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“Anayasa Mahkemesi’nin bir¢ok kararinda belirtildigi iizere Anayasa’nin 2.
maddesinde belirtilen hukuk devleti; eylem ve islemleri hukuka uygun, insan haklarina saygili,
bu hak ve ozgiirliikkleri koruyup giiclendiren, her alanda adil bir hukuk diizeni kurup bunu
gelistirerek stirdiiren, hukuki giivenligi saglayan, Anayasa’ya aykiri durum ve tutumlardan
kacinan, hukuk kurallariyla kendini bagli sayan ve yargi denetimine agik olan devlettir.

Hukuk devletinin temel unsurlarindan biri de belirlilik ilkesidir. Belirlilik, bir kuralin
keyfilige yol agmayacak bir icerikte olmasini ifade eder. Temel haklarin sinirlandirilmasina
iliskin kanuni diizenlemenin igerik, ama¢ ve kapsam bakimindan belirli ve muhataplariin
hukuksal durumlarini algilayabilecekleri acgiklikta olmasi gerekir. Bu ilkeye goére yasal
diizenlemelerin hem kisiler hem de idare yoniinden herhangi bir duraksamaya ve kuskuya yer
vermeyecek sekilde agik, net, anlagilir ve uygulanabilir olmasi, ayrica kamu otoritelerinin keyfi
uygulamalarina karst koruyucu birtakim giivenceler igermesi gereklidir. Bir kanuni
diizenlemede hangi davranis veya olgulara hangi hukuksal sonuglarin baglanacagi ve bu
baglamda kamusal makamlar i¢in nasil bir miidahale yetkisinin dogacagi belirli bir kesinlik
Olgiistinde ortaya konmalidir. Bu durumda bireylerin hak ve yiikiimliiliiklerini 6ngoérerek
davranislarini bu dogrultuda tanzim etmeleri olanakli hale gelebilir. Boylece hukuk giivenligi
saglanarak kamu giiciinii kullanan organlarin keyfi davraniglarinin 6niine ge¢ilmis olur (AYM,
Bireysel B.N0:2017/26460, § 58; Norm denetimine iliskin kararlarda belirlilige iligskin
aciklamalar i¢in ¢ok sayida karar arasindan bkz. AYM, E.2009/51, K.2010/73, 20/5/2010;
AYM, E.2011/18, K.2012/53, 11/4/2012).

Anayasa'nin 38. maddesinde yer alan "sucta ve cezada kanunilik" ilkesi uyarinca, hangi
eylemlerin yasaklandiginin ve bu yasak eylemlere verilecek cezalarin higbir kuskuya yer
birakmayacak bicimde kanunda gosterilmesi buna iliskin kanunun agik, anlasilir ve sinirlarinin
belli olmasi gerekir.

Anayasa Mahkemesi, itiraz {izerine yaptig1 inceleme sonucunda "sugta ve cezada
kanunilik" ilkesinin daha esnek uygulandigi idari suglar yoniinden dahi sug¢ ve cezalara iligskin
diizenlemelerin yalnizca kanun metninde yer almasinin yeterli olmadigini, kanunda hangi fiile
hangi hukuksal yaptirimin baglandiginin bireyler tarafindan bilinmesi ve eylemlerin
sonuglarmin  Ongoriilebilmesi  gerektigini  vurgulamistir. (AYM, E.2015/85, K.2016/3,
13/1/2016).

Hukuk devletinde; ceza hukukuna iliskin diizenlemelerde oldugu gibi idari yaptirimlar
acisindan da hangi eylemlerin kabahat sayilacagi, bunlara uygulanacak yaptirimin tiirii ve
Olciisii, yaptirimin agirlastirict ve hafiflestirici nedenlerinin belirlenmesi gibi konularda kanun
koyucu takdir yetkisine sahiptir. Bununla birlikte kanun koyucunun takdir hakki kapsaminda
ongordigi yaptirimin adil ve hakkaniyete uygun olmasi gerekmektedir (AYM, E.2017/103, K.
2017/108, 31/5/2017, § 10).

Su¢ ve cezalarin kanuniligi ilkesi, genel olarak biitiin hak ve 0Ozgiirliiklerin
diizenlenmesinde temel bir glivence olusturmanin yani sira su¢ ve cezalarin belirlenmesi
bakimindan 6zel bir anlam ve 6nem tasimakta; bu kapsamda kisilerin kanunen yasaklanmamis
veya yaptirma baglanmamis fiillerden dolayr keyfi bir sekilde suglanmalar ve
cezalandirilmalar1 6nlenmektedir (Anayasa Mahkemesi, B. No: 2013/849, 15/4/2014, § 32).

Kamu otoritesinin ve bunun bir sonucu olan ceza verme yetkisinin keyfi ve hukuk dis1
amaglarla kullanilmasinin 6nlenebilmesi kanunilik ilkesinin kat1 bir sekilde uygulanmasiyla
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mimkiin olabilir. Bu dogrultuda kamu otoritesini temsil eden yasama, yiiriitme ve yargi
erklerinin bu ilkeye saygili hareket etmeleri, su¢ ve cezalara iliskin kanuni diizenlemelerin
siirlarinin yasama organi tarafindan belirgin bir sekilde ¢izilmesi, yiiriitme organinin sinirlari
kanunla belirlenmis bir yetkiye dayanmaksizin diizenleyici islemleri ile su¢ ve ceza ihdas
etmemesi, ceza hukukunu uygulamakla gorevli yargi organin da kanunlarda belirlenen sug ve
cezalarin kapsamini yorum yoluyla genisletmemesi gerekir (Anayasa Mahkemesi, B. No:
2013/849, 15/4/2014, § 33).

Hukukun {istiinliigiiniin temel birlesenlerinden biri olan su¢ ve cezalarin kanuniligi
ilkesi, amagclar1 ve ulagmak istenilen hedefleri de gozetilerek keyfi kovusturma, mahkiimiyet ve
cezalandirmaya karsi etkili giivenceleri temin edecek sekilde yorumlanmali ve uygulanmalidir.
Ayn1 zamanda kanuniligin bir sonucu olarak sug olarak kabul edilmeyen bir eylemin kiyas yolu
ile kisilerin aleyhine genisletilerek yorumlanmasi da ilkeye aykirilik olusturacaktir (Anayasa
Mahkemesi, B. No: 2013/1202, 25/3/2015, § 33).

Uyusmazligin konusuna temas eden kanun hiikiimlerinde (86/2.madde); isveren ve
isyeri sahiplerine igyeri defter, kayit ve belgelerini belli siirelerle saklama ve Kurumun denetim
ve kontrol ile gorevlendirilen memurlarinca istenilmesi halinde onbes giin iginde Kuruma ibraz
etme yiikiimliligi getirilmis, bu ylikiimliiliigli miicbir sebep olmaksizin tam olarak yerine
getirmeyenlere ise idari para cezasi (102/1-¢) Ongoriilmiistiir.

Uyusmazligin konusu, 5510 Sayili Kanuna gore davaci sirketin (isverenin) SGK
denetim elemanmna defter, kayit ve belge ibraz ylikiimliiliigiinii tam olarak yerine getirmemesi
veya eksik yerine getirmesi sebebiyle, sunulan defter, kayit ve belgelerin iceriginden ve
vasfindan bagimsiz olarak, salt defter, kayit ve belge ibraz etmemeden kaynakli uygulanan idari
para cezasidir.

5510 Sayili Kanun'da, yukarida ifade edildigi iizere, igverenlere defter, kayit ve belge
ibraz yiikiimliiliigii getirilmis, bunun aksi durumlar idari yaptirima baglanmis ancak tutulmasi
gereken defter, kayit ve belgenin ne oldugu Kanun'da belirtilmemistir. Kanun'un "Tanimlar"
baslikli 3. maddesinde de, Kanun'da gecen defter, kayit ve belgenin ne oldugunun (ayr1 ayri
veya birlikte) tanim1 yapilmadigi gibi, tutulmasi zorunlu defter, kayit ve belgenin ne(ler) oldugu
da Kanun'un hi¢bir maddesinde tarif edilmemistir.

Tutulmas: zorunlu olan defter, kayit ve belgelerin ibraz edil(e)memesi, idari yaptirim
(para cezas1) uygulanmasi neticesini dogurdugundan, idari yaptirima sebep olan maddelerin
Kanun'a muhatap olanlar tarafindan hukuken anlasilabilir ve tereddiite mahal birakmayacak
aciklikta olmasi, hukuki belirlilik ile su¢ ve cezalarin kanuniligi ilkesi agisindan elzemdir.

Isverenlerin, ayn1 zamanda ekseriyetle ticaret erbabi olmasi hasebiyle tabi olunan
mevzuata gore tutmasi gereken defter, kayit ve belgelerin niteligi ve tiirii degismektedir. Bu
vergi mevzuatina gore tutulmasi gereken defter, kayit ve belgeler olabilecegi gibi, Tiirk Ticaret
Kanunu, Tiirk Borglar Kanunu veya diger mevzuatin 6ngordiigii defter, kayit ve belgeler de
olabilir. Defterler tanimi1 disindaki kayit ve belgeler de 5510 Sayili Kanun'a gore tutulmasi
gereken kayit ve belgeler midir? Yoksa tabi olunan diger mevzuatin 6ngordiiglii kayit ve
belgeler midir? 5510 Sayili Kanun'a gore tutulan kayit ve belgeler isyeri bildirgesi, ise giris
bildirgesi, isten ayrilig bildirgesi, aylik prim hizmet belgesi(APHB), muhtasar prim hizmet
belgesi (MPBH), {icret 6deme bordrosu vs. olabilecektir. Ancak bu belgeler SGK'ya bildirim
lizerine diizenlenen ve Kurum elinde mevcut olan belgelerdir. 5510 Sayili Kanun'da denetim
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gorevlilerine ibrazi1 zorunlu olan belgelere dair Kurum kendi elinde mevcut olan belgeleri mi
yoksa bagkaca mevzuata gore tutulan belgeleri mi kastettigi anlagilamamaktadir.

Bu anlamda, tutulmasi gereken defter, kayit ve belgeler agisindan 5510 Sayili Kanunda
bir tanimlama, sinirlama ve belirleme yapilmamistir. Hal bdyle olmakla birlikte, Kanun'da
tanimi1 ve sinirlamasi yapilmayan defter, kayit ve belgelerin denetime ibraz edilmemesi halinde
ise yine Kanun'un 102/1-e bendinde idari para cezasi yaptirimi 6ngorilmistiir.

Dava konusu idari yargilamadan yola ¢ikilacak olursa, Afyonkarahisar Sosyal Giivenlik
Il Miidiirliigii Denetmeni davaci sirkete hitaben kaleme aldigi 16/02/2022 tarih ve ... sayili
"Kayit Belge Isteme" konulu yazisinda gerekli ihtar yapilmis ve evrakta 2013/07 dénemine ait
olan istenilen kayit ve belgeleri "1.Yasa geregi tutulmasi zorunlu bulunan defter, 2.Ucret
Odeme Bordrolar1, 3.Sosyal Giivenlik Denetmenine teftis vermeye yonelik diger bilgi ve
belgeler" olarak ifade edilmistir. Anilan igerikten anlasilacag iizere, "yasa geregi" ifadesi ve
"teftis vermeye yonelik diger bilgi ve belgeler" ifadesinden ne anlasilmasi gerektigi ve ne tiir
bir evrakin denetime ibraz edilecegi belirsizlik tagimaktadir.

Bununla birlikte, bu agiklama yapilirken akla sunun gelmesi de ihtimal dahilindedir;
"Bahsedilen kayit belge isteme ihtar belgesindeki durum, mevzuatin uygulanmasina yonelik bir
sorun olup, miinferit olan bu durum Kanunda hukuki belirsizlik oldugunu ortaya
koymamaktadir!". Yani aktarilan yazida kanun uygulayicisinin hata ile belirsizlige sebep
oldugu diisiiniilebilir. Ancak mevzuatin uygulanmasindaki sorun ve tartisma, bahsedilen olas1
diistince ifadesi seklinde tezahiir eden bir durum degildir. Kanun yorumlayicist olan hakimler
gibi SGK denetim gorevlileri ve SGK birimlerinde ¢alisanlarda bahsedilen yasa uygulamasinda
tereddiit yasamaktadirlar. Zira SGK para cezasi iptal davalarina iliskin uyusmazliklarin hemen
hemen hepsinde kayit ve belge isteme yazisinin igeriginin bu sekilde oldugu gézlenmektedir.
SGK denetim gorevlileri de kanunu yorumlarken, defter, kayit ve belgeden ne anlagilmasi
gerektigini tam olarak belirleyemedikleri i¢in, ithtar yazilarinda "teftis vermeye yonelik diger
bilgi ve belgeler" ve "yasa geregi" gibi muglak ve miiphem ifadeler kullanilmaktadir.

Bu durum, herhangi bir isveren tarafindan denetmen veya miifettise sunulamayan defter,
kayit veya belge; kat1 ve aleyhe bir yorum ile istenilen defter ve belgelerin ibraz edilmemesi
olarak yorumlanarak para cezasi uygulanmasina yol agarken, ayni defter veya belgenin baska
bir denetim personeline sunulmamas: defter ve belgelerin eksik ibrazi sayilmayarak ceza
verilmesine liizum olmadigi ile neticelenmesi olasidir. Yiikiimliiliigiin tanim ve ¢ercevesindeki
eksiklik nedeniyle bu tiir farkli yorumlamalara sevk eden kanun maddesinin hukuki belirlilik
ilkesine aykir1 olmasi sebebiyle ceza uygulamasinda keyfilige yol agmaktadir.

Bu minvalde, isverenlerin sosyal giivenlik denetimi kapsaminda kamu idarelerine ve
denetim gorevlilerine elbette defter, kayit veya belge sunma zorunlulugu olmalidir ve aksi
durumun idari yaptirima tabi tutulmasi gerekmektedir. Ancak, bu yiikiimliiliigiin igverenlerce
ifa edilmemesi halinde kabahat idari para cezasi yaptirnmina tabi tutulacak ise, bu
yikiimliiliglin ne oldugunun ve karsiligi yaptirnmin (uygulayict ve yorumcular agisindan
tereddiite mahal birakmayacak sekilde), kanunda (¢ok detayli olmasa bile) ¢ergevesinin,
sinirlarinin ve taniminin yapilmis olmasi gerekmektedir. Aksi durum, hukuk devletinde
kanundan beklenen agikligin saglanamamasi sebebiyle soru isaretleri ve uygulama
farkliliklarina yol agacaktir. Bu durum ise ceza adalet standardinin zedelenmesi sonucunu
ortaya c¢ikaracaktir.
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Ote yandan, Kanun'un 86.maddesinde yer alan yiikiimliiliigiin detaylarinin Yénetmelik
ile diizenlenmesi miimkiin olmakla birlikte, 5510 Sayili Kanun'un uygulamasi gosteren Sosyal
Sigorta Islemleri Yonetmeligi'ne bakildiginda, isyeri kayit ve belge ibrazinin 107. maddede
diizenlendigi ancak bu maddede de kayit ve belge ibrazinin nasil olacag: agiklanmakla birlikte,
defter, kayit ve belgeden ne anlasilmasi gerektiginin izah edilmedigi goriilmektedir.

Bu anlamda, 5510 Sayili Kanun'un 86/2. maddesinden denetime ibraz edilmesi gereken
defter, kayit ve belgelerin ne oldugunun anlasilamadigi, bu durumun yasal mevzuatin tagimasi
gereken hukuki belirlilik ilkesine aykirilik tegkil ettigi, bu yiikiimliliiglin yerine
getirilmemesinin de idari para cezasi yaptirimina baglanmasi nedeniyle ayrica itiraz yoluna
konu edilen mevzuatin su¢ ve cezalarin kanuniligi sartina da uygun olmadigi
degerlendirilmistir.

Yukarida agiklanan hususlarin yani sira, SGK denetim gorevlileri tarafindan denetime
ibrazi istenilen defter, kayit ve belgelerin tam olarak ibraz edilmemesi halinde, -ibraz edilen
defter ve belgelerden tespit edilecek usulsiizliiklere verilecek cezalardan bagimsiz olarak- 5510
Sayil1 Kanun'un 102/1-e maddesi uyarinca 12 briit asgari iicrete kadar varan tutarlarda idari
para cezasi uygulanabilmektedir. Bu noktada, defter, kayit ve belgelerin hi¢ ibraz edilmemesi
halinde de 12 asgari iicret ceza uygulanabilir iken, istenilen bir ¢ok defter, kayit ve belgeden
(dava konusu olayda oldugu gibi) birisinin veya birkaginin ibraz edilmemis olmasi halinde de
(ibraz edilen kisma bakilmaksizin) yine briit 12 asgari licret uygulanmaktadir. Bu durum, idari
kabahat karsisinda uygulanan idari yaptirimin 6l¢iilii olmamasina sebep olmakta dolayisiyla
hakkaniyete aykirilik teskil etmektedir.

Ayrica, 5510 Sayili Kanun'un 102/1-e/4 numarali alt bendinde; denetime sunulan defter,
kayit ve belgelerin usulsiiz tutulmus olmasi, gercegi yansitmamasi gibi durumlar igin
uygulanacak idari para cezasinin miktari kurala baglanmistir. Anilan alt bent denetime sunulan
defter, kayit ve belgelerdeki usulsiizliikleri yaptirima baglayan bir kanuni diizenlemedir. Bu
sebeple, defter, kayit ve belgelerin denetime hi¢ ibraz edilmemesi ile kismi ibraz edilmesi
arasinda ayrim yapilmasini ve bu iki eylem arasinda nispi ve Olgiilii bir ceza uygulanmasini
saglayan bir yasal diizenleme mahiyeti tastmamaktadir.

Yukarida ifade edildigi tlizere, yasa kurali hukuki belirlilik ilkesine aykirilik teskil
ettiginden; tanimi, cergevesi ve smurlari belli olmayan defter, kayit ve belge ibraz
yiikimliiliiglinlin tam olarak yerine getirilmesinin nasil olacaginin SGK kurum personeli ve
denetim gorevlileri ile yargr makamlar1 tarafindan tespit edilmesinin miimkiin olmadigi, bu
anlamda defter, kayit ve belgelerin denetime ibrazini tam olarak yerine getirememe ile hig
yerine getirmeme arasinda para cezasi uygulanmasi asamasinda ayrim yapilmamasi ve biitiin
kasitli ve ihmale dayanan kabahatlerin ayni oranda(12 asgari licret) cezalandirilmasinin
oOlciiliiliige ve hakkaniyete dolayisiyla hukuk devleti ilkesine aykiri1 oldugu degerlendirilmistir.

Netice itibariyle, uyusmazlikta uygulanan yasal mevzuatin hukuki belirlilik ilkesine
aykirt olmasi, hukuki belirlilik ilkesine aykir1 kural ile isverenlere getirilen yiikiimliiliiglin idari
para cezasi yaptirimina tabi tutulmasi, uygulanan idari para cezasinin ise yiikiimliiliiglin tam
olarak yerine getirilmesi ve kismi yerine getirilmesi arasinda ceza tutart agisindan bir ayrim
yapmaksizin toptanci bir yaklasimla ceza dngérmesi nedenleriyle, itiraz yoluna konu edilen
kanuni diizenlemelerin iptalini istemek gerekmistir.

KARAR SONUCU:
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Aciklanan nedenlerle;
T.C. Anayasasi'nin 152. maddesi ve 6216 Sayili Kanunun 40. maddesi geregince,

1) 5510 Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Kanununun 86. maddesinin ikinci
fikrasinda yer alan "Isveren, isyeri sahipleri; isyeri defter, kayit ve belgelerini ilgili oldugu y1ili
takip eden yil bagindan baslamak iizere on yil siireyle, ........... , saklamak ve Kurumun denetim
ve kontrol ile gorevlendirilen memurlarinca istenilmesi halinde onbes giin i¢inde ibraz etmek
zorundadir." ibaresinin,

2) 5510 Sayil1 Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Kanununun 102. maddesinin
1.fikrasinin (e) bendinde yer alan "86. maddesinin ikinci fikrasindaki yiikiimliiliigii Kurumca
yapilan yazili ihtara ragmen onbes giin i¢inde miicbir sebep olmaksizin tam olarak yerine
getirmeyenlere;

1) Bilango esasina gore defter tutmakla ytikiimlii olanlar i¢in, aylik asgari iicretin oniki
kati tutarinda" ibaresinin,

3) 5510 Sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortast Kanununun 102. maddesinin
1.fikrasinin (e) bendinde, 5. alt bentten sonra gelen "...idari para cezasi uygulanir." ibaresinin
dava konusu uyusmazliga uygulanan ve yukarida iptali talep edilen 102. maddesinin 1.
fikrasinin (e) bendinin 1 numaral alt bendi agisindan,

‘ Anayasa'nin 2., 13. ve 38. maddelerine aykiri oldugu kamisina varilmasi nedeniyle
IPTALLERI TALEBIYLE ANAYASA MAHKEMESI'NE BASVURULMASINA,

4) Is bu kararin ash ile birlikte, dava dosyasinin ve basvuru kararma iliskin tutanagin
onayli birer Orneginin dizi listesine bagli olarak Anayasa Mahkemesi Baskanligi'na
gonderilmesine,

5) Anayasanin 152/3. maddesi uyarinca, davanin goriim ve ¢Ozilimiiniin Anayasa
Mahkemesinin verecegi karara gore (is bu bagvurunun Anayasa Mahkemesi'ne ulasmasindan

itibaren bes ay1 gegmemek tizere) ileri bir tarihte degerlendirilmesine,

6) Is bu kararn taraflara tebligine, 01/04/2024 tarihinde karar verildi.”



