haklari ihlal ettiginden bahisle “toplumsal bir ihtiya¢ baskisina

+ 29496

tekabiil etmedigini saptamasin1 yaparak, “demokratik bir toplumda 6lgiilii ve

497 incelemekte, hareketin “ifade ozgiirligi’**%® veya

gerekli olup olmadigi”m
“sendikal ~ haklardan érgiitlenme  hakki”*®® kapsamina girip girmedigini
aragtirmaktadir. Sonug olarak, kamu gorevlisi sayilmayan ruhsat sahibi 6zel hukuk

kisisi iscilerinin, - kanunla 6zel olarak getirilmis bir simirlama olmadik¢a®® - sendikal

uzmanlagmadiklary i¢in memur ya da kamu gérevlisi sayiimalari olanagi yoktur.” AYMK, E. 1987/18,
K. 1987/23, K.T. 22.06.1988, AMKD, S: 24, s. 346.

4% AYMK, E. 1970/11, K. 1970/36, K.T. 23.06.1970, AMKD, S: 8, 412-430 akt.
KARAHANOGULLARI, Kamu Hizmeti, s. 198.

4% Cem Umit BEYOGLU, “AIHM Kararlar1 Isiginda Kamu Gérevlilerinin Grev Hakki”, TBB Dergisi,
C. 30, S: 135, 2018, s. 105.

497 AYMK 2. Boliim Bireysel Basvuru 2015/14310, K.T. 12.06.2018, R.G. S: 30484, 20.07.2018,
AYMK 2. Boliim Bireysel Bagvuru 2015/8491, K.T. 18.7.2018, R.G. S: 30497, 02.08.2018.

49% AYMK 2. Boliim Bireysel Basvuru 2014/11036, K.T. 16.06.2016, Lexpera i¢tihat Bankas, Erisim
Tarihi: 22.12.2018.

49 AYMK 2. Béliim Bireysel Bagvuru 2013/7197, K. T. 8.9.2015, Lexpera ictihat Bankasi, Erisim
Tarihi: 22.12.2018.

500 2822 Sayili Toplu Is Sozlesmesi, Grev ve Lokavt Kanunu’nun asagida yer alan hiikiimleri uyarinca
sayilan alanlarda - kamu hizmeti olma sartina bagli olmaksizin - (kimi durumlarda Cumhurbaskanligt
kararma bagl olsa da) grev imkani bulunmamakta ya da Cumhurbaskanligi karar1 ile grev
ertelenebilmektedir. Ancak unutulmamalidir ki katilmasak da grev yasagi alanlarin tamamini
(toplumsal ihtiyac dl¢iitiinii yeterli gorerek) kamu hizmeti sinifina dahil eden goriisler de mevcuttur.
“Grev ve lokavt yasaklari

Madde 62 - (1) Can ve mal kurtarma islerinde; cenaze islerinde ve mezarliklarda; sehir sebeke suyu,
elektrik, dogal gaz, petrol iiretimi, tasfiyesi ve dagitimi ile nafta veya dogal gazdan baglayan petrokimya
islerinde; Milli Savunma Bakanligi ile Jandarma Genel Komutanlig1 ve Sahil Giivenlik Komutanliginca
dogrudan isletilen isyerlerinde; kamu kuruluslarinca yiiriitiilen itfaiye ve hastanelerde grev ve lokavt
yapilamaz.

(2) Cumhurbagkani, genel hayat1 dnemli 6l¢giide etkileyen doga olaylarinin gergeklestigi yerlerde bu
durumun devamu siiresince yiriirlikte kalmak kaydiyla gerekli gordiigii isyerlerinde grev ve lokavti
yasaklayabilir. Yasagin kalkmasindan itibaren altmis giin i¢inde alt1 is glinii 6nce kars1 tarafa bildirilmek
kaydiyla grev ve lokavt uygulamasina devam edilir.

(3) Basladig1 yolculugu yurt igindeki varis yerlerinde bitirmemis deniz, hava, demir ve kara ulastirma
araclarinda grev ve lokavt yapilamaz.”

Grev ve lokavtin ertelenmesi

Madde 63 - (1) Karar verilmis veya baglanmis olan kanuni bir grev veya lokavt; genel saglig1 veya milll
giivenligi, biiyiiksehir belediyelerinin sehir ici toplu tasima hizmetlerini, bankacilik hizmetlerinde
ekonomik veya finansal istikrari bozucu nitelikte ise Cumhurbagkani bu uyusmazlikta grev ve lokavti
altmis giin siire ile erteleyebilir. Erteleme siiresi, kararin yayimi tarihinde baglar...”
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haklarini kullanmaya devam edecegi ve bu kapsamda grev yapmanin kamu hizmetinin
siirekliligine aykirilik olusturmayacagi tespiti yapilabilir. Ruhsat sahibi 6zel kisiyi
denetleyen idare, greve igverenin sebep oldugunu ispatlamadik¢a bu kisiye kars1 idari

bir yaptirim uygulayamayacaktir.

Stireklilik ilkesi 1ile ilgili deginilecek son husus ise ruhsat sahibinin
yetkilendirildigi isi kismen yapmamasi veya bu isten tamamen c¢ekilmesidir. Bu
noktada calisma 6zgiirliigli ve onun alt bagliklarindan olan zorla ¢alistirma yasagi
kapsaminda Oncelikle belirtmek gerekir ki ruhsat sahibi faaliyeti siirdlirmek
istemediginde kural olarak bu ise devam etme zorunlulugu bulunmamaktadir®®.
Bunun yaninda, 6zellikle saglik hizmetleri gibi kritik kamu hizmeti alanlarinda yasam
hakkinin ¢alisma ozgirliigiine istiinliginden otiirii hastalarin baska bir saglik
kurumuna nakli gibi hususlarin belli mutabakatlarla ¢dziimlenmesi 6n sarti
getirilmelidir. Benzer sekilde c¢alisma oOzgiirliigiine tstiin kilimacak hak ve
Ozgiirlikklerin varlig1 halinde uygun ¢oziimlerin bulunmasi kamu hizmeti yiiriiten 6zel
kisi ve idare agisindan sart olacaktir. Ruhsat sahibinin birden fazla ise yetkili kilindigi,
baska bir ifade ile ruhsat sahibinin yetkili oldugu isin ya da islerin boliinebilir oldugu
durumlarda da kanunla veya kanunun verdigi yetkiye dayanilarak c¢ikarilan idari
islemlerle getirilen bir diizenlemenin bulunup bulunmadigina bakilmalidir. Bir
glizergahta ruhsat yolu ile hizmet veren toplu tagima hattinin belli seferleri zorla
calistirma yasagini one siirerek gerceklestirmemesi kamu hizmeti dinamiklerine aykiri
olacagi gibi; birden ¢ok gilizergahta faaliyet gosteren Ozel kisinin belediye ile
mutabakat saglamadan, bir diger deyisle belediye meclisinden aksi yonde karar
cikmadan belli giizergahlarda yaptigir seferleri durdurmasi karari hukuka aykiri
olacaktir. Buna karsilik bilet {icretlerinin yetersizligi veya yolcu sayisinin eksilmesi ya
da dngoriilenden eksik olmasi gibi hususlar 6ne siiriilityor ise bu durumda idare bilet
ticretlerini artirma, sefer sayisin1 azaltma, seferleri tiimiiyle kaldirma ya da sartlar
olusuyor ise emprevizyon kurami c¢ercevesinde 6zel kisiye mali yardimda bulunma
seceneklerinden birini tercih etmek durumundadir. Benzer sekilde bir 6zel okulun belli
branglarda 6gretmen bulamadigim1 veya farkli sebepleri One siiriip, milli egitim
miifredatinda bulunan dersleri 6grencilere okutmama tercihinin olmadig1 sdylenebilir.

Bu durumda Milli Egitim Bakanli1’nin o bélgedeki temsilciligine (il/ilge milli egitim

%1 CAKIR, a.g.e., s. 331-333. Bu durumda ayr bir diizenleme bulunmadikga, yetki ve usulde paralellik
ilkesi geregi, ruhsattan ¢ekilme ruhsat sahibinin ruhsati veren makama bagvurusu ile gergeklesecektir.
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midiirligiine) basvurulup konunun ¢oziimlenmesi beklenebilecegi gibi, okul
idaresinin uygun gorecegi farkli ¢oziimler de getirilebilir. Aksi durumun varligi ve
idarenin makul siirede bunu tespit edememesi halinde ise egitim hizmetinin kotii

islemesinden 6tiirii idarenin kusur sorumlulugu da giindeme gelecektir.

Kamu hizmetlerinin  bedelsizligi agisindan ruhsattaki denetim yetkisi
incelendiginde idarenin bedeli tek tarafli belirleme yetkisi géze carpmaktadir. Kamu
hizmetlerinin bedelsizligi ilkesi kisaca, Anayasa ve kanunlar tarafindan iicretsiz
oldugu belirtilen hizmetler hari¢®®, idarenin {icretsiz olarak belirlemedigi
hizmetlerden kural olarak kazan¢ amaci gilidiilmeden bedel alinabilmesini ifade
eder®®, Ogzel kisilerin kir amaciyla hareket etmeleri dogal olmakla birlikte bunun
siirini ¢izerek kamu yararini koruyacak taraf idaredir. Hizmetin tiirdi, sekli, konumu
gibi hizmeti etkileyen tim faktorleri dikkate almak durumunda bulunan idare, bir
yandan oOzel kisileri kacirmayacak diger yandan ise halkin yararlanmasini
engellemeyecek bir bedel belirlemek veya ruhsat sahipleri tarafindan onerilen
bedelleri (tarifeyi), degisiklik yapma yetkisi idarede kalacak sekilde onaylamak
durumundadir. Boylelikle siradan bir 6zel faaliyeti asan bir denetim yapilmakta ve
ozel kisi iicreti serbestge belirleyememektedir"®. Bu konuda takdir yetkisi idarede olsa
da idare bu yetkiyi nasil kullandigina iliskin gerektiginde mahkemeler 6niinde somut

deliller getirecek hazirligi, islem tesis etmeden 6nce yapmak zorundadir.

Ruhsat alan 6zel kisinin hizmetten yararlananlardan alacag iicret noktasinda ise
Ozel okul tcretleri Ornegi verilebilir. Anayasa’nin 42/4. maddesi ile ilkogretimin -
gunimuzdeki ifadesi ile ilkokul ve ortaokulun - devlet okullarinda parasiz olacagi
belirlenmigtir. Hilkmiin aksi ile kanit1 6zel okullarda para alinabilecegini belirtir.
“Kamusal yoni agir basmakla beraber, ozel ogretim kurumlarimin saglayacaklari
egitim olanaklarina, ileriye doniik yatirimlarina, personel ve isletme giderlerine gore
tespit edilecek iicret tutarlarinin bunlardan yararlananlar tarafindan makul karlariyla

birlikte karsilanmasi dogaldir.”®® diyerek de bu gercegi yinelemis, saglanan egitimin

502 GOZLER, idare II, s. 342

503 KARAHANOGULLARI, Kamu Hizmeti, s. 234.

504 S5zgelimi elektrik piyasasina yonelik faaliyetler acisindan “Elektrik Piyasas: Tarifeler Yonetmeligi”
diizenlenmis, Yonetmeligin 5. maddesinde diizenlemeye tabi piyasa faaliyetleri belirlenmistir. EPDK
piyasa sartlar1 geregi ihtiya¢ gordiigii araliklarla yayinladig kurul kararlari ile perakende satis tarifesi

gibi maddede sayilan tiim faaliyetler i¢in ddenecek tutarlar1 belirlemektedir.
%5 AYMK E. 1990/4, K. 1990/6, K.T. 12.04.1990, R.G. S: 20551, 17.06.1990.
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nitelik ve kapsami, personel ve isletme giderleri, yapilan yatirnm ve olusan
amortismanlardan kaynaklanan maliyetin iistiine ruhsat sahibinin fahis olmayan
diizeyde kar etmesini de 06zel kisinin faaliyet gdstermesinin temel amaci olarak

yorumlamistir®®,

Yine kamu hizmetlerinin bedelsizligi ilkesi ve sosyal devlet ilkeleri birlikte
diisiiniildiiglinde acil servis hizmetlerinin {icretsiz olmasi, 6zel okullarda belli oranda
dgrencinin iicretsiz okutulma zorunlulugu®’, toplu tasima araglarindan halkin belli
kesimlerinin indirimli, belli kesimlerinin ise ilicretsiz yararlanmasi gibi hususlar
kanunlarla veya kanunlarin verdigi yetkiye dayanarak idari islemlerle
ongoriilebilmekte olup, ruhsat sahibinin katlanmasi gereken yukumliluklerdir. Yeni
yiklimliiliikler getirilmesi noktasinda ise, gegis hiikkmii bulunmuyorsa, ruhsat

sahibinin bu yiikiimliiliiklere de katlanmasi1 gerektigi sOylenebilir.

Kamu hizmetlerinde esitlik ilkesi noktasinda idarenin yikiimliiliigli, ruhsat
sahiplerinin gordigii kamu hizmetinden yararlananlara esit davranilmasini, bir diger
deyisle ruhsat sahiplerinin esitlik ilkesine uymasini saglamaktir. Bilindigi iizere,
esitlik ilkesi kisaca ayni hukuki statiide bulunanlara esit muameleyi ifade etmekte
ancak hizmetin gerekleri veya etkinlik ya da verimliligin saglanmasi amaci tasiyan
objektif kriterlerin gozetilmesi esitlik ilkesine aykirilik olusturmamaktadir. S6zgelimi,
bir 6zel okulda basarili 6grencilerin belli bir sinifta toplanmasi objektif bir sebebe
baglanmis olmasindan 6tiirii esitlik ilkesine aykirilik olusturmazken, sinif olusturmada
farkli saiklerin gbzetilmesi sikayet iizerine ya da idarenin resen okula karsi hareket

araglarini kullanmasini gerektirir.

Degiskenlik (uyarlanma) ilkesi ise 6zellikle teknolojik geligsmelerin yogun siklikta
kendisini gosterdigi kamu hizmeti alanlar1 agisindan Onemli olacaktir. Enerji
piyasasindaki kamu hizmeti ruhsatina tabi piyasa faaliyetleri 6rnegin 6446 sayili
Kanun’un 5/4. maddesi (g) bendinin yaptig1 yollama uyarinca hizmetin teknik

gereklere gore yapilmasini saglayacak hiikiimler Elektrik Piyasas1 Lisans

56 ALGAN / ALGAN, a.g.m., s. 177-178.

57 Bu oran 5580 Sayili Ozel Ogretim Kurumlari Kanununun 13. maddesi geregince mevcut
ogrencilerin yiizde i¢ii kadar olup, Milli Egitim Bakanli§i’na bu oran1 yiizde ona kadar artirma yetkisi
taninmistir. AYMK E. 1990/4, K. 1990/6, K.T. 12.04.1990, R.G. S: 20551, 17.06.1990 akt. ALGAN /
ALGAN, a.g.m., , s. 178-180.
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%8> nde belirtilmektedir. Bahsi gegen Yonetmelik, teknolojik gelismelere

Yonetmeligi
gore gincellenecek ve hizmeti yerine getirirken aranan sartlar belli araliklarla
degisecektir. Ilke elektrik piyasasinda idarenin yapacag: denetim agisindan da Elektrik
Piyasas1 Lisans YOnetmeligi’nde aranan nitelikleri saptayabilecek cihazlarin ve teknik

personelin bulunmasi gerekliligi seklinde kendisini gostermektedir.

Yukaridaki ilkelerin de gozetildigi 6zel kisiler tizerindeki denetim ile idare riskleri

yonetir, degisiklikleri takip eder, yetersiz hizmet sunumu halinde miidahale eder ve

509 510 511

gerektiginde yaptirnm uygular Yakin denetim>®, yogun denetim°>*, islevsel
denetim®?, icsel denetim®®, icten denetim®, i¢ denetim®® terimlerinin yaninda®*®,
calismada tercih edilecek olan®’ “icerik denetimi”®8 terimi ile de anilan bu denetim
tiriinde kamu hizmetinde isleyise iliskin, kolluk faaliyetini asacak sekilde®®,
faaliyetin her noktasma dokunan®° bir denetimin sdz konusu oldugu
belirtilmektedir®?!. Bu goriis uyarinca idarenin sahip oldugu denetim yetkisi uyulmasi

gereken tlm noktalar1 barindiran, 6zel kisi i¢in yilikiimliliikler olusturan, tesis

S8 R.G. S: 28809, 02.11.2013.

59 EVREN, a.g.e., s 141.

S0 BALTA, a.g.e., s. 16. GUNDAY, a.g.e., s. 332

11 GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1221.

52 GULAN, a.g.e., s. 7.

513 ULUSOQY, Telekomiinikasyon Hukuku, 2002, s. 31.

514 AZRAK, a.g.e., s. 28, 34 ve 36. Yazar hem “icten miidahale” hem de “i¢ten denetim” terimlerini
tercih etmekte ve bunlar1 ayni anlamda kullanmaktadir.

515 Turgut TAN, “Kamu Hizmeti Imtiyazindan Yap-islet-Devret Modeline”, AUSBFD, C. 47, S: 3,
2003, s. 313.

516 Bahsi gegen yazarlar kavramlar1 - Fransizca’daki “intrinséque” kavramina temas edecek sekilde
OZAY, Giimsiginda Yénetim, s. 226. - denetimin icerigi bakimmdan ayn1 anlamda kullanmislardir.
57 [darenin faaliyetin igerigine karisma noktasinda yetki, gérev ve sorumlulugunun bulunmasindan,
“yakin denetim”, “yogun denetim” ve “i¢ denetim” kavramlarinin Vergi Hukuku, Rekabet Hukuku ve
Kamu Yonetimi gibi farkli hukuk alanlar1 veya disiplinlerde tercih edilmesinden ve idari vesayet
denetimini animsatacak ifadeler kullanmaktan ka¢indigimizdan o&tiirii karmagikliga yol agmayacagini
diisiindiigiimiiz “icerik denetimi” kavramini tercih etmekteyiz.

518 OZAY, Giimsiginda Yonetim, s. 226, GIRITLI ve dig., a.g.e., . 1195.

519 CAL, kamu hizmeti ve kolluk ruhsatlari arasinda nitelik farki olmadigini kolluk ruhsatlarinda da
icerik denetimi bulundugu temellendirmesi iizerinden yapmaktadir. CAL, a.g.e., s. 140 ve 150.
Belirtmeliyiz ki buradaki denetimin faaliyet niteligi kolluk olmaktan ¢ikmamaktadir. Ancak sinirlari ve
icerigi itibari ile klasik bir kolluk yetkisinden degil, “hiverarsive yaklasan” bir kolluk denetim
yetkisinden bahsedilmektedir. OZAY, Giimsiginda Yonetim, s. 226. Bu anlamda GIRITLI ve
digerlerinin adi gegen eserin 1195’inci sayfasinda yer alan denetimin kolluk denetimi olmadig:
yoniindeki ifadesinin “klasik anlamdaki kolluk yetkileri ile sinirli olmayan” anlaminda kullanildig:
kanaatindeyiz. Ay eserin 1221. sayfasindaki “Kurullar, bu kez piyasayr “kolluk” etkinligi ile
duzenlemektedir.” ifadesi de bu gériisii destekler niteliktedir. GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1195 ve 1221.
520 Ruhsat sahibi 6zel hukuk kisilerinin malvarligi, sézlesmeleri, faaliyetleri, personeli, sorumlulugu ve
tek yanl islemleri 6zel hukuka tabi olmaya devam eder. Ancak idare hukuku a¢isindan 6nem tagiyan
nokta, bu kisilerin kamu giicli ayricaliklariyla donatilmis tek yanli islemleridir. Bu islemler idare
hukukuna tabi olmalarindan otiirii ¢ikan uyusmazliklar idari yargida gorilir J. F. LACHAUME,
Grands Services Publics, 1989, s. 194 akt. GOZLER, idare I, s. 395.

51 GULAN, a.g.e., s. 7.

108



522

nitelikleri, kullanilacak malzemeler, isin boyutu®??, personel®?® gibi hususlara, hatta

524

kamu hizmetinin tiim 6gelerine** varan bir denetimi kanunla yetki verildigi takdirde

yapabilmektedir.

Icerik denetiminin kamu hizmeti - kolluk faaliyeti noktasinda ayirt edici bir unsur
olup olmadigi ise ruhsat kavraminin kolluk faaliyeti cergevesindeki goriiniimii

incelendikten sonra bélim sonunda degerlendirilecektir.

B. Ruhsat Kavraminin Kolluk Faaliyeti Cercevesindeki Gorinimu

Yukarida bahsedildigi iizere kamu diizeninin kapsadigi genis saha ruhsatlar
tizerinde de etkide bulunmakta ve kategorik olarak bakildiginda dahi genis bir ruhsat
yelpazesini karsimiza ¢ikarmaktadir. Ruhsat verme islemi yaygin olarak kolluk islemi
niteligini tasimaktadir®?®. Bunun yaninda, ruhsat verilen faaliyetlerin birgogunun da

kamu hizmeti niteligi tasimadigi agiktir. Bir 6nceki kisimda bu ruhsatlara iligkin

522 Ornegin 6zel hastanelere verilen ruhsatlarda hangi bransta ka¢ doktorun calistirilabilecegine kadar
hiikiimler yer almaktadir.

2219 Sayili Hususi Hastaneler Kanunu’nun 24. maddesinde “Hususi hastanelere ruhsat kagitlarinda
nevi bildirilen hastalar kabul ve tedavi olunurlar. Bulasici ve salgin hastaliklardan ait oldugu vekaletge
tayin olunanlar ancak hususi taksimat ve teskilatt olan hususi hastanelere alinirlar.” hitkmi, “nevi
bildirilen” ifadesi ile hastanenin hangi branglarda hizmet vereceginin belirlenmesi gerektigini isaret
eder.

Bunun yaninda 27.03.2002 tarih ve 24708 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Ozel Hastaneler
Yonetmeligi’nin 4. maddesinde ruhsatname “ozel hastanelerin bu Yonetmelige uygunlugunu gosteren
ve acilista hastane sahibi adina diizenlenen ve hastane ismi, tiirii ve adresinin yer aldigi belge”, faaliyet
izin belgesi ise “ruhsatlandwilmis hastanelerin faaliyete gegebilmeleri igin veya faaliyette olan
hastanelerin hasta kabul ve tedavi edecegi uzmanlik dallart ile bu uzmanlik dallarimin gerektirdigi
personeli, hizmet verilen laboratuvarlari, diger tibbi hizmet birimlerini ve yatak kapasitesi ile
bunlardaki degisikliklerin yer aldigi Bakanlik¢a diizenlenen belge” olarak tanimlanmistir.
Yonetmeligin 60/A maddesinde ise “Ozel hastanenin tabelasina veya basili evrakina faaliyet izin
belgesinde belirtilen uzmanlik dallar: haricinde baska uzmanhik dali yazilamaz.” hilkkmii ile bu hususa
yeniden vurgu yapilmistir. Yonetmeligin 6. maddesinde yer alan “dzel hastane kadrolari, Bakanlik¢a
belirlenen saglik hizmet bolgelendirmesine gore planlanan hekim sayisi ve hizmet ihtiyact dikkate
alinarak Bakanlik¢a belirlenir ve yatirim listesinde ilan edilir.” hilkkmii, doktor sayilarinin da
Bakanlik¢a belirlenecegini isaret etmekte ve takip eden maddelerdeki bazi hiikiimler ile bu kadro
sayisina gore hastaneye belli yiikiimliliikler getirilmektedir. Yonetmeligin 66. maddesinde 6zel
hastanelere yasaklanan halleri diizenlenmis, bu hiikiimlerde de yatak sayisi ve arag gerece varan
diizeyde Bakanligin miidahalesinin s6z konusu oldugu belirtilmistir.

523 Telekomiinikasyon Kurumu (yeni adiyla Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu) ile Tiirk
Telekomiinikasyon AS arasinda her ne kadar imtiyaz sézlesmesi bulunsa da daha dnce idarenin kamu
hizmeti ruhsatinda imtiyazda bulunan yetkileri kullanabilecegine iliskin agiklamalarimiz ve sézlesme
hiikiimleri uyarinca Kurum, sirkete ve istiraklerine yapilan istthdamlarda arsiv arastirmasi ve giivenlik
sorusturmasi yapmaktadir. EVREN, a.g.e., s. 146.

524 GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1221.

525 Ancak bu durum kamu hizmeti isletme hakkinin kullandirilmas: tiiriindeki ruhsatlarda ruhsat verme
isleminin niteligini kolluk ruhsat1 haline getirmez. Bkz. AYANOGLU, Kontenjan Kisitlamalari, s.
57.
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yapilan ac¢iklamalarla birlikte bu kisimda, kolluk faaliyeti cercevesinde verilen

ruhsatlarin ifade ettigi anlama ve uygulamadaki goriiniimlerine deginilecektir.

Kolluk faaliyeti ¢ercevesinde verilen ruhsat, genel anlamda belli bir isi yapmak
i¢in dnceden belirlenmis kosullarin saglanmasi sonucu verilen izni ifade etmektedir.
Bunun yaninda, 6rneklerine yeri geldikge deginilecek olan turli isimlendirmelere
sahip®?® ruhsat goriiniimleri mevcuttur. Ruhsat usuliiniin varlik sebebi, ruhsata tabi
faaliyetlerin kamu diizeni agisindan bildirim usuliine gore kiyasla daha Onemli
gorilmesidir. Geregi gibi ifa edilmedigi takdirde kamu diizeni baglaminda telafisi gii¢
zararlar dogurabilecek nitelikte kabul edilen faaliyetler yasama organinca kanunla
ruhsata tabi tutulmaktadir®?’. Birinci boliimde aciklandigi iizere, kanunilik ilkesi

geregi kanuna dayanmadikca bir faaliyet i¢in ruhsat zorunlulugu 6ngoriilemez.

Idarenin denetim ve gdzetimi noktasinda, kamu hizmeti kapsaminda verilen
ruhsatlar ile kiyaslandiginda, yapilan gozetim ve denetimlerin daha dar kapsamli,
digsal (extrinséque) bir denetim oldugunu belirtmek gerekir. Ornegin, kamu hizmeti
niteligi tasiyan ilkogretimde idare Ozel okullarda okutulacak kitaplara kadar bir
saptama yaparken, kimi Ozel faaliyetlerde kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslart ile fiyat tarifeleri ya da faaliyete iligkin belli standartlar belirlemekle
yetinebilmekte®?® ya da ancak kamu diizeninin bir unsuru acisindan tehlikeli bir durum
Ongordiigiinde miidahale etmektedir. Bir anlamda, kamu hizmeti agisindan bir politika

ongoriiliiyor iken 6zel faaliyetlerde kismi bir serbestlesme egilimi vardir.

Kolluk ruhsati, hizmeti yerine getirme gorevi ya da yetkisi bulunmayan ve
bagimsiz idari otoriteler veya regiilasyon kurumlari olarak da anilan denetleyici ve
dizenleyici kurumlar tarafindan da verilebilmektedir. Asagida incelenecek elektrik
piyasasi hizmetlerinde 6446 sayil1 Elektrik Piyasasi Kanunu’nun 15. maddesi uyarinca
karma bir denetim sistemi benimsenmis olup, istisnalar sakli kalmak kaydi ile dagitim
hizmeti harici hizmetler Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu (EPDK) tarafindan

denetlenirken, dagitim hizmetinin denetiminde Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig

526 Bunlardan bazilar1 lisans, ruhsat, ruhsatname, belge, sertifika, diploma, yeterlik belgesi, pasaport
gibi isimler ile anilsa da sayilanlarin hepsi birer ruhsattir.

527 §1ddik Sami ONAR, idare Hukukunun Umumi Esaslari, C. 3, 1966, s. 1496.

528 Ornegin 28163 say1 ve 04.01.2012 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan Tiirk Gida Kodeksi Ekmek
ve Ekmek Cesitleri Tebligi’nin 14. maddesi uyarinca idare kullanilacak malzemenin gramaj veya
kalitesine karigsa bile markasina karismamaktadir.
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gorevlendirilmistir®?®.

Anayasa Mahkemesi, 5346 sayili Yenilenebilir Enerji
Kaynaklarinin Elektrik Enerjisi Uretimi Amagli Kullanimina iliskin Kanun’un®® 6/c
fikrasinda yer alan “...veya gerektiginde masraflart ilgililerine ait olmak tizere EPDK
tarafindan yetkilendirilecek denetim sirketlerinden hizmet satin alinarak EPDK
tarafindan yaptirilabilir. Denetim gsirketleri ile ilgili uygulamaya iliskin usul ve
esaslar, Bakanlik goriisii alinmak kaydiyla EPDK tarafindan ¢ikarilacak Yonetmelikle
duzenlenir.” hiikmiine iliskin inceleme yapmis®! ve hikmiin temel ilkeleri
belirlenmeksizin yiirlitme organina sinirsiz yetkiler verildiginden bahisle Anayasa’nin
7. maddesinde yer alan yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine, denetime iligkin
usul ve esaslarin belirlenmediginden bahisle Anayasa’nin 2. maddesinde yer alan
hukuk devleti ilkesi iist bagliginda olmak tizere belirlilik ilkesine, masraflarin ilgililere
ait olacaginin belirtilmesi ile de EPDK tarafindan denetlenmeyen sirketler aleyhine
gelecek mali yiiklerin Anayasa’nin 10. maddesinde yer alan esitlik ilkesine aykirilik
teskil ettigini belirterek hiikiim hakkinda iptal karar1 vermistir. Ozetle, klasik anlayista
kabul edilen kolluk yetkilerinin devredilmezligi ilkesinden son yillarda vazgec¢ilmis
olsa da buginku perspektifte bu devrin en azindan hangi usul ve esaslarla
yapilacaginin belirlenmis olmasi ve denetlenecek kisiler arasinda ayrimciliga yol

agmamas1®> gerektigi sdylenebilir.

Idarenin kolluk faaliyeti sonucu verdigi ruhsatlar ¢ok cesitli olsa da calismanin
ilerleyen kisimlarinda, sinirlama yapabilmek adina nicelik bakimindan onde gelen
isyeri agma ve ¢alisma ruhsati (1), taksi gecici ¢alisma ruhsati (2) ve yap1 ruhsati ve

yap1 kullanma ruhsati (3) incelenecektir.

1. Tsyeri Agma ve Calisma Ruhsat:

3572 sayili Isyeri A¢ma ve Calisma Ruhsatlarma Dair Kanun Hukmiinde

533>

Kararnamenin Degistirilerek Kabuliine Dair Kanun>>*’un 4. maddesine gore kamu

9 Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin verdikleri ruhsatlarin nitelik ve ozellikleri asagida
“Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Lisanslandirmalarinin Ruhsat Bakimindan incelenmesi”
baglig1 altinda incelenecektir.

50 R.G. S: 25819, T. 18.05.2005.

81 AYMK E. 2011/27, K. 2012/101, K.T. 05.07.2012, R.G. S: 28433, 06.10.2012 akt. Yasemin
DALKILIC, “Idarenin Denetim Yetkisinin Ozel Kisilere Devrine Anayasa Mahkemesi’nin Yaklagimi”,
Ankara Barosu Dergisi, S: 2, 2013, s. 121.

532 Ayrica denetim karsilig1 {icret alinabilmesi igin mutlaka yasal bir dayanak olmasi gerekir. Dan. 2.
D., E. 2000/2959, K. 2000/3224, K.T. 21.09.2000.

583 R.G. S: 20198, T. 17.06.1989.
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diizeninin giivenlik, saglik, dirlik ve esenlik, ekolojik kamu diizeni gibi bircok
unsurunu koruma amaci tastyabilen ve kolluk faaliyeti cercevesinde verilen ruhsatlarin
en tipik Orneklerinden olan isyeri agma ve calisma ruhsati, ayn1 Kanunun 2.
maddesinde sayilan istisnai durumlar®® haricinde sanayi, tarim ve diger her tiirlii
islerde faaliyet gosterecek isyerleri ile her tiirlii isletmelerin faaliyetlerine baglamalari
i¢in almasi gereken bir ruhsat tiiriidiir. Bu ruhsat, ilgilinin anilan Kanun ve Isyeri A¢gma
ve Calisma Ruhsatlarina liskin Yonetmelik>*®’te aranan sartlarin yerine getirildigine
dair beyani iizerine verilir. Sartlarin karsilanip karsilanmadigina dair denetim ise
ruhsat verildikten sonra yapilir. Sartlarin karsilanmadigina dair tespit yapilirsa ilgiliye
15 giin siire taninir ve bu siire sonunda yapilacak ikinci denetimde yine eksik bir husus
varsa isyeri veya isletmenin faaliyet gostermesi yasaklanir ve ruhsat iptal edilir. Bu
durumda ilgilinin yeniden ruhsat almak i¢in basvurmasi gerekir. Gorildiigii iizere,
Kanunun basitlestirme ve kolaylastirma amaci dogrultusunda ilgiliye ruhsata yeniden

basvurabilmesi i¢in bir siire kisitlamasi getirilmemistir.

Bu ruhsat turunde hukuki sorunlar, genel itibariyle ruhsat sartlarinin iki kez
karsilanmadiginin tespiti lizerine tesis edilen iptal islemleri ve Kanunda bu ruhsati
almasina gerek olmadigi belirtilen igyerleri i¢in ruhsat yoklugu tespiti {izerine
dogmaktadir. Bu sorunlar daha ¢ok idarenin kanuniligi ilkesinin gorunimlerinden
kanuna dayanarak islem ve eylem yapma ile kanuna aykir1 islem ve eylem yapmama

yiikiimliiliikleri esas alinarak ¢oziimlenebilmektedir. Bunun yaninda Kanun ve anilan

53 Madde 2 - Bu Kanun htikiimleri;

a) 1593 sayilt Umumi Hifzissthha Kanununun 268-275 inci maddeleri kapsamina giren 1 inci sinif
gayrisihhi miiesseselere,

b) Nerede acilirsa agilsin, yakici, parlayict, patlayici ve tehlikeli maddelerle galisilan iglerle oksijen LPG
dolum ve depolari, bunlara ait dagitim merkezleri, perakende satis yerleri, tasocaklari, akaryakit
istasyonlar1 ve benzeri yerlere,

¢) 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunu kapsamina giren turizm igletmelerine,

d) (Milga: 24/11/2004 - 5259/8 md.)

e) (Ek: 24/6/1995 - KHK - 560/21 md.) 1 inci, 2 nci ve 3 iincli sinif gida maddesi iireten gayri sihhi
muesseselere.

f) (Ek: 13/2/2011-6111/201 md.) 1136 sayili Avukatlik Kanunu uyarinca agilan avukatlik biirolarina,
0) (Ek: 13/2/2011-6111/201 md.) 3568 sayili Serbest Muhasebeci Mali Miisavirlik ve Yeminli Mali
Miisavirlik Kanunu uyarinca meslek mensuplarinca agilan biirolara,

h) (Ek: 8/8/2011 - KHK- 650/23 md.; iptal: Anayasa Mahkemesi’nin 18/7/2012 tarihli ve E.: 2011/113
K.: 2012/108 sayil1 Karari ile.; Yeniden diizenleme: 27/6/2013-6494/23 md.) 1512 sayil1 Noterlik
Kanununa gore kurulan noterlik dairelerine,

1) (Ek: 4/4/2015-6645/78 md.) 27/1/1954 tarihli ve 6235 sayili Tiirk Mithendis ve Mimar Odalar1 Birligi
Kanunu uyarmca miithendis ve mimar meslek mensuplarinca agilan biirolara,

i) (Ek: 4/4/2015-6645/78 md.) 11/4/1928 tarihli ve 1219 sayili Tababet ve Suabati San’atlarinin Tarz1
[crasina Dair Kanuna gére agilan muayenehane ve miisterek muayenehanelere,

Uygulanmaz.

5% R.G. S: 25902, 10.08.2005.
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Yonetmelikte yer alan ek sartlara uymaya ilgililerin 6zen gostermesi ile hukuki
uyusmazliklar azalmaktadir.

536

Ormnek vermek gerekirse, bir Damistay kararinda®®®, ickili lokanta isletmek iizere

isyeri agma ve ¢alisma ruhsat1 alan davacinin Isyeri A¢ma ve Calisma Ruhsatlarina

fliskin Yonetmeligin®®’ 5. maddesinde yer alan hikiim®®

geregi kat maliklerinin
oybirligi ile verdigi noter onaylt muvafakatnamenin bulunmamasi iizerine isyerine
stire verilmis, bu siire sonunda da muvafakatnamenin alinmamis olmasi tizerine ruhsat
iptal edilmistir. Her ne kadar yerel mahkeme 50 dairesi bulunan binada, belli
lokantalarin ve kilisenin bulundugunu, birgok dairenin bos oldugunu ve mesken olarak
kullanilan dairenin bulunmadigini belirtmis ve islemi iptal etmis ise de ilgili daire kat
maliklerin yazili muvafakati olmadan bu tip bir igyerinin agilamayacagi savunmasini
hakli bulmus ve yerel mahkemenin kararini bozmustur. Goriildiigii tizere, kanunda
“kat maliki” kavrami i¢in ayr1 bir tanim yapilmamis ve 634 sayili Kat Miilkiyeti
Kanunu’na yollama yapilmistir. Kanunun 1 ve 2. maddelerinde ise kat maliki olmak
veya kat milkiyeti igin ilgili boliimiin mesken olarak kullanilmasini sart kosulmamus,
aksine acgikc¢a is biirosu, diikkan, magaza gibi isyeri ve isletmelerin bu kapsama

girebildigi belirtilmistir.

Bu ruhsata gerek olup olmadigi noktasinda yasanan uyusmazliklar {izerine 6rnek
Danistay kararda®® Noterlik Kanunu’na gore hiikiim gosteren noter dairelerinin
Adalet Bakanhigi’nin gordigii liizum {iizerine acgildigin1 ve ayrica igyeri agma ve
calisma ruhsatina gerek bulunmadigint ve belediyece tesis edilen faaliyetin
sonlandirilmasi isleminin hukuka aykir1 oldugunu 6ne siiren notere karsi daire,
kanunda yer alan noterliklerin istisna durumlar igine girmediginden bahisle islemin
hukuka uygun oldugunu belirtmistir. Her ne kadar, kanimizca noterin talebi kanun

sistematigi acisindan istisna taninmasi gereken bir durum ise de o tarihte boyle bir

5% Dan. 17. D., E. 2015/7964 K. 2016/3870, K.T. 18.05.2016, Lexpera ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
01.12.2018.

%87 R.G. S: 25902, T. 10.08.2005.

538 "fsyeri agma ve calisma ruhsati verilen isyerleri asagida belirtilen sartlar: tasimak zorundadir: ...b)
634 sayili Kat Miilkiyeti Kanunu kapsamina giren gayrimenkullerin, tapu kiitiigiinde mesken olarak
gosterilen bagimsiz boliimlerinde sinema, tiyatro, kahvehane, gazino, pavyon, bar, kuliip, dans salonu
ve benzeri eglence ve toplanti yerleri; firin, lokanta, pastane, siithane gibi gida ve beslenme yerleri;
imalathane, boyahane, basimevi, diikkan, galeri ve ¢arsi gibi isyerlerinin agilmasi hususunda kat
maliklerinin oy birligi ile karar almasi..."

539 Dan. 8. D., E. 2007/1518 K. 2008/2488, K. T. 4.4.2008, Lexpera ictihat Bankasi, Erisim Tarihi:
01.12.2018.
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istisna bulunmadigindan ve istisnalar yorum yoluyla genisletilemeyeceginden daire
kararina katiliyoruz. Kaldi ki bu husus 6nce 2011, Anayasa Mahkemesi’nin iptal karari
tizerine ise 2013 yilinda yeniden diizenlenmis ve bahsedilen aralikta ve bu tarihten

itibaren noterlerin bu ruhsati almalarina gerek ve imkan yoktur.

2. Taksi Gegici Calisma Ruhsati

Taksi gecici ¢alisma ruhsatlarinin ¢calismada 6zellik arz etmesinin sebebi, ruhsatin
alinabilmesi icin ticari taksi plakasi bulundurma sartinin getirilmis olmasidir®®, Her
ne kadar Biiyiiksehir Belediyeleri Koordinasyon Merkezleri Yonetmeligi®*!’nin 18.
maddesi uyarinca Ulasim Koordinasyon Merkezleri (UKOME) biiyliksehir icindeki
kara, deniz, gol, nehir, kanal ve demiryolu lizerinde her tiirlii tasimacilik hizmetlerinin
koordinasyon i¢inde yiiriitiilmesini saglamak iizere; ulasim, trafik ve toplu tasima
konularinda {iist diizeyde yonlendirici karar alma, uygulama, uygulatma ve ilgili
mevzuattaki usuliine gore gereken tesisleri kurma, kurdurma ve isletme hak ve
yetkilerini haiz olsa da bu yetki kolluk goérevinden kaynaklanmaktadir. UKOME
tarafindan yapilan tarife belirlemeleri ya da kullanilabilen diger yetkiler taksicilik

faaliyetini kamu hizmeti haline getirmez.

Taksicilik faaliyeti Karayollari Tasima Kanunu’nun 5. maddesi uyarinca
Ulastirma ve Altyapt Bakanligi’ndan alinacak yetki belgesinin yaninda Belediye
Kanunu'nun 15. maddesi uyarinca belediyelerden veya Biiyiiksehir Belediyeleri
Koordinasyon Merkezleri Yonetmeligi’nin 28. maddesi uyarinca biiyliksehirlerde
UKOME’den alinacak c¢alisma ruhsatlari ile yerine getirilir. Taksicilik faaliyetinin
sehir agisindan dengeli yiiriitiilebilmesi agisindan trafikteki taksi plaka sayisinin kag
tane olacag noktasindaki degerlendirme marjmi bu organlar belirlemektedir. Ornek
vermek gerekirse Istanbul’da en son taksi plakast 1991 yilinda verilmis®*?, 6ncesinde

Ticari Plakalarin Verilmesinde Uygulanacak Esas ve Usuller®®

ile getirilen diizenleme
ile plakalar i¢in aliacak bedellerin yiizde 90’ min halihazirdaki taksi plaka sahipleri

arasinda dagitilacagi, yiizde 10’unun ise Polis Teskilatini Giliglendirme Vakfi’na

540 Yykarida toplu tasimacilik kavramu igerisine girmeyen taksi isletme faaliyetinin bu sebepten 6tiirii
0zel faaliyet oldugunu ve kolluk faaliyeti ¢cergevesinde ruhsata tabi oldugunu soylenmisti.

%1 R.G. S: 28173, 14.01.2012.

542 Adnan TETIKOL, “Kiiresellesme Siirecinde Istanbul’da Taksicilik Hizmetinin Tktisadi Olarak
Incelenmesi”, Yaylanmamus Yiiksek Lisans Tezi, MUSBE, 2018, Istanbul, s.70.

543 86/10553 sayili Bakanlar Kurulu kararda yer almaktadir.
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verilecegi belirtilmistir. Bu durumun ise esitlik ilkesinin alt gériiniimlerinden kisiler
ve memurlar arasinda esitlige aykir1 oldugu sdylenebilir. Ayrica 1991 yilindan beri
sayist artirllmayan plakalar, niifus artisi ile birlikte degerlendirildiginde degiskenlik

ve Ongoriilebilirlik ilkeleri agisindan soru isareti olusturmaktadir.

Taksicilik konusunda plaka sayisinin simirlandirilmas: ile baglantili olarak
goriilebilecek giincel bir tartisma da vardir. Ozellikle Uber ve Scotty gibi uygulamalar

>4 alternatif hizmet saglayicilar gelistirilmistir. Ancak

ile taksicilige bir¢ok yonden
mevcut yasal gergeve icinde bu tiirdeki hizmet saglayicilarin hukuka uygun olduklarini
sOylemek zordur. Soyle ki bu hizmet saglayicilar adina galisanlar, ilk basta herhangi
bir ruhsat almadan faaliyet gerceklestiriyor iken bir siire sonra bu kisiler ya halihazirda
var olan D2 yetki belgelerini kullanmak ya da bir turizm isletmesi kurarak bu belgeyi
haiz kisilerden belgeyi devralma yoluna gitmislerdir®*. Ancak 25 Mayis 2018
tarihinde Karayollar1 Tasima Yonetmeligi®*®’nin 30. maddesine “Yetki belgesi
sahipleri, yetki belgesi eki tasit belgelerinde kayith tasitlarin, tasitin kayitl oldugu
vetki belgesi kapsami disinda ve/veya yetki belgesi olmayan gercek veya tiizel kisilerin
faaliyetleri i¢in kullandiramazlar. Bu fikraya uymayan yetki belgesi sahiplerine 50
uyarma verilir. AI, B2 ve D2 yetki belgesi sahiplerinin, bu fikrayr 1 takvim yili
icerisinde ikinci kez ihlal ettiklerinin tespiti halinde, tasitin/tasitlarin kayitl oldugu
vetki belgesi iptal edilir. Bu fikraya gore iptal edilen yetki belgesi sahiplerine, 2 yil
ge¢meden aymi tiir yetki belgesi diizenlenmez.” seklinde hiikim eklenerek, yetki
belgesi devri agikca yasaklanmistir. Kaldi ki kolluk faaliyeti gercevesinde verilen
ruhsatlardan D2 yetki belgesi ile otobus tipi araglarla yurt igi ticari ve tarifesiz sefer
yapilabilse de ayn1 YOnetmeligin 40. maddesine gore yolcu listesi ve belli ek bilgilerin
yolculuk baslamadan 1 saat 6ncesinden Ulastirma ve Altyapr Bakanligi’nin elektronik
sistemine iletmeleri zorunludur®’. Boylelikle hakkimn kétiiye kullanmilmasinin 6niine

gecilmis ve taksicilik hizmetinin tekel niteligi korunmustur. Ancak yeni bir yetki

%% Bu hizmet saglayicilarin tercih edilme sebepleri arasinda kimi zaman konfor, temizlik, yiiksek
guvenlik hissi, zaman tasarrufu ve ekonomik nedenler gibi faktorler yer alabilmektedir. Kanaatimizce
bu durum taksiler iizerindeki kolluk denetiminin geregi gibi yerine getirilip getirilmedigi noktasinda da
stipheler olusturabilmektedir.

545 http://www.gazetevatan.com/iste-uber-in-yasal-acik-formulu--1151257-gundem/;
https://www.aksam.com.tr/ekonomi/turizm-acenteleri-ubere-kiraladiklari-d2-belgesini-geri-
cekiyor/haber-741465 , Erisim Tarihi: 20.03.2019.

%6 R.G. S: 30295, T. 08.01.2018.

547 31 Mayis 2018 tarihinde Istanbul UKOME tarafindan alman 2018/4-1 sayili karar uyarica bu
tarihten itibaren Toplu Ulasim Hizmetleri e-rezervasyon hizmetine 6n bildirim stresi 12 saate
cikarilmigtir. Kolluk yetkilerinin ¢atigmast durumunda alt makam durumunda olan kollugun iist
makama gore sinirlayici islemler yapabilmesi miimkiin oldugundan karar hukuka uygundur.
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belgesi turd dizenlenip bu tir faaliyetlere izin verilmesi kanun koyucunun yasal,
Cumhurbaskanligi Kararnamesi veya ilgili idarelerin idari islemleri ile her zaman

mUmkuindr.

3. Yapi Ruhsati ve Yapi1 Kullanma Ruhsati

Isyeri agma ve calisma ruhsati kadar tipik bir baska o6rnek yap
ruhsati/ruhsatiyesi/izni (ingaat ruhsati) ve sonrasinda verilen yap1 kullanma
ruhsati/izni (iskan belgesi)dir. Yapi1 ruhsati, - kanunda tanimlanmamis olsa da - insai

548

faaliyetler konusunda idareden alinan izin>*° ya da insaatin hukuka uygunlugunu

4 550

saglayan, onun mevzuata uygunlugunu gosteren islem®®® olarak tanimlanabilir

Korudugu kamu yarar1 daha ¢ok; giivenlik, dirlik ve esenlik, estetik kamu diizeni,
ekolojik kamu diizeni ve saglik ile ilintilendirilebilir. Bu amaclarla kamu yarari®!nin
saglanmasinin yaninda idare, tasinmaz iizerinde miilkiyet hakkina sahip kisiler
acisindan da belli kisitlamalarin yaninda koruma da saglayarak, denetim ve gozetim
yiikiimliiliigiinii bu yolla da yerine getirmis olmaktadir. Bu denetimin kamu diizeninin
bir¢cok noktasina temas edisinden 6tiirii 6zel ve 6zellikli bir denetim tiirli oldugu da

ifade edilmektedir®®? Kolluk faaliyetlerinden yap1 ruhsati ve yapi kullanma ruhsati

yetkisi bu nitelikten 6tiir(i®>3 baska kisi veya kurumlara devredilememektedir®*.

Yap: ruhsatt ve yapt kullanma ruhsati noktasindaki hukuki uyusmazliklar
genellikle yikim karar1 alinmasi ile ortaya ¢ikmaktadir. Miilkiyet hakkini dogrudan
ilgilendirmesinden 6tiirii yikim kararinin sebebi hem kanunda hem ilgiliye yapilan

tebligatta agikg¢a belirtilmelidir. Bunun yaninda yikim karari yasal ¢ercevedeki tiim

548 Nusret {lker COLAK, imar Hukuku, 2004, s. 492.

549 Biilent KENT / Alkim TUTAL, “Imar Planlarinin Degistirilmesi, Plan ve Yap1 Ruhsatlarinin Iptali
ve Geri Alinmasinin Kazanilmis Haklar Uzerindeki Etkileri”, Sakarya Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi (SUHFD), C.3, S:1, 2015, s. 21.

50 Yine de tiim yapilagmalar yap1 ruhsatina tabi degildir. Ruhsata tabi olmayan yapilagmalar kdylerde
ruhsat alinmaksizin yapilagma, mevcut bir yapinin iyilestirilmesine yonelik faaliyetler ve altyap:
tesislerinde dogrudan yapilasmadir. COLAK, imar Hukuku, s. 495.

%1 Yapi ruhsati ile saglanmak istenen nihai amacin kamu yararini saglamak oldugu Anayasa
Mahkemesi’nce de agikca belirtilmistir. AYMK E. 2006/129, K. 2009/121, K.T. 01.10.2009, R.G. S:
27456, 08.01.2010 akt. Taner AYANOGLU, Yap1 Hukukunun Genel Esaslari, 2014, s. 70 (kis. Yapi
Hukuku).

52 AYANOGLU, Yapi Hukuku, s. 71.

5% Anayasa Mahkemesi kolluk faaliyetinin bagl yetki ya da takdir yetkisi gercevesinde yerine
getirilmesi fark etmeksizin, kolluk yetkisinin devredilemeyecegini belirtmistir. AYMK E. 1985/11, K.
1986/29, K.T. 11.12.1986, R. G. 18.04.1987, S: 19435

5% Bu noktada 4708 Sayil1 Yap1 Denetimi Hakkinda Kanun uyarinca yapinin fenni denetim isini asil
olarak yap1 denetim sirketlerinin yerine getirdigini de unutmamak gerekir.
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imkanlarin tiikenmesinin ardindan son care olarak uygulanmali ve yikimda yalnizca

dogrudan kamu yarar1 amag edinilmelidir>®®.

C. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Lisanslandirmalarinin Ruhsat

Bakimindan Incelenmesi

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin bir¢ogu gorevli olduklar1 alana iliskin
lisanslar saglamaktadirlar. Kamu hizmeti ve 6zel faaliyetlerin i¢ ice gecebildigi bu
alanlardaki faaliyetler son zamanlarda artan bir 6neme sahiptir. Ruhsat agisindan da
ozellik gosteren bu piyasalara iliskin inceleme, ¢alismada EPDK’nin diizenledigi
enerji alam1 ve BTK’nin diizenledigi elektronik haberlesme piyasas: ile

sintrlandirilmastir.

1. Enerji Piyasasindaki Lisanslandirmalar

Ozellikle 4628 sayili Kanun’un vyiiriirliikten kaldirilan maddeleri yerine 2013
yilinda kabul edilen 6446 sayili Kanun ile birlikte hem elektrik sektori 6zelinde hem
de genel olarak enerji piyasasindaki faaliyetlerin hangilerinin kamu hizmeti,
hangilerinin 6zel faaliyet oldugu meselesi son derece karmasik bir hale gelmistir. Bu
bakimdan kamu hizmeti ruhsati ve kolluk faaliyeti cercevesinde ruhsat ayrimi
acisindan 6nemli bir yere sahip enerji sektdriinde verilen ruhsatlar1 ayri olarak kisaca

incelenecektir.

a. Elektrik Piyasasi Lisanslandirmalari

Elektrik piyasasi faaliyetleri tiretim, iletim, dagitim ve diger ticari faaliyetler

olarak gruplanabilir®®. Piyasa faaliyetleri iiretim ile baslasa da aradaki baglantidan

55 Danistay’in yikilmaya yiiz tutmus yapilar hakkinda verdigi bir kararda, yikim kararimn giivenlik
amacindan ¢ok Hali¢’te yapilacak temizlik ve ¢evre diizenlemeleri i¢in yapilacak kamulagtirmalarda
Odenecek bedeli azaltma hedefi ile alindig1 ve bu sebeple idarenin usul saptirmasinda bulundugu tespiti
yapilmakta, bu sebeple yikim karar1 hukuka aykir1 oldugu ve idarenin hizmet kusuru bulundugu kabul
edilmektedir. Dan. 6. D. E. 1987/451, K. 1987/590, K.T. 27.05.1987 akt. idris KAYDUL, “Imar
Mevzuat: Cergevesinde Yikim”, Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, GSUSBE, 2012, Istanbul, s. 72.
5% Her ne kadar 6446 sayili Kanun toptan satis faaliyeti, perakende satis faaliyeti, piyasa isletim
faaliyeti, ithalat faaliyeti ve ihracat faaliyeti gibi faaliyetleri de piyasa faaliyeti olarak nitelendirmis ise
de bunlarin tiimiiniin ticari nitelikli olmas1 ve yapilacak ayristirmada bu faaliyetler arasinda nitelik farki
bulunmadigindan bunlar ¢alismada “diger ticari faaliyetler” olarak anilacaktir. Ayrica 3096 sayili
Kanun’da da elektrik piyasa faaliyetleri tretim, iletim, dagitim ve ticaret faaliyetleri olarak
anilmaktadir.
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otlirii bu faaliyete iliskin inceleme, iletim faaliyetinin ardindan dagitim faaliyeti ile
birlikte yapilacaktir. Hatirlatilmalidir ki bir faaliyetin kamu hizmeti olup olmadig:
acisindan tespit, -yukarida bahsedildigi {izere - ancak kamu hizmeti olma olasiligini
ortadan kaldirmakla miimkiindiir. Lisanslandirmanin nitelendirilebilmesi i¢in 6nce
faaliyetin nitelenmesi gerekmektedir. Incelemeye gegmeden dnce belirtilmelidir ki
3096 say1l1 Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, Iletimi,

%"yn 3. maddesi

Dagitimi Ve Ticareti ile Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun
uyarinca Cumhurbagkanligi’nin herhangi bir sermaye sirketinin piyasa faaliyetleri
gerceklestirmesine yonelik verdigi karar uyarinca Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi

ile sirket arasinda s6zlesme imzalanan haller inceleme kapsami disindadir.

Piyasa faaliyetlerden iletim faaliyeti, 6446 Sayili Kanun’un 8. maddesi uyarinca
233 sayil1 Kanun Hiikmiinde Kararname’nin ekinde iktisadi devlet tesekkiilii olarak
belirtilmis olan Tiirkiye Elektrik Iletim Anonim Sirketi’nce (TEIAS) miinhasiran
yiiriitiilmektedir. Iktisadi kamu hizmeti yiiriiten iktisadi devlet tesekkiilleri
organizasyon yapisi agisindan kamu hukukuna tabi bir diger deyisle kamu hizmeti
yerine getiriyor iken, gerceklestirdikleri faaliyette tgilincii kisilerle iliskileri
bakimmdan 6zel hukuk hikiimlerine tabidirler®®. Bu noktada iletim faaliyetinin
organizasyonu kamu hukukuna tabi iken, 6zel kisilerle girilen iligkiler 6zel hukuka
tabi olacaktir™®®. Bu noktada TEIAS kamu hizmeti ruhsatini talep edenin 6zel kisi
olmasi dlgiitinii saglamadigindan bir kamu hizmetinin gordurtilmesi usult olarak

ruhsat usulii ile faaliyet gosterdigi sdylenemez®®.

Uretim ve dagitim faaliyetlerinde de Elektrik Uretim Anonim Sirketi (EUAS) ve
Tiirkiye Elektrik Dagitim Anonim Sirketi (TEDAS) olmak (izere iki adet iktisadi devlet
tesekkiilii vardir. Ancak bu faaliyetlerde sirketlerin miinhasir yetkili olmalar1 soyle

dursun; dagitim faaliyetinde bagkaca sirketlerin bolgesel tekel hakkini haiz olusundan

7 R.G. S: 18610, T. 19.12.1984.

58 Ornegin, 233 say1lt KHK uyarinca iktisadi devlet tesekkiilleri arasinda yer alan Cay Isletmeleri Genel
Midirliigii (CAY-KUR)’niin kamu hizmeti yiiriitmesi de ¢ay isleme faaliyetini kamu hizmeti haline
getirmemekte, bu alanda faaliyet gosteren 6zel hukuk tiizel kisileri kamu hizmeti degil, 6zel faaliyet
yerine getirmektedir.

59 Bunlara 6rnek olarak, iletim sebekesi disinda 6zel direkt hat tesisi TETAS ile iiretim faaliyeti gosteren
tiizel kisi arasinda yapilacak sistem kontrol anlagmasinin 6zel hukuk sozlesmesi niteligi tasidigi
gosterilebilir.

560 Ancak donemle belirtilmelidir ki bu tespit yalnizca ruhsatin tiirii agisindan teorik bir zorunluluk
hiikmiinde olup kamu tiizel kisilerinin gergeklestirdikleri kamu hizmetini sonuglar1 itibari ile
etkilememektedir. Bir bagka ifade ile TEIAS ve asagida basli bagina kamu hizmeti yerine getiren tiim
kamu tiizel kisileri, kamu hizmetinden dogan hak ve yiikiimliiliiklere tabi olmaktadir.
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otiirii TEDAS halihazirda dagitim faaliyeti gerceklestirmemekte, EUAS ise diger
organize sanayi bolgesi tiizel kisilikleri, kamu sirketleri ve 6zel sirketler ile bu faaliyeti
yurutebilmektedir. TEDAS 1in ana statiisiinde piyasa faaliyetlerini ger¢eklestirmek
veya Ozel kisilere devretmek yer aldigindan, Sirket giinimuzde ihtiya¢ olmadikca
faaliyetleri bizzat ger¢eklestirmemekte ve yine yetkileri arasinda bulunan faaliyetlerin
koordinasyonuna iliskin gorevler yiiriitmektedir®®!. Uretim agisindan da EUAS’m
uhdesinde bulunan bu yetkiler ¢ok genis ¢apta olup, 6446 sayili Kanun’un muhtelif
maddelerinde ve sirketlerin ana statiilerinde yer almaktadir. Ancak iki sirket arasindaki
onemli farklardan biri EPDK’dan kamu yarar1 karar1 alindiktan sonra 6zel hukuk tiizel
kisileri adina kamulastirma yapma yetkisi kisminda ortaya g¢ikmaktadir. Dagitim
faaliyetlerinde kamulastirma yetkisi 6446 sayili Kanun’un 19. maddesi uyarinca
TEDAS’ta iken EUAS’a bu yetki verilmemis, bu konuda Maliye Bakanlig1 yetkili
kilimmastir. Bir 6zel hukuk kisisine faaliyeti ¢ercevesinde kamulastirmayi talep etme
hakki, o kisiyi kamu tiizel kisisi haline getirmese de faaliyete 6zgiilenen bu durum,
kisiye kamu giicii ayricaligim talep etme yetkisi tanir. Kamu giicii bagisikliklari®®?
olarak da anilabilen kamu giicii ayricaliklarini talep hakkinin 6zel olarak Kanunla veya
Cumbhurbagkanligi Kararnamesi’yle diizenlenmis olmasi, faaliyeti goren kisiyi kamu
hukuku tiizel kisisi haline getirmese de®®® Anayasa’nin 46. maddesinin birinci fikrast
uyarinca ilgili faaliyetin kamu yararmma oldugunun gostergesidir. Kamu yararia
hizmet etmeyen bir faaliyet i¢in kamu giicii ayricaligini talep hakki bulunmasi yersiz
ve anlamsiz olacaktir. Yukarida da agiklandigr gibi kanun koyucu veya
Cumhurbagskanlig1 bir hizmeti kamu hizmeti olarak diizenlerken kamu tiizel kisilerine
bu cerceve icine girecek gorevler yiikler. Her iki faaliyet i¢in EPDK’ya, dagitim
faaliyeti icin TEDAS’a, iiretim faaliyeti i¢cin de Maliye Bakanligi’na yiiklenen bu
gorevler, kanunun kaleme alimis sekli ile birlikte degerlendirildiginde dagitim ve
tiretim hizmetlerinin 6zel kisilerce yiirUtiilse de kamu yarar1 tagidigini1 gostermektedir.

Bu tespitler, EUAS 1n veya TEDAS 1n yiiriittiigii faaliyetlerin kamu hizmeti niteligini

%1 2013 yilindan bu yana dagitim faaliyetini yalnizca 6zel hukuk kisileri yerine getirmekte, TEDAS 21

bdlgenin higbirinde dagitim hizmeti yerine getirmemektedir.
http://www.hurriyet.com.tr/ekonomi/elektrik-dagitiminda-bir-donem-sona-erdi-24825566 Erigim
Tarihi: 20.12.2018.

%62 GOZLER, idare T, s. 88.

53 Kald1 ki kanunla Anayasa, kanun veya Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi’’nde kamu tiizel kisisi olarak
nitelendirilmeyen bir tlizel kisinin kamu tiizel kisisi sayilabilmesi i¢in kamu giicii ayricali§inin
bulunmasinin yaninda, o tiizel kisiligin kanunla veya Cumhurbaskanligi Kararnamesi’’ ile kurulmasi
sarttir. 2017 yilinda yapilan Anayasa degisikligi sonrasinda idari islem ile kamu tiizel kisiligi kurma
imkani ortadan kalkmistir. GOZLER, Tiirkiye’nin Yonetim Yapsi, s. 45-46.
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degistirmese de liretim veya dagitim faaliyetinin kamu hizmeti niteliginde oldugunu

gostermez®®,

Bu faaliyetlerin kamu hizmeti niteligi tasiyip tasimadigi noktasinda ayrica maden
hukuku alaninda yapilan bir akil yiiriitmeden faydalanilabilir. 3213 sayili Kanun’un
46. maddesine gore maden arama ruhsati sahibi kisilere belli sartlar altinda Enerji ve
Tabii Kaynaklar Bakanligi’ndan tasinmazlar {izerinde intifa ve/veya irtifak hakki tesisi
talep etme hakki taninmustir. Bu hiikme iliskin 6gretidle KARAHANOGULLARI iki
yorum yapilabilecegini belirtmistir-®®. Bunlardan ilkine gére maden arama faaliyeti
kamu hizmeti kategorisindedir. Buna gerek¢e olarak, anilan kamulastirma imkani
maden aramanin alelade bir 0zel girisim olmadigini gosterir nitelikte oldugu
belirtilmektedir. Ayrica maden arama faaliyetinin de {iretim ve dagitim faaliyeti gibi
piyasa isleyis kurallarindan belli oranlarda bagisik kilindigi sdylenebilir. Bu goriis
kabul edildiginde, iiretim ve dagitim faaliyetleri de kamu hizmeti niteliginde kabul
edilecek, ozel kisilere verilen lisanslar kamu hizmetinin gordiiriilmesi kapsaminda

verilen ruhsat kategorisinde olacaktir.

Ikinci yorum uyarinca, maden arama faaliyeti girisim serbestisinin bulundugu bir
alandir. Idarenin yapti1 diizenlemeler yalmzca kamu diizeni ve kamu yarar ile
ilgilidir. Anilan maddede kamu yarari, 6zel isletmecinin yararii da kapsayacak
sekilde genisletilmistir. Ayn1 durumun iiretim ve dagitim faaliyetleri agisindan da
gecerli oldugu sdylenebilecektir. Gerek 6446 ve 3213 sayili Kanunlarin diizenlenis
bicimi gerekse Anayasa’nin 46. maddesi uyarinca bu yaklasimin benimsenmesinin
daha dogru olacagi sdylenebilir. Bir idari faaliyetin kamu yarar1 tagimasi, o faaliyetin
kamu hizmeti niteliginde olmasim gerektirmemektedir>®®. Olsa olsa bu faaliyetler

6

acisindan “saf 6zendirme ve destekleme nin®®’ s6z konusu oldugu ve idarenin “ayni

564 Dpt. 552.

565 K ARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 506.

566 Kald1 ki Danistay madencilik faaliyetinin iilkeye doviz girdisi saglayan, katma deger iireten ve pek
¢ok kisi i¢in is imkan1 saglayan bir faaliyet oldugunu belirterek bu faaliyetin kamu yararina bir faaliyet
oldugu tespitini yapmis ise de faaliyeti kamu hizmeti olarak nitelendirmemektedir. Ornek olarak, Dan.
8. D., E. 2001/1397, K. 2002/1000, Kazanci ictihat Bankas, Erisim Tarihi: 29.04.2019.

57 Necip Taha GUR, “Idarenin Ozendirme ve Destekleme Faaliyeti”, Yayinlanmamis Doktora Tezi,
IUSBE, 2019, Istanbul, s. 86-87. Bu faaliyet kamu hizmeti niteligi tasiyan faaliyetler agisindan da
miimkiin olabilse de oncelikle faaliyetin kamu hizmeti niteliginde oldugunun tespit edilebilmesi
gerekmektedir.
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2568

destekleme araci ile maden arama, tiretim ve dagitim faaliyetleri ile bu kapsama

girecek diger faaliyetleri destekledigi sOylenebilir.

Kamu giicii ayricaliklar dlgiitiinden piyasa faaliyetlerinin kamu hizmeti oldugu
sonucu ¢ikartlamadigindan bu faaliyetlerin bir idareye gérev olarak verilip
verilmedigine bakilmasi gerekir. Ancak faaliyet sayet yalmizca iktisadi devlet
tesekkiillerinden birine gorev olarak verilmigse 6zel kisilerin kamu hizmeti yerine
getirdiginden bahsedilemez. Zira, iktisadi devlet tesekkiillerinin iiglincii kisiler ile
iligkilerinin 6zel hukuk kurallarina bagl olacagi hususu o faaliyetin tiimiiyle kamu
hizmeti haline getirilmek istenmediginin gostergesidir. Her ne kadar 6zel kisilerin
tiretim ve dagitim faaliyetlerinde lisans almalari miimkiin ise de bu faaliyetler
Ongoriilen sartlar1 tasiyan bir idareye gorev olarak verilmediginden 6zel faaliyetlerdir.
Bu kapsamda, EUAS’m yiiriittiigii {iretim faaliyeti ve dagitim faaliyeti dahi
yurlitmeyen TEDAS’1n yiiriittiigi dagitimin kontrolii ve izlenmesi faaliyeti, kamu
hizmeti olsalar da bu durum 6zel kisilerin ylriittiigii iretim ve dagitim faaliyetini kamu

hizmeti haline getirmez.

Anilan Kanunun 20. maddesinde “arz giivenligi” diizenlenmektedir. Kanunda bir
tanimi yer almasa da arz giivenligi Uluslararasi Enerji Ajansi tarafindan “temelde
enerji arzint ekonomik gelisim ve ¢evresel ihtiyaglarla uyumlu bir sekilde saglamak
amaciyla yapilan yatirimlar” olarak tanimlanmis®®, dgretide ise farkli tanimlar®’®
bulunmakla birlikte genel olarak “Yeterli miktardaki kaliteli ve temiz enerjinin, uygun
fiyatlarla ve kesintisiz olarak temin edilmesi” olarak ifade edilmistir’’t. Anilan madde
uyarinca, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi elektrik enerjisi arz giivenliginin
izlenmesinden ve arz giivenligine iliskin tedbirlerin alinmasindan sorumlu
tutulmustur. Yine maddede EPDK’nin iiretim tesisleri ile ilgili belli isleri yapmakla
gorevlendirilmistir. Ancak bu gorevlerin hicbiri piyasa faaliyeti yerine getirmeyi
icermemektedir. Bir baska deyisle, bu hiikiimler ile elektrik piyasasinda arz

giivenligine iliskin faaliyetlerin son derece dnemli goriildiigii anlagilabiliyor ise de

%8 GUR, a.g.e., s. 179.

69Uluslararas: Enerji Ajansi, Enerji Giivenligi, http://www.iea.org/topics/energysecurity, Erisim
Tarihi: 18.05.2019.

570 Hasan Sencer PEKER, “Tiirkiye’nin Enerji Arz Giivenligi ve Olgiilmesi: Tiirkiye'nin Enerji Arz
Giivenligi Endeksine Yonelik Bir Uygulama”, Cankir1 Karatekin Universitesi iktisadi ve Idari
Bilimler Fakultesi Dergisi (CKUIIBFD), C. 5, S: 2, 2015, s. 766.

1 V. EDIGER, “Enerji Arz Giivenligi ve Ulusal Giivenlik Arasindaki iliski”, SAREM Enerji Arz
Giivenligi Sempozyumu, 2007, 5. 3 akt. PEKER, a.g.m., s. 766.
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herhangi bir idarenin bu faaliyetler ile gorevlendirilmemis olmasi olasi bir “kamu
hizmeti” kabuliinii sonu¢suz birakacaktir. Ornek vermek gerekirse, iiretim faaliyeti
yuritmeye istekli 6zel kisi olmadigi, bir baska ifadeyle hizmetin hi¢ islemedigi
durumda Uretimi yerine getirme borcu yiklenebilecek bir idare bulunmamakta,
Bakanlik ve EPDK yalnizca halihazirda lisans almis kisilerin iiretim tesislerine iliskin

bir sorumluluga sahiptir.

Diger ticari faaliyetler olarak anilan faaliyetler ise toptan satis, perakende satis,
piyasa isletim, ithalat ve ihracat faaliyetleridir. 2017 yilinda TETAS’in EUAS
biinyesine dahil edilmesi®’? ile bu alanlardan yalnmzca piyasa isletim faaliyetinin
goOrilmesi agisindan kanunda bir sirket kurulmasi ongoriilmiistiir. Elektrik Piyasalart
Isletme Anonim Sirketi (EPIAS) olarak anilan bu sirket Her ne kadar piyasa isletim
faaliyetlerini miinhasiran EPIAS’mn yerine getirecegine dair kanunda bir ifade
bulunmasa da piyasa isletim faaliyetleri agisindan 6zel kisilerin lisans almasina
halihazirda imkan taninmamustir. Bu agidan 6zel kisilerin ruhsat yolu ile kamu hizmeti
gorme imkani bulunmamakta ve piyasa isletim lisanst da bu kapsamda bir ruhsat

olarak degerlendirilememektedir.

Piyasa isletim faaliyeti haricinde sayilan faaliyetlerde, faaliyeti gérev edinmis
herhangi bir kamu tiizel kisisi bulunmamakta ve faaliyetin kamu hizmeti olacagini
gosterecek gorev, yetki veya ayricaliklara rastlanmamaktadir. Bir diger deyisle bu
faaliyetler de Gzel faaliyetlerdir. Bu nedenle sayilan faaliyetler, diger ticari faaliyetler
olarak anilanlara yonelik verilen lisanslar 6zel faaliyetin gerceklesmesi amaciyla

verildiginden kolluk faaliyeti kapsaminda verilen ruhsat sinifina girmektedirler.

b. Diger Enerji Piyasalar1 Lisanslandirmalari

Enerji piyasalarinda elektrik piyasasinin ardindan dogal gaz piyasasindaki

53 nun 2.

lisanslandirmalar incelenecektir. 4646 sayili Dogal Gaz Piyasas1 Kanunu
maddesi ile piyasa faaliyetlerinin gercek ve tiizel kisilerce gOrllebileceginden

bahsedildikten sonra 4. maddede piyasa faaliyetlerinin tiizel kisilerce alinacak

572 6446 Sayil1 Kanun’da TETAS a yapilan atiflar 24. Gegici Madde hiikmii uyarinca EUAS a yapilmis
say1lmaktadir.
S R.G. S: 24390, T. 02.05.2001
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goriilebilecegi belirtilerek gercek kisiler dislanmis olmaktadir®™*. Bunun yaninda 3.
maddedeki tiizel kisi ve sirket ifadelerini kapsayan tanimda “...dogal gazin iiretimi,
iletimi, dagitimi, toptan satisi, ithali, ihraci, ticareti ve depolanmasi fonksiyonlarin
yuiriitmek tizere kurulmus 6zel veya kamu hukuku tiizel kigisini...ifade eder.” denilerek
- aksine bir sinirlama getirilmedikce - piyasa faaliyetlerini hem 6zel hukuk tlzel

kisilerinin hem de kamu hukuku tiizel kisilerinin yerine getirebilecegi belirtilmistir.

4646 sayili Kanun uyarinca dogalgaz iletimini yalnizca BOTAS yerine getirse de
yukarida yapilan agiklamalardan 6tiirii iletim lisanst kamu hizmetinin goérdiiriilmesi
kapsaminda verilen bir ruhsat degildir. Diger faaliyetler arasinda idareye gorev olarak
verilmig ve Ozel kisilere gordiiriilebilecek olma sartlarini tagiyan bir faaliyet

bulunmamaktadir.

Bir baska enerji piyasasi olan petrol piyasasini diizenleyen 5015 sayili Petrol
Piyasas1 Kanunu®">’nun 2. ve 3. maddelerinde piyasa faaliyetleri®*®nin gercek ve tiizel
kisilerce alinacak lisanslar ile gergeklestirilebilecegi ifade edilmis ve dogal gaz
piyasasindaki tarzda bir diglamaya yer verilmemistir. Boylelikle 6zel hukuk veya
kamu hukuku tiizel kisileri bu faaliyetleri yerine getirebilecegi gibi gercek kisiler de
aynmi sekilde yerine getirebilmektedirler. Gortldigii tizere, petrol piyasasi
faaliyetlerinin higbiri, hicbir idareye gorev olarak verilmemistir. Bu sebepten 6turi

hepsi 6zel faaliyet olup alinan lisanslar da kolluk ruhsati niteligindedir.

Bir Danistay kararindan®’ hareketle dogal gaz ve petrol piyasasindaki faaliyetlerin
hangilerinin kamu hizmeti niteliginde hangilerinin 6zel faaliyet niteliginde olduguna

iliskin farkli bir ¢dziimleme daha yapilmistir. Daire, rafineri faaliyetinin “ikamesi

574 Gergek kisiler sadece 5. madde uyarinca yapim ve hizmet sézlesmesi imzalayabilmektedirler. Ahmet
YAYLA, idarenin Dogal Gaz Piyasasimi Diizenleme Faaliyeti, 2013, s. 17. (kis. Dogal Gaz)

S5 R.G. S: 25322, T: 20.12.2003.

576 Anilan piyasa faaliyetleri ithalat, ihracat, rafinaj, islenme, depolanma, iletim, ihrakiye teslimi,
tasima, dagitim ve bayilik olarak sayilmustir.

77> Bu diizenlemeler uyarinca, serbest ekonomi kurallart icerisinde cereyan eden petrol piyasast
faaliyeti kapsaminda yer alan, lisansa tabi rafinaj faaliyetlerinde bulunan TUPRAS'tn petrol
faaliyetleri ile ilgili ham petrol arama ve ziretimini kapsayan " st faaliyet grubu” icinde yer almadigi,
ham petrolin rafinaj yontemiyle irin haline dondszirilmesi ile petrol iirinlerinin dagitimi
faaliyetlerini kapsayan" alt faaliyet grubunda bulundugu, yiirittigii hizmetlerin yasa ile diizenlenen bir
tekel olmadigi, sektoriin tiim girisimcilere agik oldugu, petrol islemenin, arama ve diretim gibi ikamesi
miimkiin olmayan bir faaliyet olmadigi, rafinaj faaliyetlerinin imtiyaza konu bir kamu hizmeti olarak
degerlendirilemeyecegi nedeniyle, Devietin yakin gozetim ve denetiminde siirdiiriilmesi gerekliligi
bulunmamaktadir...” Dan. 13. D., E. 2005/8007, 2006/1971, K.T. 26.04.2006 akt. YAYLA A., a.g.e.,
S. 42-43.
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mumkin olmayan” bir faaliyet olmadigindan bahisle kamu hizmeti niteliginde
sayilamayacagini, idarenin yukarida igerik denetimi olarak adlandirilan idarenin yakin
gbzetim ve denetiminin gerekmedigini belirtmistir. Ogretide bu karardan hareketle,
dogal gaz piyasasi agisindan ¢ikarim yapilmis ve {iretilen veya ithal edilen gazin
sehirlere iletilmesi, kisilere dagitilmasi ve siirekliligin ancak depolama ile saglanacagi
belirtilerek; gazin depolanmasi ikamesi miimkiin olmayan faaliyetler olarak
nitelendirilmistir '8, ithalat faaliyeti ile elde edilen dogal gazin tiiketimin %97,48’ine
tekabdil etmesi, - her ne kadar piyasa faaliyetlerinden sayilmasa da - kiiglk bir Gretimin
varhgim gosterir’”®. Ancak bu durumun kamu hizmetinin toplumsal ihtiyaglarin
karsilanmasi Slgiitlinden ¢ok uzak olusu nedeniyle kanimizca giiniin sartlarinda bu
faaliyetin de - bu yaklagim kabul edildiginde - ikamesi mumkun olmayan faaliyet
kapsaminda say1lmasi gerekir®®. Her ne kadar kanunlarin sik¢a degismemesi bir ideal
ise de ozellikle teknolojik alanlara iligkin diizenlemelerin degisime ugramasi dogaldir.

Bu sebeple, bu goriis 1s181nda ithalat faaliyetini de kamu hizmeti kabul etmek gerekir.

Bu yaklasimin kendi igerisinde tutarli ve mantikli olusu reddedilmemekle birlikte,
yargl organlarina hangi faaliyetlerin ikamesinin miimkiin olup olmadig1 tespiti gibi
teknik ve sosyolojik bir konuyu birakmak, pek de tercih edilesi goriinmemektedir.
Bunun yerine, yukarida takip edilen usul ile pozitif diizenlemeler 151ginda yorum

yapilmasi alt ve iist mahkemelerde yeknesak kararlarin olusmasina yardimci olacaktir.

Ayni karar ve yaklagimin yaninda faaliyeti yiiriiten kisilere yiiklenen kamu hizmeti
yukiimliliiklerinden hareketle petrol piyasasinda da iletim, dagitim ve depolama
faaliyetlerinin ikamesinin miimkiin olamayisindan 6tliri kamu hizmeti niteliginde
sayilmasi gerektigi goriisii meveuttur®!. Bu goriise gore, kanun koyucu 4. maddenin
4. fikrasinda iletim ve depolama lisansi sahiplerinin kendilerine ulasan talepleri ayrim
gdzetmeksizin karsilamak ile yiikiimlii oldugu belirtilmistir. Bunun yaninda kanunun
12. maddesinde de bu iki hizmeti yerine getirenlerin, kendilerine kanuna uygun sekilde
yapilan iletim ve depolama taleplerini var olan bos kapasiteleri 6l¢iisiinde karsilamak
ile ylikiimli olduklar1 kural1 getirilmistir. Dagitim faaliyeti agisindan da kanunun 7.

maddesi ve Petrol Piyasasi Lisans Yonetmeligi®®®’nin 34. maddesine gore yillik

SBYAYLA A, a.g.e.,s. 43-44.

579 EPDK, Dogal Gaz Piyasas1 Sektor Raporu, 2017, s. 7 ve 60.

S0 YAYLA A, a.g.e.,s. 44.

581 Cengiz Ozan ORS, idare Hukuku Acisindan Petrol Piyasasi, 2017, s. 139-140.
%82 R.G. S: 25495, T. 17.06.2004
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pazarlama projeksiyonlar1 yapmak ve detaylar1 EPDK’ya vermek, yil iginde ticer aylik
donemlerde projeksiyonlarinin ger¢eklesme degerlemesini yaparak EPDK’ya vermek,
projeksiyonlarinda olusan yiizde ondan fazla artis ve eksilisleri EPDK’ya agiklamak,
lisansinin yiiriirlige girdigi tarihten itibaren en geg alt1 ay igerisinde bayilik teskilati

olusturulmasi gibi yiikiimliiliiklere tabidirler.

Sikistirilmis petrol gazlar1 (LPG) piyasasi, petrol piyasast ile baglantili olsa da ayr1
EPDK’nin diizenleyip denetledigi ayri bir piyasa olarak ongdriilmiistiir. 5307 sayilt

83 ve Elektrik Piyasasi

Swvilastirilmis  Petrol Gazlart (LPG) Piyasast Kanunu
Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un 2. maddesinde piyasa faaliyetinin
LPG’nin ithali, ihraci, depolanmasi, tasinmasi, dagitimi ve bayiligini ifade ettigi
belirtilse de 3. madde ile lisans alinmasi1 zorunlu faaliyetler arasinda LPG’nin dagitima,
tasinmas1 ve tiiplii LPG bayiligi hari¢ otogaz bayilik faaliyetlerinin yapilmasi,
depolanmasi, LPG tiiplinlin imalati, dolumu, muayenesi, tamiri ve bakimi ile bu

amagla tesis kurulmasi ve igletilmesi faaliyetlerinin gergeklestirilebilmesi i¢in lisans

alma zorunlulugu 6ngorilmiistiir.

5307 sayili Kanun incelendiginde lisansa tabi faaliyetlerin herhangi birini yerine
getirmekle gorevlendirilmis bir kamu tiizel kisisine rastlanmamaktadir. Hangi
faaliyetlerin ikamesinin bulunup bulunmadig: ise daha ¢ok teknik bir inceleme olup,

halihazirda yargi organlarinin bu kapsamda verdigi bir karara da rastlanmamastir.

Son olarak 6zel hukuku asan yiikiimliliikler olctitii degerlendirildiginde lisans
sahiplerinin tiimii esit durumdaki alicilara esit hak ve yiikiimliiliik tanimak, farkl
sartlar uygulamamak zorunlulugu goze ¢arpmaktadir. Ancak yukarida deginildigi
tizere, bu durum 6zel hukuku asan bir yiikiimliiliik ise piyasadaki tiim lisanslarin kamu
hizmetini goOrtlmesi kapsaminda verilen ruhsat olduklari sonucuna ulagilacaktir.
Bunun disinda, 5. madde kapsaminda dagitici lisansi sahiplerine otogaz LPG faaliyeti
yaparken bayilik s6zlesmesi yaptiklari kendi tescilli markas1 ve amblemini tasiyan
otogaz istasyonlarina LPG ikmali yapmak, sadece sozlesme ilgili kamu kurum ve
kuruluglarindan gerekli ruhsat, izin ve belgeleri almamis olan istasyonlara LPG ikmali
yapmamak, otogaz istasyonlarina tiiplii ve dokme LPG ikmali yapmamak, otogaz

istasyonlarmin teknik diizenlemelere ve bakimlarina iligkin bilgileri igeren sonug

%3 R.G. S: 25754, T. 13.03.2005
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raporlarmi yillik bazda EPDK ya bildirmek gibi yiikiimliiliikler 6ngériilmiistiir®®*. Bu
yukiimliiliiklerin sozlesme serbestisine getirdigi kisitlamalarin ve EPDK’ya bildirim
zorunlulugunun dagitimi1 kamu hukuku rejimine yaklasan nitelikte oldugu ve lisansin
otogaz faaliyetlerine iliskin kisminin kamu hizmetinin gorilmesi kapsaminda ruhsat

niteligi tagidig1 sdylenebilir.

2. Elektronik Haberlesme Piyasasindaki Lisanslandirmalar

Elektronik haberlesme lisanslarinin hukuki niteliginin incelendigi bir ¢alismadaki
goriise gore®®, bir faaliyetin kamu hizmeti niteligi, yalmzca faaliyetin goriilmesinin
idareye gorev olarak verilmesi ile anlasilmaz. Faaliyete, kamu hizmetine verilen
oneme benzer sekilde onem verilip bir idarenin kamu hizmetinin gordirilmesi
noktasinda tedbir alabilmesi; faaliyeti kamu hizmeti, alinan ruhsatt da kamu
hizmetinin gordiiriilmesi kapsaminda verilen ruhsat olarak nitelemeye yetecegi ifade
edilmistir. Gergekten de bu goriis 1s18inda incelendiginde 5809 sayili Elektronik

%8°nun 60. maddesi geregi Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu

Haberlesme Kanunu
(BTK), “...millT guvenlik, kamu diizeni veya kamu hizmetinin geregi gibi yiiriitiilmesi
ve kanunlarla getirilen hiikiimlerin uygulanmast amaglariyla gerekli tedbirleri
almaya, gerektiginde tesisleri tazminat karsiliginda devralmaya, belirledigi siire
icerisinde yetkilendirme iicretinin 6denmemesi ya da agir kusur halinde verdigi
yetkilendirmeyi iptal etmeye yetkilidir.” denilerek telekominikasyon hizmetleri
kanunun biitiinii ile birlikte degerlendirildiginde kural olarak kamu hizmeti kabul
edilmistir. Bunun yaninda 6. maddenin (s) bendinde yer alan *“...Elektronik
haberlegsme sektoriine yonelik olarak, millz gzvenlik, kamu ddzeni veya kamu
hizmetinin geregi gibi yiiriitiilmesi amacryla mevzuatin ongordiigii tedbirleri almak...”
hiikkmii de BTK’ya bir gorev yiiklese de aksine hiikiim bulunmadik¢a hizmetin

tamaminin kamu hizmeti niteliginde sayildigin1 gostermektedir®®’.

29. maddede “Yetkilendirmenin devri halinde kamu hizmetinin kesintiye
ugramamasti igin...gecis, hakki anlasmasmnin... arasinda ayni sartlarda gegerli olacagi

kabul olunur.” ifadesi elektronik haberlesme hizmetlerindeki yetkilendirmenin kamu

584 Ayn1 maddede dokme ve tiiplii LPG dagitimi faaliyetleri ve 7.maddede otogaz bayi faaliyetleri icin
ongoralen yikiamlaltuklerin kolluk faaliyeti ¢er¢evesinde getirildigi kanaatindeyiz.

5 0ZTURK K. B., a.g.m., s. 36.

%86 R.G. S:27050 Miikerrer, T. 10.11.2008

%7 OZTURK K. B., a.g.m., s. 36.
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hizmetinin gortilmesi kapsaminda oldugunu gostermektedir. Benzer sekilde 30.
maddede de kamu giicii ayricaliklarindan kamulastirmanin elektronik haberlesme
faaliyetlerinin timi i¢in yapilabilecegi diizenlenmistir. Yalnizca 8. maddenin
istisnalar1 olarak belirlenen “...Bir gergek veya tuzel kisinin, kendi kullaninmindaki
tasinmazlarin dahilinde ve her bir tasinmazin simirlart disina tasmayan, miinhasiran
sahsi veya kurumsal ihtiyaglart i¢in kullanilan ve itigiincii sahislara herhangi bir
elektronik haberlesme hizmeti verilmesinde kullaniimayan, saglanmasinda herhangi
bir ticari amag giidiilmeyen ve kamu kullanmimina acik olarak sunulmayan ve kamu
kurum ve kuruluglarimin miinhasiran verdikleri hizmetler ile ilgili olarak o6zel
kanunlar: uyarinca kurduklari, elektronik haberlesme hizmeti ve/veya sebekesi veya
altyapisi "na yonelik faaliyetler bu kanun kapsaminda yetkilendirmeye tabi tutulmamis
ve kamu hizmeti olarak kabul edilmemistir>®®. Ozetle, bu kanun kapsamindaki
hizmetler - kisisel telekomiinikasyon tesisleri araciligiyla saglanan hizmetler harig -
kamu hizmetidir. Bu noktada BTK, elektronik haberlesme sektoriinde faaliyet
gostermek i¢in basvuru yapan kisilerden gerekli sartlari tasiyanlara kullanim hakk1
yetki belgesi vermektedir. Verilen bu belge ise kamu hizmetinin gordurulmesi

kapsaminda verilen ruhsat®® niteligi tasimaktadir®®.

Ne var ki - anilan ¢alismada belirtilen ve tarafimizca ekleme yapilan tiim bu
maddelerde sayilan hususlara ragmen - idarenin ugruna tedbir alinacak faaliyeti
gerceklestirecek bir istekli bulamadigi durumda, daha agik bir anlatimla ruhsat talep
eden 0zel kisi olmadiginda sayilan yetkilerin ve bu yetkilerden dogacak sorumlulugun
anlami kalmayacaktir. Yine de kanun koyucunun bu ifadeler ile sayilan faaliyetleri
kamu hizmeti sayma iradesinin varlig1 ve bu goriislin bir¢ok isabetli yan barindirdig:
reddedilmemektedir. Ancak bu iradenin pratik bir sonucu bulunmadigindan ve bir
idareye gorev olarak verilmeyen bir faaliyetin - ne kadar genis kapsamli olursa olsun
- idarenin denetim gorevi ile sinirlt kalmasi, kanimizca faaliyeti kamu hizmeti kabul

etmeye yetmemektedir. Toplumsal ihtiyag¢ diizeyine gelmis bir faaliyetin dahi kamu

%8 Aymi tespit, 406 Sayili Kanun déneminde ULUSOY tarafindan da yapilmistir. ULUSOY,
Telekomiinikasyon Hukuku, s. 16-37.

589 406 say1l1 Kanun’da verilen telekomiinikasyon ruhsati ve kurumca verilmesi gereken belge sartindan
otiiri Avrupa’daki 6rneklerinden farklilagan genel izin de kamu hizmeti kapsaminda verilen ruhsat
niteligi tagimakta idi. ULUSOY, Telekomiinikasyon Hukuku, s. 57-66.

590 OZTURK, kamu hizmetinin yeniden ele alimmas1 ve devlet ile kamu hizmeti iliskisinin yeniden
tanimlanmas1 gerektigini belirterek, mevcut durumda kamu hizmeti ilkeleri ile kamu yararinin
gozetildiginden bahisle kendisi de elektronik haberlesme hizmetlerindeki ruhsatlari kamu hizmetinin
gordiiriilmesi kapsaminda verilen ruhsatlar olarak nitelendirmektedir. OZTURK K. B, a.g.m.,s. 41.
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hizmeti kabul edilebilmesi icin tigiincii kisilerle iliskisi 6zel hukuk hiikiimlerine tabi
olmayan bir idareye gorev olarak verilmesi gerekir. Sayet faaliyetin ¢esitli sebeplerle
yalnizca 6zel hukuk kisileri ve/veya kamu iktisadi tesebbiislerine birakilmasi arzu
ediliyor ise - zorunluluk bulunmadikga aktif faaliyet gostermese dahi - faaliyeti yerine
getirmekle yiikiimlii, kamu iktisadi tesebbiisii olmayan bir kamu tiizel kisiliginin

varlig1 gerekir.

Verilecek ornekler, 6zel kanun uyarinca kurulan tim hizmetler igin her bir Kanun
bazinda ayr1 inceleme yapilarak artirilabilir. Ancak konuyu sinirlamak adina ve kiyas
yolu ile ayni sonuglara ulasilacagindan &tiirii, calismada bu Orneklere yer

verilmemektedir.

Boliim Degerlendirmesi

Her ne sekilde adlandirildig1 fark etmeksizin, idareden tek tarafli alinan izin
niteliginde olan ruhsatlarin ne tiirde bir “idari faaliyet” i¢in verildigi, ruhsat sonucu
yapilmaya baslanan faaliyetin niteligi ile ilgilidir. Buna gore, 6zel faaliyetlerin
goriilmesi i¢in verilen ruhsatlar kolluk ruhsati iken, kamu hizmetinin goériilmesi i¢in
verilen ruhsatlar kamu hizmeti kapsaminda verilen ruhsattir. Ancak faaliyeti yerine
getiren kisi kamu tiizel kisiligini haiz ise kamu hizmetinin 6zel kisilere gordiiriilmesi
usullerinden biri olan ruhsat usuliine tabi oldugu séylenemez. Bu sebeple, bu idarelerin
aldiklar1 ruhsatlarin da kamu hizmetinin gordiiriilmesi kapsaminda ruhsat niteliginde

oldugu sdylenemeyecektir.

Kamu hizmetini idarenin kendi ara¢ gere¢ ve personeli ile yiiriittiigii durumlarda
kamusal niteligin korundugunu tespit etmeye gerek yoktur. Ancak halihazirda 6zel
kisilerin gordiigii bir faaliyetin kamu hizmeti haline gelmesi ya da 6zel kisilerin kamu
hizmeti olarak belirtilmis bir faaliyeti yerine getirmeye baslamasi1 durumunda bu tespit
gerekli olmakta, kamusal nitelik yoksa 6zel kisilerin bu faaliyetini 6zel faaliyet olarak
kabul etmek gerekmektedir. Faaliyette kamusal nitelik bulunmuyorsa yapilan denetim
yalnizca kolluk denetimi ile smirh kalacaktir. Yukarida da belirtildigi iizere®® kamu

hizmeti olan bir faaliyet idarenin gozetim ve denetim vasitastyla hizmeti yonlendirme

591 Dpt. 463.
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yetkisi bulundugu siirece faaliyetin kamusal niteligi korunmakta, bir diger ifade ile

kamu hizmeti niteligi devam etmektedir.

Kamu hizmetinde ruhsatin bulundugunu ve icerik denetimine sahip oldugunu

592 593

belirten yazarlarin bir kismi kamu hizmetinde ruhsatin yalnizca®>* veya genellikle
virtiel kamu hizmetleri agisindan s6z konusu olabilecegini belirtmistir>®. AKsi
goriiste olup ruhsat kapsaminda virtliel kamu hizmetleri gibi - varligi tartismali - bir
istisnadan bahsetmeyen yazarlar, ruhsat usuliniin gercek anlamda (idareye gorev
olarak verilmis/reel/virtiiel olmayan) kamu hizmetlerinde uygulanacagini belirtmis
olmaktadirlar®®. Bu noktada OZAY’m goriisii istisna olarak akla gelebilecek ise de,
kendisi - kanimizca genis bir niteleme yaparak - kamu hizmetinin 6zel kisiler
tarafindan goriildiigii durumlarda virtiiel kamu hizmetinin bulundugunu kabul
ettiginden®®® ve bundan 6tiirii virtiiel kamu hizmetinin hakim olarak benimsenmedigi
tespitini yapmamaktadir. Bu sebeple, kamu hizmetinde ruhsatin var oldugunu ve
virtiiel kamu hizmeti ile sinirlanamayacagini kabul etmek gerekir. Kamu hizmetleri
icinde yapilabilecek tutarli bir ayrim tekel niteliginde olup olmama yoniinden
yapilabilir. Kamu hizmetinin goriilmesi usulleri arasinda yer alan ruhsattan, yalnizca
idarenin yaninda 6zel kisilerin de faaliyet gosterdigi, tekel niteliginde olmayan kamu
hizmetleri icin soz edilebilir. Bu noktada, bir faaliyette icerik denetiminin kamu
hizmeti nitelemesine sebep olmadigi, bunun kamu hizmeti olmanin bir sonucu oldugu
actktir*®’. Ancak belirtilmelidir ki icerik denetimi yetkisi kullanilmak zorunda olunan
bir yetki degildir. Idare, mevcut isleyise pek miidahale etmemeyi de segebilir. Bunun
yaninda, kolluk denetimine tabi 6zel kisi faaliyetlerinde idarenin 6ngordiigii denetim,
yonlendirme ve yasaklar, kimi zaman kamu hizmetinde 6ngoriilen denetim ve

yasaklardan daha kapsaml1 da olabilir®®. Ancak aradaki fark, idarenin gerek gérmesi

%2 GOZUBUYUK / TAN, a.g.e., s. 671. OZAY, Giimsiginda Yonetim, s. 226. YILDIRIM ve dig.,
a.g.e., s. 667.

59 YASAR, idare Hukuku, s. 179. AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA, a.g.e., s. 631.

S“GIRITLI ve dig., a.g.e., s. 1221. GOZLER, idare II, s. 394,

55 CAGLAYAN, a.g.e., s. 231 ve 243-244.

5% Bkz. Dpt. 389.

97 Aym goriiste CAL, a.g.e., s. 144-146.

5% Bu tiir 6zel faaliyetlerin yiiksek derecede bir kamu yarari icerdigi sdylenebilir. Ancak “yiiksek kamu
yarar1 igerme” ifadesi, kamu yarar1 yoniinden yarigsan iki durum agisindan kullanilan “iistiin kamu
yarar1” ifadesi veya idarenin gelecege yonelik kamu yarar1 beklentisini belirtmek i¢in dnerilen “iist
kamu yarar1” ifadesi ile karistirlmamalidir. “Ustiin  kamu yarar1” ifadesi icin bkz.
KARAHANOGULLARI, idari islemler, s. 509-510. vd. “Ust kamu yarar1” ifadesi i¢in bkz. GUR,
a.g.e., s. 82 vd. “Yiiksek kamu yarar1 igerme” ifadesi, kamu hizmeti niteliginde olmayip, kamu yarar1
iceren iki 6zel faaliyet ya da biri kamu yarari igerip digeri icermeyen iki 6zel faaliyette yiiksek kamu
yarart1 igeren faaliyet i¢in daha siki bir denetimin dngoriilebilmesini isaret eder.
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halinde kamu hizmetlerinde var olan igerik denetiminin hiyerarsiye yaklasan nitelige
birtnebilmesi fakat 6zel faaliyetlerde bu dereceye ulasacak bir denetimin él¢ilulik
ilkesini agmasindan Otlrd, soz konusu yetkilerin iptal edilmesini gerektirecek
olmasidir. Bir diger deyisle, kamu hizmetlerinde yogun denetimin Ongoriilebiliyor
olmasi, 6zel faaliyetlerde bu denetimden daha siki bir kolluk denetiminin olmasini
engellemez; yalnizca kamu hizmetindeki denetimin daha genis bir yelpazede
yapilabilecegini, buna karsin kolluk denetiminin - daha siki bir denetimi igerse dahi -

daha dar bir yelpazede yapilabilecegini gosterir.

Idarenin sahip oldugu denetim yetkisinin i¢erik denetimi boyutunda olmasinin asil

sebebi, idarenin faaliyetten sorumlulugunun devam etmesidir®®

. Sayet ruhsat
usuliiniin yalnizca virtiiel kamu hizmetleri agisindan s6z konusu oldugu tespiti
yapilirsa, idarenin yaptigi icerik denetiminin bir sebebe kavusturulmasi oldukca
giiclesecektir. Halbuki kanaatimizce, idareye kanunla icerik denetimi kapsaminda
yetkilerin verilmesinin amaci - salt kamu diizenini koruma amacini agarak - idarenin
sorumlu oldugu faaliyetleri 6zel kisinin de ayni (veya daha iyi) diizeyde yerine
getirmesini saglamaktir. Anayasa’nin 42. maddesinde ifadesini bulan “Ozel ilk ve orta
dereceli okullarin bagh oldugu esaslar, Devlet okullar ile erigilmek istenen seviyeye
uygun olarak, kanunla diizenlenir.” hitkmii ile de 6zel okullarin devlet okullar1 ile ayni
amag yoniinde hareket ettigi belirtilmis ve bu ¢ergcevede bu kurumlarda verilen egitim
ve dgretimin devlet okullari ile ayni (veya daha iyi) diizeyde, kisaca en azindan idareyi
sorumlu tutmayacak seviyede olmasi gerektigi belirtilmistir. Bunun yaninda igerik
denetiminin bulundugu ruhsatlarda idare verimlilik, seffaflik gibi unsurlar1 gézeterek

adeta bir yerindelik denetimi yapmaktadir®®,

59 CAGLAYAN, a.g.e., s. 244.
600 ULUSOY, Telekomiinikasyon Hukuku, s. 32.
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Ruhsat sistemi, devletlerin kamu diizenini kontrol altinda tutmak igin gergek ve
tizel kisileri denetleme yOntemleri arasinda en sik basvurulanidir. Seyahat
Ozgiirliigiinii kullanabilmek i¢in alinan pasaportlardan, 6zel girisim Ozgiirliigiini
kullanabilmek i¢in alinan her tiirlii ticari ve sinai ruhsata, belli meslekleri icra
edebilmek i¢in alinan mesleki ruhsatnamelerden, barinma hakkinin insani diizeyde
kullanilabilmesini saglayan yap1 kullanma izin belgelerine kadar farkli isim ve tiirlerde
ruhsatlar sosyal hayati siirdiirebilmek igin elde edilmesi gereken belgelerdendir.
Bircok temel hak ve ozgiirlige smirlama getirebilen ruhsat zorunlulugunun,
Anayasa’nin 104. ve 13. maddeleri geregi kanunla 6ngoriilmesi gerekliligi acik
olmakla birlikte, kanun koyucunun da denetim eksikligine yol a¢ip kamu diizenini
bozacak sekilde 6zgiirliik alanin1 genisletmemesi beklenir. Ancak ayn1 zamanda kanun
koyucunun gergek ve tiizel kisilere yiik yiiklemekten baska islevi olmayan, faydasiz

derecede ruhsat zorunlulugu 6ngorerek 6zgiirliik alanini daraltmamasi gerekir.

Tezin birinci béliimiinde yapilan degerlendirmede Oncelikle, her ne kadar yasama
yetkisinin genelligi ve temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi rejimi geregi ruhsat
zorunlulugu kanun koyucu tarafindan ongoriilecek ise de bir kamu tiizel kisisinin
Cumbhurbagkanlig1 Kararnamesi ile ruhsat vermeye ya da ruhsat vermese dahi ruhsat
bagvurularini almaya yetkili kilinabilecegi goriilmiistiir. Ancak kanunda ruhsat
zorunlulugu ongoriilmeden bir idarenin Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile ruhsat
vermeye yetkili kilinmasi temel hak ve ozgiirliikklerin sinirlandirilmast rejimine
aykirilik tasiyacaktir. Bu nedenle, mevzuatta bu kurala aykirilik tasiyan
diizenlemelerin yasal c¢erceveye oturtulmasi gerekir. Unutulmamalidir ki
Cumhurbaskanligi Kararnamesi haricinde ister yonetmelik ister adsiz diizenleyici
islemler yolu ile olsun herhangi bir idare ruhsat zorunlulugu 6ngéremeyecegi gibi,
kendisini veya bir baska idareyi ruhsat vermeye yetkili kilmas1 hukuka aykirilik teskil

etmektedir.

Ruhsatlarin devri islemleri aliman ruhsatin tiiriine gore degisiklik gostermekle
birlikte, kisiye siki sikiya bagli haklara iligkin olarak verilen ruhsatlarin devredilmesi

mimkiin degildir. Kisiye siki sikiya bagli olmayan haklara iliskin verilmis olan
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ruhsatlarda ise belli ruhsatlar agisindan ruhsat ile birlikte tasinir veya tasinmaz bir
malin devri s6z konusu olmaktadir. Her ruhsat acisindan ruhsati tasiyacak kisinin kim
oldugu 6nem tasiyor ise de kimi ruhsatlarda, bu unsurun daha baskin ¢iktig1 yorumu
yapilabilmektedir. Bunun sonucu olarak kimi ruhsatlar kisiye bagli haklara iliskin
olmasa dahi devredilememekte, bu tiir ruhsatlarda once devre konu tasinir veya
tasinmaz mali alacak kisi ruhsati elde etmekte, daha sonra malin devri
gerceklesmektedir. Ancak kanun koyucunun bu durumu 6ngérmesi igin makul
gerekceler ortaya koymasi beklenmektedir. Bu istisnalar kapsamina girmeyen
ruhsatlarda; mal sicile tabi ise mal devri talebi ile ruhsat devri talebi idareye ayni anda
iletilmekte, sicile tabi olmayan mallarda ise ruhsatin devri talebinin kabulii ayni

zamanda malin devri anlamina gelmektedir.

Ruhsatlar agisindan 6nem tasiyan bir baska husus, idarenin ruhsat diizenleme
islemi karsiliginda alacagi bedelin hukuka uygun belirlenmesidir. Kolluk faaliyeti
gelir elde etme amacl kullanilamayacagindan, bu nitelikteki ruhsat diizenleme islemi
karsiliginda alinacak bedel fahis olmamali, o ruhsata iliskin denetimlerin
gerceklestirilmesine yeterli bir miktar ile siirli olarak belirlenmelidir. Ayrica,
kanunda bir idareye belirli bir ruhsat karsiliginda belirli bir bedeli talep etme hakki
verilmedikge, mali yiikiimliiliik niteliginde olan bedelin her ne sebeple olursa olsun
idarece ongoriilmesi hukuka aykiridir. Herhangi bir diizenleyici islem ile belge masrafi
veya degisik gerekcelerle talep edilecek her tiirlii bedel, kanuna dayanmadik¢a hukuka
aykindir.

Rubhsatlardan kazanilmis haklarin dogup dogmadigi1 konusunda ise kesin bir 6l¢iit
mevcut degildir. Bu noktada olusturulmaya devam edilen igtihatlar dogrultusunda ve
yeni ictihatlara yol gostermek adina ruhsatlar degisen kurallardan etkilenen ruhsatlar,
sarth olarak etkilenen ruhsatlar ve etkilenmeyen ruhsatlar olarak ii¢ kategoriye
ayrilmis ise de bu tespit, bir Ol¢iitten ¢ok yorum araci olmaktadir. Bunun yaninda,
kanunda acikc¢a aksi diizenlenmemis olmak kaydiyla, caligmada siireye baglanmayan
ruhsatlarin daha iistiin bir kamu yarar ile ¢atisana kadar, siireye baglanan ruhsatlarin
ise bu olasiligin yaninda siire bitimine kadar gecerliligini korumasi, kazanilmis hak

dogurdugunun kabul edilmesi onerilmistir.
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Tezin ikinci  boliminde ruhsat rejimi idari faaliyetler ac¢isindan
degerlendirilmistir. Bu baglamda, ruhsatin birbirinden bagimsiz iki farkli usule ismini
vermesinde bir iliskinin bulunup bulunmadigi ve bu iki usuliin bir farklilik olusturup
olusturmadigi arastirilmistir. Belirtilmelidir ki bir faaliyete verilen ruhsatin turiinin
belirlenmesi ve kamu hizmetinin gordiirtilmesi kapsaminda verilen ruhsatlarin
hangileri oldugu konusundaki arastirma uzun bir siireci gerektirmistir. Zira, yapilan
degerlendirmeler sonucunda 6gretide bazi eserlerde ve birtakim yarg: kararlarinda
“tartigmasiz” kamu hizmeti kabul edilen belli faaliyetlerin, tartisildiginda kamu

hizmeti sinifina girmedigi anlasilmaktadir.

Bir ruhsatin idari faaliyet agisindan hangi sinifa girdigini tespit, oncelikle ruhsata
konu edilen faaliyetin niteligini tespit ile miimkiindiir. Ruhsata konu faaliyet kamu
hizmeti ise, ruhsati alan kisinin kamu hizmetinin goérdiiriilmesi usullerinden ruhsata
tabi olup olmadigina bakilmasi gerekir. Anilan usul, yalnizca 6zel hukuk kisilerinin
kamu hizmetini gordigii durumlara iliskin 6ngoriildiigiinden; ruhsat, lisans, izin,
yetkilendirme veya farkli isimlerle bir baska idare tarafindan verilecek ruhsata tabi
kilinan kamu tiizel kisilerinin aldiklar1 ruhsatlarin tiirii bu kapsama girmemekte, ancak
bu kamu tiizel kisilerinin kamu hizmeti gérme borcu devam etmektedir. Bu durum,
Ozellikle dizenleyici ve denetleyici kurumlarin yaptigi lisanslandirmalara iliskin
nitelendirmeyi karmagik hale getirmektedir. Faaliyetin kamu hizmeti oldugu
durumlarda 6zel kisinin aldig1 ruhsat, kamu hizmetinin gordiiriilmesi kapsaminda

verilen ruhsattir.

Kamu hizmetinin tespitinde bugiin kabul edilen anlayis, kanun koyucu veya
Cumbhurbagskanligi’nin bir faaliyetin kamu hizmeti oldugunu nitelemesidir. Ancak bu
niteleme, lafzi bir niteleme olmaktan ¢ok hukuki bir nitelemedir. Kanun koyucu veya
Cumhurbagskanligi’nin bir faaliyeti agik¢a “kamu hizmeti” olarak kabul ettigi 6rnekler
yok denecek kadar az iken, avukatlik gibi ilgili kanunda agik¢a kamu hizmeti gibi
kabul edilmis faaliyetler de idare hukuku agisindan incelendiginde, adli yardim ve
zorunlu miidafilik durumlart haricinde kamu hizmeti niteligi tasgmamaktadir. Bir
baska deyisle, avukatlik ruhsatnamesi gibi bir 6rnek dahi kamu hizmetinin
gordiiriilmesi kapsaminda verilen ruhsat degildir. Ote yandan, siyasi iradenin yiiksek
derecede kamu yarar1 gordiigli, ancak kamu hizmeti olarak nitelenip nitelenmedigi

konusunda goriis ayrilig1 olan faaliyetler de mevcuttur. Bu konuda, kanaatimiz bir

133



faaliyetin goriilmesinde idareye agik¢a gorev verildiyse, idare o isi yapmakla
yukumlendirildiyse kamu hizmetinin s6z konusu oldugu; aksi takdirde idarenin ruhsat
verdigi kisilerin faaliyetlerini goérmeleri agisindan tedbir almakla yiikiimlii oldugu
hallerde bile, idareye faaliyeti gorme gorevi verilmediginden kamu hizmetinden
bahsedilmesinin miimkiin olmadig1 yoniindedir. Bir faaliyetin kamu hizmeti ilkeleri
ile gorllmesi Ongoriilmiis olmasma karsin bu faaliyeti yerine getirmekle
yetkilendirilip yiikiimlendirilmis bir idare yoksa; sdzgelimi, faaliyeti gormeyi talep
eden Ozel kisi bulunmadiginda, bir baska deyisle hizmet hi¢ islemediginde bu
faaliyetin gortlmesi icin sorumlu tutulacak bir idare olmayacak, boylelikle kamu

hizmeti anlayisina ters bir sonu¢ dogacaktir.

Ruhsata konu edilen faaliyetin kamu hizmeti olmadigi, bir baska deyisle ozel
faaliyet oldugu durumlarda ise ruhsat bir kolluk usulii olup, idarenin hizmete iliskin
sorumlulugu daha dar alanda bir denetimden ibarettir. Yiiksek derecede kamu yarari
iceren faaliyetlerde denetimin daha siki ya da ayrintili oldugu sdylenebilir. Ayrica
kamu hizmeti niteligi tagimayan faaliyetlerde, idarenin sorumlulugu yalnizca
denetimin geregi gibi yapilmasindan ibaret olup, faaliyetin gec veya kotii isledigi ya
da hi¢ islemedigi durumlarda denetimde eksikligi bulunmayan idareye yiiklenebilecek
bir sorumluluk olmadig1 gibi, faaliyeti yerine getiren 6zel kisinin de - kamu yarar
sebebi ile aksi agik¢a ongoriilmedikce - kamu hizmeti ilkelerine uyma yiikiimliligii
bulunmamaktadir. Kisacasi, kamu hizmeti niteliginde olmayan faaliyetlerde idarenin
sinirli bir denetim sorumlulugu var iken, kamu hizmetinde hizmetin diizgiin islemesi
acisindan hem o6zel kisinin hem de idarenin sorumlulugu giindeme gelebilecektir.
Sorumluluk bahsi, ¢alismanin konusu kapsamina girmediginden, bu kapsamda ayr1 bir

incelemeye kap1 aralanmistir.
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