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Devletin ekonomik hayata miidahalesi anlamina gelen regiilasyon kavrami; diizenleme, denetleme ve
yaptirim uygulama seklinde karsimiza ¢ikmaktadir. Kavram 6ncelikle Amerika Birlesik Devletleri’nde
(ABD) ortaya c¢cikmis ve ardindan da Kita Avrupasi’na yayilmistir. Hem hukuk hem de ekonomi

disiplinlerini ilgilendiren regiilasyon kavrami ayn1 zamanda temel hak ve 6zgiirliiklere miidahale niteligi

de tagimaktadir.

Calismada oncelikle “regiilasyon” kavramia agiklik getirildikten sonra, regiilasyonun tiirleri ile ilgili
olarak ekonomik regiilasyon, sosyal regiilasyon ve idari regiilasyon konularina deginilecektir. Ardindan,

regiilasyonun hukuki niteligi baglaminda kolluk veya kamu hizmeti tartismalari ele alinacaktir.

Calismada regiilasyonun yeni bir olgu olmadigi, esasen idarenin diizenleme yetkisinden kaynaklandigi
ortaya koyulmaya caligilacaktir. Bu baglamda 6771 sayili Kanunla gerceklestirilen Anayasa degisikligi
sonrasi idarenin diizenleme yetkisinden, idarenin diizenleme yetkisinin anayasal dayanaklarindan
bahsedilecektir. Ardindan regiilasyonun bir tiirii olan bagimsiz idari otoritelere yer verilecektir. Son olarak,
miilkiyet hakki, sdzlesme 6zgiirliigii ve diger Anayasal diizenlemeler baglaminda regiilasyonun kisitlarina

yer verilecektir.
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ABSTRACT

The concept of regulation, which means the state’s intervention in economic life, appears in the form of
regulation, supervision, and imposing a sanction. The concept first emerged in the United States (USA) and
then spread to Continental Europe. The concept of regulation, which concerns both law and economic

disciplines, also has the characteristics of interfering with fundamental rights and freedoms.

In the study, after clarifying the concept of “regulation”, economic regulation, social regulation, and
administrative regulation will be discussed in relation to the types of regulation. Following this, law

enforcement or public services will be mentioned within the context of the legal character of the regulation.

In addition, depending on the fact that regulation stems from the regulatory authority of the administration,
the focus will be on the regulatory authority of the administration and on the constitutional bases of this
regulatory authority following the Constitutional amendment realized with Law No. 6771. Next,
independent administrative authorities, which is a type of regulation, will be discussed. Finally, the
restrictions of regulation in the context of property rights, freedom of contract, and other constitutional

regulations will be mentioned.

Keywords: regulation, deregulation, independent administrative authorities, regulatory authority of the

administration, regulatory state

GIRIS

Devletin ekonomik faaliyetlere miidahalesi olarak ifade edebilecegimiz ve Amerika
Birlesik Devletleri’nde (ABD) ortaya c¢iktiktan sonra Kita Avrupasi’na da yayilan
regililasyon kavrami ayn1 zamanda temel hak ve ozgiirliikler acisindan da bir miidahale
niteligi tasimaktadir. Bu nedenle, regiilasyon kavramimnin anayasal zeminde
degerlendirilmesi gerekmektedir. Tiirkiye’de 1980’lerden 6zellikle de 1990’lardan sonra
yayginlasmaya baslayan regiilasyon kavraminin genellikle bagimsiz idari otoritelerle
esdeger oldugu diisliniilmektedir. Oysa bagimsiz idari otoriteler, regiilasyon faaliyetinin

yalnizca bir tiirtinden ibarettir.

Calismada, oOncelikle “regiilasyon” kavramina agiklik getirildikten sonra,
regililasyonun tiirleri ile ilgili olarak ekonomik regiilasyon, sosyal regiilasyon ve idari
regiilasyon konulara deginilecektir. Ardindan, regiilasyonun kolluk mu kamu hizmeti
mi olduguna yonelik tartigmalar ele alinarak regiilasyonun idarenin faaliyetlerinden

kolluk niteliginde oldugu ortaya koyulacaktir.
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Regiilasyonun idarenin diizenleme yetkisinden kaynaklanmasindan hareketle,
idarenin diizenleme yetkisinden, idarenin diizenleme yetkisinin anayasal dayanaklarindan
bahsedilecektir. Idarenin diizenleme yetkisi ise 2017 yilinda 6771 sayili Kanunla®
gergeklestirilen Anayasa degisikligi Oncesi ve sonrast belirtilerek ele alinacaktir.
Calismada ele almman bir konu da bagimsiz idari otoritelerdir. Bir¢ok ¢aligmada
regililasyon yalnizca bagimsiz idari otoritelere indirgenerek ele alinmistir. Oysa bagimsiz

idari otoriteler yalnizca regiilasyonun bir tiirtidiir.

Calismanin son kisminda ise temel hak ve ozgiirliikklere agir miidahaleler iceren
regiilasyonun anayasal kisitlari ele alinacaktir. Bu dogrultuda, Anayasa’nin ¢izdigi temel
hak ve Ozgirliikklerin sinirlandirilmasi rejimine bagli olarak regiilasyonla ihlal

edilebilecek temel hak ve 6zgiirliiklere deginilecektir.

|. REGULASYON KAVRAMI

Devletin ekonomik yasama miidahalesi anlayigindaki farklilasma ile devletin
piyasalardaki roliinde zamanla yasanan degisim ve doniisiim, devletin regiilasyon islevini
giindeme getirmistir?. Ozellikle liberallesme akimiyla birlikte, devlet disindaki aktérlerin
daha belirgin bir sekilde piyasada rol almaya baslamis olmalar1 denetim ihtiyacini
dogurmustur®. 1990’1 yillardan itibaren hukuk sistemimizde yayginlasmaya baslayan
regililasyon kavraminin “bagimsiz idari otoritelerin” faaliyeti anlamina gelecek sekilde
kullanildig1 goriilmektedir®. Ortaya ¢iktigi dénem ve igerigi itibariyla ele alindiginda,

regililasyon kavraminin ekonomik ve siyasi tercihlerin bir sonucu oldugu soylenebilir.

! Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, Kanun No. 6771, Kabul
Tarihi:21/01/2017, Resmi Gazete Yaymn Tarihi: 11 Subat 2017, Resmi Gazete Say1: 29976.

2 OZTURK, K. Burak, Fransiz ve Tiirk idare Hukukunda idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsam,
1. Basim, Yetkin Yay., Ankara, 2009, s. 134.

8 AKDENIZ, Demet, “Tiirkiye’de Hukuki ve Idari Agidan Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin
Bagimsizligina {liskin Degerlendirme”, Dumlupmnar Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Yil: 2018,
Say1: 57, s. 3.

4 AKINCI, Miislim, Bagimsiz idari Otoriteler ve Ombudsman, 1. Basim, Beta Yay., istanbul, 2009, s.
101 vd; DURAN, Liitfi, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Les Autorites Administratives
Independantes-Bagimsiz idari Otoriteler, (ed. I. O. Kaboglu), Alkim Yay., Istanbul, 1998, s. 25.
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Etimolojik olarak incelendiginde, regiilasyon kelimesinin Latince “regulare”
fiilinden geldigi goriilmektedir. Fiilin Latinceden Tiirkgeye ¢evirisi “diizenlemek”, “kural
koymak™ seklinde yapilabilir. Ancak regililasyonun ortaya ¢iktigi ABD Hukukunda
“regulation” kavrami hukuksal diizenlemeden farkli olarak “dzel kisilerin faaliyet
gosterdigi tammly ve belli bir alanin, ornegin elektrik piyasasinin idare tarafindan

kapsayici ve cok boyutlu olarak diizenlenmesini ve denetlenmesini” ifade etmektedir®.

Regiilasyonu dinamik bir siire¢ olarak ekonomik ve hukuksal kurallarin
cergevelendirdigi bir oyun olarak nitelendirip bu oyunda da idarenin roliinii; diizenleyici
islem yapma, uyusmazlik ¢6ziimiinii de kapsayan yargisal benzeri karar alma, izin verme,
denetleme ve yaptirrm uygulama olarak ele alanlar® oldugu gibi, regiilasyonu belli bir
faaliyete iligkin olarak “oyunun kurallarimin belirlenmesi” (diizenleme), bu kurallara
riayetin saglanmasi (denetim) ve sektorii veya bir alani diizgiin bir rekabet ortamina ve

»7

pliiralist bir yapiya sevk etme (yonlendirme) " olarak tanimlayanlar da bulunmaktadir.

Bu tanimlamay1 da kapsayacak sekilde, regiilasyonun “esit olmayan giigler arasinda,

’

hukuksal cebrin siirekli kullamimiyla denge saglanmasi” olarak ifade edildigi

goriilmektedir®.

Regiilasyon kavrami hem hukuk hem de ekonomi disiplinlerinin konusudur. Bu
baglamda hukuki a¢idan regiilasyon belli “bir alan ya da faaliyetle ilgili olarak kurallarin
koyulmast ve denetimi” seklinde ifade edilebilirken, ekonomik agidan gerek ABD

5 ODER, Burak, “Regiilasyon Kavrami Uzerine Bir Deneme”, A. Ulkii Azrak’a 75. Yas Armagam, Cizgi
Basim Yay., Istanbul, 2008, s. 240.

6 SAHIN, Cenk, Amerikan Federal idare Hukukunda “Regiilasyon” (Ve Tiirk idare Hukukuna
Yansimalari), 1. Baski, On Iki Levha Yay., Istanbul, 2010, s. 16; Sarisoy tarafindan devletin ekonomide
etkinligi saglamak ve piyasa basarisizliklar1 nedeniyle ortaya ¢ikan etkisizlikleri gidermek amaciyla
ekonomide yapmis oldugu her tiirlii kontrol ve diizenleyici onlemlerin regiilasyon olarak ifade edildigi
goriilmektedir. SARISOY, Sinan “Diizenleyici Devlet ve Regiilasyon Uygulamalarinin Etkinligi Uzerine
Tartigmalar”, Maliye Dergisi, Yil: 2010, Say1: 159, . 278.
https://ms.hmb.gov.tr/uploads/2019/09/SinanSARISOY .pdf,(erigim tarihi 24.04.2022).

7 ULUSQY, Ali, Bagimsiz idari Otoriteler, 1. Baski, Turhan Kitabevi, Ankara, 2003, s. 23; ULUSQY,
Ali, “Tiirk Idare Sistemi I¢cinde Rekabet Kurumunun Yeri”, Rekabet Kurumu Persembe Konferanslarz,
Ankara, 19994, s. 4.

8 FRISON-ROCHE, M. A., 2002’den aktaran OZTURK, 2009, s.135; REEL, regiilasyonu serbest piyasa
sisteminde bireylerin davraniglarina getirilen smirlamalar, olarak ifade etmistir. REEL, Yesim,
Regiilasyon-Diinya’da ve Tiirkiye’de Liman Sektorii Reform ve Regiilasyonu, 1. Baski, Beta Yay.,
Istanbul, 2010, s. 5.
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gerekse de Kita Avrupasi baglaminda “finansal piyasalarda, altyapt hizmetlerinde,
rekabet, ulagim gibi alanlarda piyasalarin etkin ve verimli bir sekilde calismalarini
saglayan ve devletin nereye ne zaman ve ne sekilde miidahale edecegini ortaya koyan

uygulamalar biitiinii” olarak tanimlanabilir®.

ABD’de idari regiilasyon hem cesitli alanlara yayilmistir hem de yogun bir bigimde
uygulanmaktadir. Ancak idari regiilasyonun federal bagimsiz idari otoriteler iginde
kamusal sorunlarla ilgili uyusmazliklar, kotii idare ve verimsizlik konularinda

uygulanmakta oldugu da goriilmektedir'®.

Sahin, regiilasyonu konu unsuru agisindan genis ve soyut ile dar ve teknik olmak
tizere ikiye ayirmaktadir. Bu dogrultuda genis anlamda regiilasyon; vergilendirme,
rekabet kurullariin hakim kilinmasi, is hukukuna yonelik kurallarin diizenlenmesi de
dahil olmak iizere devletin serbest piyasa sistemi i¢inde 06zel hukuk kisilerinin
faaliyetlerini etkileyen birgok miidahaleyi kapsamaktadir. Dar anlamda regiilasyon ise
devletin anayasa ve idare hukukunun kurallari ve sinirlart dahilinde, 6zel hukuk
kisilerinin gerceklestirdigi faaliyetlere miidahale ederek bunlarin nasil olacagini
belirleyip bu baglamda da gerekli tedbirleri almasi, izin vermesi, yaptirim uygulamasidir.
Boylece dar ve teknik anlamiyla regiilasyon kisilerin birgok faaliyetine iliskin olarak hak
ve Ozgiirliiklerinin nasil kullanilacaginin tanimlanmasi ve bu dogrultuda faaliyetlerinin
yonlendirilmesidirt?. Cikis noktas1 devletin diizenleme islevi olan regiilasyonun sadece
kural koymakla smirli olmayan ve birbirini tamamlayic1 yetki ve usulleri icinde

barindiran dinamik bir siire¢ oldugunu ifade etmek gerekmektedir®?.

® Hukuki ve ekonomik bakis acisiyla ifade edilen regiilasyonda bir alanin ya da sektdriin organize edilmesi
ve denetimi i¢in hukuksal diizenleme yapma ve yaptirnrm uygulamanin amag¢ degil ara¢ olarak
degerlendirilmesi gerekmektedir ve asil hedef regiile edilecek alanda verimliligin ve etkinligin
saglanmasidir. KARAKAS, Mehmet, “Devletin Diizenleyici Rolii ve Tiirkiye’de Bagimsiz idari
Otoriteler”, Maliye Dergisi, Y1l: 2008, Say1: 154, s. 102; Ulusoy da teknik anlamda regiilasyonun, hukuksal
kaliplar1 agan, isletme yonetim bilimi, sosyoloji, politika bilimi ve hukuk disiplinlerini ortak ilgilendiren
bir kavram olarak ifade etmistir. ULUSOY, 2003, s. 22.

10 FICK, Winston M., “Issues and Accomplishments in Administrative Regulation: Some Political
Aspects”, Law and Contemporary Problems, Yil: 1961, Cilt: 26, Say: 2, s. 283.
https://www.jstor.org/stable/pdf/1190636.pdf, (erisim tarihi 05.04.2022).

11 SAHIN, 2010, s. 1.
12 SAHIN, 2010, s. 17.
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II. REGULASYON TURLERI

Regiilasyonu tiirleri agisindan ekonomik regiilasyon, sosyal regiilasyon ve idari

regiilasyon olarak siniflandirmak miimkiindiir2,
A. EKONOMIK REGULASYON

Ekonomik regiilasyon!4, piyasaya dahil olma ve piyasadan ayrilma, rekabet ve
kalite gibi hususlarin diizenlenmesi ve kontrolii anlamma gelmektedir'®. 1870’lerde

ABD’de yasanan baz1 gelismeler nedeniyle ilk kez bu iilkede yayilmaya baslamistir'®.

Devletin piyasalara miidahale etmesinin temel gerekgesi piyasada meydana gelen
aksakliklar gidererek kaynaklarin etkili kullanimi ve tahsisini saglamaktir. Bu amagla da
regiilasyon yoluna basvurulmaktadir}’. Cogu ekonomik regiilasyon finansal krizlere
politik nedenli tepkileri yansitir ve regiilasyonun yiiriirliige girdigi zamandaki finansal

yapiya bagldir'®.

13 SAHIN, 2010, s. 2.; REEL, 2010, s. 5 vd.

14 Ekonomik regiilasyonlar, yapisal regiilasyonlar ve davranis regiilasyonlar: olarak gruplandirilmaktadir.
Yapisal regiilasyonlar piyasalara yapilan miidahalelerin, piyasalarin daha etkin iglemesi amaciyla
gerceklestirilmesidir. Haksiz rekabete iliskin diizenlemeler yapisal regiilasyonlari olusturmaktadir. Fiyat
kontrolii, tiiketiciyi korumaya iliskin diizenlemeler ise piyasadaki aktorlerin davraniglarini diizenlemektedir
ve bu nedenle davranig regiilasyonlari olarak adlandirilmaktadirlar. AKTAN, Coskun Can/ KARAASLAN,
Yusuf Tugrul, “Regiilasyon Ekonomisi ve Kamusal Regiilasyonlar Teorisi”, Regiilasyon Iktisads, (der. C.
C. Aktan), 1. Baski, Divan Kitap, Istanbul, 2020, s. 15.

15SAHIN, 2010, s. 2.; REEL, 2010, s. 6 vd; CETIN, Tamer, “Regiilasyonun Etkinlik Analizi ve Regiilasyon
Tiirleri”, Cimento isveren Dergisi, Y1l: 2009, Cilt: 23, Say1:1, s. 24.

16 ABD’de Anayasa’nin kabuliinden yaklasik iki yil sonra toplanan Kongre ¢ikardig ii¢ yasayla idareye
Onemli yetkiler vermistir. Bu yasalar liman yoneticilerine ruhsat verme ve 6denecek vergileri belirlemeye
iligkin yetkileri ve terhis olan gazilere ddenecek emekli maaslarina iligkin diizenlemeleri igermektedir.
Emekli maas1 6demesi ABD Bagkaninin yapacagi diizenlemeler gercevesinde olacaktir. Bu diizenleme
Kongre’nin kural koyma yetkisini devrettigi ilk yasa olarak ifade edilmektedir. Bu diizenlemenin ardindan
1900 yilinda diizenleme yapma ve karar alma yetkisine sahip on yedi federal ajans kurulmustur. Ardindan
da 1929 ekonomik bunalimi sonrasinda Roosevelt’in “New Deal” Ekonomik Programi ortaya ¢ikmig ve
cikarilan yasalarin Anayasaya uygunluk denetimi sirasinda idarenin diizenleme yetkisine iliskin prensipler
gelistirilmigtir. Bernard Schwartz’dan aktaran ODER, 2008, s. 241-242,

17 CAKAL, Recep, Dogal Tekellerde Ozellestirme ve Regiilasyon, DPT Uzmanlik Tezleri. Ankara, 1996,
s. 7.

18 SCHWARCZ, Stewen L., “The Functional Regulation of Finance”, Minnesota Law Review, Yil: 2016,
Cilt: 100, S. 1441.
https://scholarship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=5995&context=faculty scholarship, (erisim
tarihi 06.05.2022).
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Fiyat, {icret, piyasaya giris veya cikis, tesvik, rekabet gibi alanlarda yapilan
diizenlemeler ekonomik regiilasyondur. Ekonomik verimliligin gergeklestirilmesi,
rekabetin ve teknolojik gelismelerin Oniindeki engellerin kaldirilmasi1 da ekonomik

regiilasyon 6rnegidir'®.

Regiilasyon faaliyeti kapsaminda yapilan etkinlikler; diizenleyici islem yapma,
yargisal benzeri karar alma ve lisanslama ile gozetim ve denetim yapmaktir. Bunlar
arasinda regiilasyonun en temel uygulama araglarindan biri olarak lisanslama faaliyeti
karsimiza c¢ikmaktadir. Lisanslama kisi ve kurumlarin belli bir alanda faaliyette
bulunmasi i¢in yetkilendirilmesidir. Yetkinin varligini ispatlayan belge olarak “lisans”
kavrami izin, sertifika, onaylama, kayit, patent, muafiyet gibi isimlerin genel ve ortak

adidir?°,
B. SOSYAL REGULASYON

Sosyal regiilasyon, sosyal haklari korumaya ve toplumsal refah seviyesini
yiikseltmeye yonelik gergeklestirilmektedir.?! Sosyal regiilasyon devletin sosyal amaglar
ve politikalar dogrultusunda sosyal haklar1 korumaya iligkin olarak saglik, giivenlik ve

cevre, is saglhig1 ve giivenligi gibi konularda miidahalelerde bulunmasidir??,

Ekonomik regiilasyon ve sosyal regiilasyon birbirine yakin kavramlarmis gibi
goriilse de yapisal olarak farklilik gosterirler. Piyasanin devlet tarafindan kontrol edilmesi
yerine belli kurallar dahilinde 6zel kisilerin faaliyetleriyle toplumsal yarara ulasilabilmesi
ekonomik regiilasyon baglaminda miimkiin olsa da bu durum sosyal regiilasyon
baglaminda gegerli degildir®®. Asgari iicret uygulamasi, sosyal giivenlik konusundaki

diizenlemeler sosyal regiilasyon drnegi olarak karsimiza ¢ikmaktadir?,

19 KARAKAS, 2008, s. 104.
2 SAHIN, 2010, s. 56.
2 AKTAN / KARAASLAN, 2020, s. 13.

2 REEL, 2010, s. 6 vd.; CETIN, 2009, s. 24; OZCAN, Elvin Evrim, idare Hukuku A¢isindan Tiirkiye’de
Elektrik Sektoriiniin Regiilasyonu ve Avrupa Birligi, Rusya, Cin ve Giiney Amerika Uygulamalar,
Yayinlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Ankara, Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2009, s. 22.

2 SAHIN, 2010, s. 6.
24 K ARAKAS, 2008, s. 105.
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C. iDARi REGULASYON

Idari regiilasyon, regiilasyon siirecinde yer alan idari ve biirokratik islemleri ifade
edecek bicimde kullanilmaktadir®. Devletin miidahil oldugu islemlerin nasil
gerceklestirilecegi baglaminda, form doldurmak, izin istemek, rapor sunmak, bildirimde
bulunmak, kayit tutmak gibi biirokratik iglemlere katlanma ytikiimliiliigii de bireylere
diismekte, idarenin dzellikle izin verme islevi 5Snem kazanmaktadir®®. Depreme dayanikli
binalarin yapilmasi konusunda zemin etiidii ve benzeri islemlerin yapilmasinin zorunlu

tutulmasi ve denetimlerin arttirilmasi idari regiilasyon tiiriidiir?’.

Yukarida regiilasyon kavramina iliskin yapilan tanimlamalardan hareketle
regililasyonun kisilerin 6zellikle ekonomik faaliyetleri olmak tizere devletin bir¢ok alana
miidahalesi anlamina geldigini ve bu baglamda da devletin ekonomik faaliyetlerin ne
sekilde gergeklestirilecegi konusunda belirlemeler yaptigini, gerektiginde izin verme,

yaptirim uygulama gibi eylemlerin de regiilasyon kapsaminda oldugunu sdyleyebiliriz.

Regiilasyon kavrami Amerikan Federal Idare Hukukundan kaynaklanmaktadir.
Tiirkiye’de regiilasyon kavrami Fransiz idare Hukuku anlayisiyla ifade edilse de Fransiz
yaklasiminin biiyiik oranda Amerikan hukukundan etkilendigi belirtilmelidir?®®. Ancak
regiilasyon kavrami devletin diizenleme islevi baglaminda ele alindiginda, bunun Kita

Avrupast hukukunda uygulanagelmis oldugunu da gormekteyiz?®,

Regiilasyonun Kita Avrupasi hukukunda ekonomik diizenleme ve piyasalarin

diizenlenmesi olarak ekonomik yaklagimla tanimlanmasinin sebebi 6zellestirme ve bu

% REEL, 2010, s. 8.

% TEPE, Berna/ARDIYOK, Sahin, “Devlete Yeni Yol: Regiilasyon”, Amme idaresi Dergisi, Y1il: 2004,
Cilt: 37, Say1: 1,s. 119.

27 KARAKAS, 2008, 5.106.

28 BERKARDA, Kemal, “Regiilasyon nasil kurtulur?” Kamu Hukuku Arsivi (KHUKA), Yil: 2004, Cilt:
7, Sayt: 2, s. 231-232; ODER, 2008, s. 241. Regiilasyon kavrami ABD’de ortaya ¢ikmistir ve Anglo-
Sakson sistemini etkisini Kita Avrupast sisteminde de goOstermis “hassas sektorler” olarak
nitelendirilebilecek iletisim, rekabet, sermaye piyasasi gibi alanlarda karsimiza ¢ikmistir. TAN, TURGUT,
“Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”, Amme Idaresi Dergisi, Yil: 2002, Cilt: 35, Say::
2,s8. 7.

2 CAL, Sedat, Tiirk idare Hukukunda Ruhsat, 2. Baski, Seckin Yay., Ankara, 2012, s. 57.
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baglamda liberalizasyon anlayismin yayginlasmasidir®®, Kita Avrupasi hukukunda kamu
hizmeti ve kamu yarar1 anlayisi hakim olmasma ragmen 80’li yillarda baslayip 90’11
yillarda devam eden 6zellestirme diisiincesiyle kamu hizmeti alanlar1 6zel kisilere a¢ilmis
ya da idare bu alanlarda hizmet sunan faaliyetini sonlandirmistir. Bu baglamda da bir

diizenleme ihtiyaci ortaya ¢cikmistir®.

III. REGULASYONUN HUKUKI NITELIiGi

Tanimi, amaci ve gerceklestirilme sekilleri acisindan ele alindiginda regiilasyonun

idari bir faaliyet oldugu ve idare islevini®? yerine getirdigi belirtilebilir®,

Regiilasyon faaliyetinin ekonomik hayata miidahaleyi asan nitelikte olmasi
regiilasyonun hukuki niteliginin belirlenmesinde bazi giicliikkler dogurabilmektedir.
Regiilasyonun hukuki niteligini belirlerken devletin idari faaliyetlerini iki sekilde
gerceklestirdigi ve bunlarin da kamu hizmeti ve kolluk seklinde karsimiza ¢iktigini ifade
etmek gerekir®*. Bu baglamda regiilasyonun hukuki niteligini belirlerken idarenin

faaliyetlerinden olan kamu hizmeti ve kolluk kavramlarinin tanimlanmasi gerekmektedir.

Idare hukukunun temel kavramlarindan biri olan “kamu hizmeti” bu alanin pek ¢ok
konusunda kullamlan bir 6lgiittiir®®>. Kamu hizmetinin nasil tanimlanmas: gerektigi ve

kapsami konusunda tartigmalar bir faaliyeti kamu hizmeti olarak belirlemenin hangi

% ODER, 2008, s. 246.

31 ODER, 2008, s. 246.; ATIYAS, Izak/ODER, Burak, Tiirkiye’de Ozellestirmenin Hukuk ve
Ekonomisi,  Tirkiye = Ekonomi  Politikalar1 ~ Yaymi,  Ankara, 2008 s. 32  vd,
http://www.tepav.org.tr/upload/files/1271234172r8289.Turkiye  de_Ozellestirmenin_Hukuk ve Ekon
omisi.pdf, (erisim tarihi 26.04.2022).

% “Idari islev, yasama yiirlitmenin belirledigi dogrultuda, hukukun sinirlari icinde toplumun yasamini
siirdiirebilmesi i¢in yiiriitiilen kamusal etkinliklerdir. Idari islevde ama¢ kamu yararimi saglamaktir. Idari
iglevlerin konusunu da toplumun ihtiyaclarin1 karsilayabilmek i¢in meydana getirilen kamu hizmetleri
olusturur.” TAN, Turgut, idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2011, s. 17.

% OZCAN, 20009, s. 112.
% OZCAN, 2009, s. 31.

% Kamu hizmeti idare hukukunda idari islem, devletlestirme, idari yargmin gérev alaninin belirlenmesi gibi
konularda kullanilan énemli bir 6lgiittiir. ATAY, Ender Ethem, Idare Hukuku, 3.Basi, Turhan Kitabevi,
Ankara, 2012, s. 568.
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toplumsal ihtiyaglar karsilayacaginin derin bir analizi ile kamu hizmeti tanimlamasina

hangi hukuki sonuglarin baglanacag1 noktasinda énem arz etmektedir®.

Gozler’e gore kamu hizmeti “bir kamu tiizel kisisi tarafindan iistlenilen ve
dogrudan dogruya onun tarafindan veya onun gorevlendirmesi ve denetimi altinda bir
ozel kisi tarafindan yiiriitiilen kamu yarart amacina yonelik faaliyetlerdir ”. Bu baglamda
da organik unsura ve maddi unsura vurgu yapmistir. Organik unsur dogrultusunda, “kamu
hizmeti bir kamu tiizel kisisi tarafindan veya kamu tiizel kisisinin denetimi altinda bir ozel
hukuk kigisi tarafindan yiiriitiilen bir faaliyettir”. Maddi unsur agisindan da “kamu

hizmeti kamu yarari amacina yonelik bir faaliyettir %',

Kamu hizmeti sekli agidan ise belirli bir usulii, belirli bir hukuki rejimi ifade
etmektedir. Bir faaliyetin kamu hizmeti olarak nitelendirilebilmesi i¢in kamu hizmetleri
rejimine ya da kamusal yonetim usullerine tabi tutulmus olmasi1 gerekmektedir®®. Ancak
degisen toplum yapisi ve 6zellikle de sosyal devlet anlayisinin etkisiyle idarenin faaliyet
alaninda bir genisleme meydana gelmistir. Boylece kamu hizmetini tanimlamada
kullanilan yukarida ifade edilen ii¢ 6lgiit ¢oziilmiistiir’®. Bu ¢oziilme sonrasinda ise
Giinday’a gore kamu hizmeti “siyasal organlar tarafindan kamuya yararli olarak kabul
edilen, bir kamu kurulusunun kendisi ya da yakin denetimi ve gozetimi altinda ozel kesim

tarafindan yiiriitiilen faaliyetlerdir®.

Anayasa Mahkemesi (AYM) tarafindan yapilan bir tanima gore kamu hizmeti,

“devlet ya da diger kamu tiizel kisileri tarafindan ya da bunlarin gézetim ve denetimleri

% CAL, Sedat, “Kamu Hizmeti: Bir Tanim Denemesi”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Yil:
2007, Cilt:11, Say1: 1-2, s. 610.

3 GOZLER, Kemal, idare Hukuku Dersleri, 23. Baski, Ekin Basim Yay., Bursa, 2021, s. 477; “Doktrin
ve klasik i¢tihadin hazirladigi kamu hizmeti kavrami; kamu yararinin gergeklestirilmesine yonelik faaliyeti
yani maddi anlamda kamu hizmeti ve organik anlamda kamu hizmeti olarak adlandirilan kamu tiizel
kisilerinin yerine getirilmesi ylikiimliiliigliniin bulundugu hizmetleri igerecek sekilde kullanilmaktadir.”
ATAY, 2012, 5. 572.

38 GUNDAY, Metin, idare Hukuku, 10. Baski, imaj Yay., Ankara, 2011, s. 330.

39 Ornegin biitiin kamu hizmetlerinin imtiyaz usulii ile 6zel kisilerce yerine getirebilmesi organik 6lgiitten
uzaklasildiginin gdstergesidir. GUNDAY, 2011, s. 331.

4 GUNDAY, 2011, s. 332; ULUSOY da benzer bir bicimde kamu hizmetini “Yasama organinca kamu
hizmeti olarak nitelendirilen idare ya da onun denetimi ve gozetimi altinda 6zel kisilerce, kamu yarar1
amaciyla, toplumun ortak ve genel ihtiyaglarini tatmin i¢in yapilan faaliyetlere verilen isimdir” seklinde
ifade etmektedir. ULUSQY, Ali D., Yeni Tiirk idare Hukuku, Yetkin Yay., Ankara, 2019, s. 570.
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altinda, genel ve ortak gereksinmeleri karsilamak, kamu yarar: ya da ¢ikarimi saglamak

icin yapilan ve topluma sunulmus bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir*',

Danistay’in kamu hizmetine iliskin taniminda idareye ve faaliyetlerine vurgu
yapildig1 goriilmektedir. Buna gére umuma arz edilen, siirekli ve kesintisiz bir bigimde
islemesi zorunlu toplumun genel ve ortak ihtiyag¢larini karsilamak tizere kanunla kurulan
idarenin, dogrudan veya dolayli sorumlulugu altinda kamusal yetki ve usulleri kullanmak
suretiyle yiiriittiigii faaliyetler kamu hizmeti bigiminde tanimlanmistir®’. Bir baska
Danistay kararinda ise "En genis tanima gére kamu hizmeti, devlet ya da diger kamu tiizel
kisileri tarafindan ya da bunlarin gézetim ve denetimleri altinda, genel ve ortak
gereksinmeleri karsilamak, kamu yarart ya da ¢tkarini saglamak igin yapilan ve topluma

3

sunulmus bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir ™ seklinde kamu hizmetinin

tanimlandig1 goriilmektedir.

Idarenin diger bir faaliyeti de kolluk faaliyetleridir. Kolluk, toplumda diizeni
saglamak, mevcut diizeni korumak i¢in idarenin sahip oldugu yetki anlamina gelir ve

kamu giiciiniin idare hukukuna yansimasidir. Kolluk idari faaliyetle birlikte ayni1 zamanda

4 AYM, E. 1994/43, K. 1994/42-2, K.T. 09.12.1994, https://www.lexpera.com.tr/ictihat/anayasa-
mahkemesi/e-1994-43-k-1994-42-2-t-9-12-1994, (erisim tarihi 07.09.2021); ATAY, 2012, s. 572; Kamu
hizmetine iliskin bazi ilkeler bulunmaktadir. Bunlar; devamlilik, degisebilirlilik, esitlik ve kamu
hizmetlerinin bedelsizligidir. ATAY, 2012, s. 579-590; GOZLER, 2021, s. 487-492.

4 Damgtay 1. D., 2000/29 E., 2000/59 K., K. T. 17.4.2000, CEBECI, Ebru ZEYBEK, “Tiirk Idare
Hukukunda Kamu Hizmetlerinin Belirlenmesinde Objektivist Ve Subjektivist Yaklagimlar”, Marmara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar Dergisi, Y1l: 2019, Cilt: 25, Say1:1, s. 91.

4 Danigtay 13. D., 2008/5151 E., 2008/6509 K., K.T. 26.09.2008,
https://www.lexpera.com.tr/ictihat/danistay/e-2008-5151-k-2008-6509-t-26-9-2008, (erisim tarihi
16.10.2022).
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faaliyeti yerine getiren personel anlamma da gelmektedir.*** Kolluk faaliyeti
gerceklestirilirken toplumsal diizeni saglamak amaciyla idare bireylerin 6zgiirliiklerine
miidahale edebilmektedir. Bu diizeni saglayabilmek i¢in uygulanacak emir ve yasaklar
ile ozgiirliikler arasinda bir dengenin saglanmasi gerekmektedir. Ozgiirliiklerin
siirlandirilmas: rejimi anayasalarda yer almakta ve sinirlandirma yetkisi kanun
koyucuya birakilmaktadir. idare de kanun koyucunun gerceklestirdigi sinirlamalar

dahilinde diizenlemeler yaparak hareket edebilmektedir®.

AYM’nin tanimlamasina gore “Kolluk faaliyeti, idarenin kamu diizenini korumak
ve kigilerin giivenli ve huzurlu bir ortamda hayatlarini siirdiirmelerini saglamak amaciyla

47 Danistay kararlarinda da kolluk faaliyetlerinin kamu

gergeklestirdigi kamu hizmetidir
hizmeti seklinde degerlendirildigi goriilmektedir. Ornegin Damistay 2559 sayili Polis
Vazife ve Salahiyet Kanununun 1. maddesinde ifade edilen polisin halkin can ve mal

emniyetinin korunmasi gérevini kamu hizmeti olarak nitelendirmistir®®,

4 ATAY, 2012, s. 609. Oder; “Kolluk faaliyetini, genelde, kamu diizeninin saglanmasi, korunmasi ve
bozuldugunda yeniden olusturulmasi i¢in yiiriitiilen faaliyetler olarak tanimlamakta, bununla birlikte kolluk
faaliyetini kamu diizeninin saglanmasi amaciyla kisiler bakimindan hak ve o&zgiirliiklere, idareler
bakimindan faaliyetlere miidahale” olarak ifade etmektedir. Devamla, “Kamu diizeni hak ve 6zgiirliiklerin
kullanilabilir kilindig1 bir diizeni ifade etmektedir. Kamu diizeni hak ve &zgiirlikklerin kullanilabilir
kilindig1 bir diizen ise, kolluk faaliyetinde hak ve Ozgiirlikleri kullanilabilir kilmak i¢in, hak ve
Ozgiirliiklere miidahale etmektedir. Dolayisiyla kolluk faaliyeti ikili bir nitelige sahiptir; “koruma” ve
“miidahale”. Amaci hak ve 6zgiirliiklerin geregince kullanilabildigi ve “kamu diizeni” kavramiyla ifade
edilen ortam1 “koruma” goriiniimii ise bu ortamda kullanilabilecek hak ve 6zgiirlikklere “miidahale”dir.
“Ote yandan, kamu diizeni hak ve 6zgiirliiklerin kullamilabilir kilindig1 bir diizen oldugundan, sadece
bireylerin degil, devletin de bu diizeni ihlal etmemesi gerekir. Bu nedenle devlet hem kendi ihlallerini
onlemek hem de bireylerin ihlallerini dnlemek ve gerektiginde bunlarin sonuglarini gidermek yiikiimliiliigi
altindadir.” ODER, 2008, s. 247.

4 “Kolluk personeli idari kolluk personeli ve adli kolluk personeli seklinde ikiye ayrilmazken; kolluk
faaliyeti idari kolluk ve adli kolluk olarak ikiye ayrilmaktadir. Idari kolluga idare hukuku uygulanirken,
adli kolluga ceza muhakemesi hukuku uygulanir ve bu uyusmazliklar adli yargida ¢oziiliir. Bu nedenle de
her iki kolluk tiiriiniin ayr1 degerlendirilmesi gerekir”. GOZLER, 2021, s. 527.

4% GOZUBUYUK, A. Seref/ TAN, Turgut, idare Hukuku Cilt I-Genel Esaslar, 13. Baski, Turhan
Kitabevi, Ankara, 2019, s. 618.

47 AYM, E. 2020/97, K. 2022/62, K. T. 01.06.2022,
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/ND/2022/62?KelimeAra%5B%5D=kolluk, (erisim tarihi
16.10.2022).

48 Danigtay 10. D., 1997/3568 E. 1999/4782 K., K.T. 12.10.1999,
https://www.lexpera.com.tr/ictihat/danistay/e-1997-3568-k-1999-4782-t-12-10-1999,  (erisim tarihi
16.10.2022).
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Doktrinde kamu hizmeti- kolluk ayriminda tartismalar olsa da AYM ve Danistay’a
gore idarenin diizen saglama islevi de kamu hizmeti sayilmakta, kolluk faaliyetine, kolluk
personeline ve kolluk yapilanmasina iliskin uyusmazliklar gerektigi Olclide kamu

hizmetine iliskin ilkelere gore ¢oziilmektedir®®.

Kamu hizmeti ve kolluk kavramlarina iliskin yargi kararlarinin yan1 sira bunlarin
hukuki nitelikleri tizerinde farkli yaklagimlarin bulunduguna da dikkati ¢cekmek gerekir.
Regiilasyonu idare tarafindan yerine getirilen 6zgiin bir diizenleyicilik olarak ifade
edenler oldugu gibi®, yumusatilmis idari kolluk®!, kollugu asan bir faaliyet®® olarak
gorenler de bulunmaktadir. Regiilasyonun hukuki niteliginin kolluk oldugundan
hareketle, regiilasyonun kollugu asan bir faaliyet oldugunun diistiniilmesinin ya da
yumusatilmis kolluk olarak ifade edilmesi idarenin faaliyetlerine yeni bir kategori

yaratma cabasi oldugunu diisiinmekteyiz.

Sahin’e gore, idarenin diizenleme fonksiyonunun sinir ve kapsami, “kamu hizmeti
kolluk ayrimina dayalr yaklagim yerine kamu yarart ve kamu diizeni ile bireylerin hak ve

’

ozgiirliiklerinin dengelenmesi” anlayisina dayali olarak miidahale yetkisine izin veren

regiilasyon yaklasimina gore belirlenebilir®.

Sonug olarak regiilasyonun  hukuki niteligi idarenin kamu hizmeti sunma
eylemini gerceklestiren Ozel kisiler tizerindeki gbézetim ve denetim yetkisiyle ifade
edilebilir. Kamu hizmetinin 6zel kisiler tarafindan sunulmasi halinde regiilasyon ayni
zamanda, kamu hizmetini sunana ve hizmet sunucusu ile hizmeti alan arasindaki iliskilere

miidahale yetkisini de barindirmaktadir. idarenin kamu hizmetinin asli sorumlusu oldugu

49 KARAHANOGULLARI, Onur, Kamu Hizmeti-Kavram ve Hukuksal Rejim, 1. Baski, Turhan
Kitabevi, Ankara, 2002, s. 77.

5% AYANOGLU, Taner, “Elektrik Kamu Hizmetinden Elektrik Piyasasinin Diizenlenmesine Dogru”, idare
Hukuku ve ilimleri Dergisi (Prof. Dr. Pertev Bilgen’e Armagan), Y1l: 2000, Cilt: 13, Say1: 1-3, Istanbul,
S. 68.

5L TAN, Turgut, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, Turhan Kitabevi, Ankara, 2010, s. 26.

%2 GULAN, Aydin, Maden idare Hukukumuzun Ana ilkeleri ve Temel Miiesseseleri-Mevzuat ve
Yargi Kararlan Ispiginda Elestirel Bir Yaklasim Denemesi. Lamure Yay., Istanbul, 2008, s. 176;
BERKARDA, Kemal, “Amerika’da idare Hukuku Var M1?”, idare Hukuku ve ilimleri Dergisi. (Prof.
Dr.Pertev Bilgen’e Armagan), Y1l: 2000, Cilt :13, Say1: 1-3, s. 98.

58 SAHIN, 2010, s. 111-112.
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prensibinden iiretilen ve genel ve kolektif ihtiyacin karsilanmasindaki kamu yarar1 ve

kamu hizmeti prensipleriyle hakli kilnan bu miidahale yetkisi kolluk niteligindedir>*.

Kamusal hizmeti sunanlar, bu hizmeti yerine getirirken girisim 6zgiirliigii, milkiyet
hakki, s6zlesme Ozgiirliigii gibi temel hak ve 6zgiirliikklerini kullanmaktadir. Hizmeti
sunan ile hizmeti alan arasindaki iliskide de benzer temel hak ve 6zgiirliiklerin kullanimi
giindeme gelmektedir™. Idarenin bir alan1 diizenlemesi, izin, ruhsat vermesi ve yaptirim

uygulamasi temel hak ve 6zgiirliiklere miidahale niteligindedir.

IV. REGULASYON, DEREGULASYON, RE-REGULASYON, SELF
REGULASYON AYRIMI

Regiilasyon faaliyetini acgikliga kavusturmak aymi zamanda deregiilasyon, re-

regiilasyon, self regiilasyon kavramlarin1 da agiklamay1 gerektirmektedir.

Devletin ekonomik alanda bizzat oyuncu olarak bulundugu dénemlerde devletin
hizmet sunmasi ayni zamanda regililasyon faaliyetini de icermekteydi ve ayri bir
regiilasyon ihtiyaci dogmamaktaydi®®. Ancak devletin bizzat isletmeci sifatiyla
bulundugu piyasalardan cekilmesi konusundaki tesebbiisler, her ne kadar devletin
yiikiiniin azalmasi gibi goriilse de devletin is yiikiinde farklilasmalarla birlikte artisa
neden olmustur. Dolayisiyla Devlet piyasadaki oyunculugundan ve isletmeciliginden

vazgecerek, piyasa ekonomisinin kurallarina gore yiiriitiilmesini garanti altina alacak,

% ODER, 2008, s. 247-249. “Bu baglamda da bu kolluk ekonomik kamu diizeni amagh bir kolluktur. Bu
amagla bircok kanun bulunmaktadir. Bunlardan biri 1705 sayili Ticarette Tagsisin Men’i ve Thracatin
Murakabesi ve Korunmas1 Hakkinda Kanun’dur. Kanunun kabul tarihi 10.06.1930’dur.”

55“Ancak birden ¢ok hizmet sunucunun rekabet ettigi piyasalarda, idarenin sadece hizmet sunucu-alic
iligkilerinde degil, hizmet sunucularin kendi aralarindaki iligkilere de miidahale etmesi gerekmektedir. Bu
miidahale ¢esitli menfaatleri korumaya yonelik olabilir. Aliciy1 korumak iizere hizmet sunucular arasindaki
fiyat ve pazar paylasimi anlagsmalarina miidahale (tiiketiciyi koruma); belli bir hizmet sunucunun Pazar
paymni artirmak iizere asir1 fiyat diislirmesine (damping) miidahale (rekabeti koruma); belirli bazi hizmet
sunucularin digerlerini piyasadan g¢ikarmak veya piyasadan pay almasini engellemek iizere yaptiklari
anlagmalara miidahale (rekabeti ve girisim 6zgiirliigiinii korumay); belirli bir hizmet sunucusunun tekel veya
hakim durum yaratmasini engellemek {izere sirket birlesme ve devralmalarina miidahale (rekabeti koruma)
halleri 6rnek olarak gosterilebilir” ODER, 2008, s. 248.

5 CAL, 2012, s. 50.
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piyasanin disindaki miidahaleci bir organa doniismektedir®’. Ozellikle tekel niteliginde
olan hizmetlerin® 6zel sektore acilmasiyla birlikte kamu hizmetlerinde azalma oldugu
sOylenebilecegi gibi, idareye de yeni denetim, diizenleme konularinin ¢ikmasiyla idarenin

gorevlerinin de arttigini ifade etmek miimkiindiir®®.

Deregiilasyon, genis anlamda, 6zellestirme olarak ifade edilmektedir. Burada kamu
malinin ya da isletmesinin degil, bir etkinlik alaninin 6zel sektdre acilmasi giindeme
gelmektedir®. Deregiilasyonu serbestlestirme (liberalizasyon) olarak da ifade edebiliriz.
Deregiilasyonla birlikte piyasalara giris engellerinin yok edilmesi ya da azaltilmasiyla
piyasaya girecek Ozel girisimcilerin sayisinin  belirlenmesi gibi konular da
diizenlenmektedir®’. Bu baglamda televizyon yaymcihiginda devlet tekeli doneminde
mevecut olan TRT ile birlikte 6zel sektoriin de ayni hizmeti vermesi konusunda
deregiilasyon Orneginin verilmesi miimkiindiir®. Ekonomik faaliyet alanlarma
deregiilasyonun uygulanmasi sosyal giivenlik, saglik, ¢evre gibi sosyal regiilasyonun

yogunlastig1 zamana rastlamaktadir®,

Ozellestirme ya da deregiilasyon hareketlerinin meydana gelmesi bir taraftan da
televizyon yayinciligr ile ilgili sektdrden verilen Ornekten hareketle; televizyon
yayinciliginin tekel olmaktan ¢ikip 6zel sektére acilimi bir deregiilasyon faaliyetiyken,
bu asamadan sonra 0zel sektoriin faaliyetlerinin diizenlenmesi ihtiyact da regiilasyon

etkinliginin artmas1 sonucunu doguracaktir®,

5 ARDIYOK, Sahin, “Anayasal A¢idan Piyasalara Mikro iktisadi Miidahaleler”, Legal Hukuk Dergisi,
Yil: 2005, Sayi: 29, s. 1691.

%8 “Dogal tekel kosullarinda rekabet uygun bir diizenleyici mekanizma degildir.” POSNER, Richard A.
Natural Monopoly and Its Regulation, Cato Institute, Washington D.C., 1999, s. 1.

%9 AYANOGLU, 2003, s. 69.
80 CAL, 2012, s. 60.

L ATIYAS, lzak, “Dogal Tekellerin Regiilasyonu ve Rekabet”, Rekabet Kurumu Persembe
Konferanslari, 1999, s. 54; AKTAN, Coskun Can/ YAY,_Serdar, “Regiilasyon Iktisadina Giris”,
Regiilasyon Iktisadi (der. C. C. Aktan), 1. Baski, Divan Kitap, Istanbul, 2020, s. 43.

62 CAL, 2012, s. 60.
8 SAHIN, 2010, s. 6.

6 Bu noktada verilebilecek bir bagka 6rnek de rekabete agilan hizmet alanlarinda rekabet ile regiilasyona
ayni anda ihtiya¢ duyulmasi baglaminda enerji sektoriindeki diisiik fiyatlar nedeniyle giines enerjisinden
yararlanmak suretiyle evlerde sicak su kullanimmin istenilen diizeye ulagsmamasi halinde regiilasyon
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Re-regiilasyon faaliyetinin daha Jnce deregiile edilmis bir alamin tekrar
regiilasyona tabi tutulmasi olarak tanimlanmas1 miimkiindiir®. Regiile edilmis bir alanin
iretim maliyetlerinde ya da hizmetlerin fiyatlarinda artisin olmasi deregiilasyona
(serbestlesmeye) neden olabilmektedir. ABD’de havayolu sektoriindeki diizenlemelerin
yarattigt sorunlarin tespiti iizerine 1978’de iicretlere ve ucus rotalarma iligkin
diizenlemelerin kaldirilmasi deregiilasyon 6rnegini olusturmaktadir. Tiirkiye’de havayolu
tasimaciligindaki deregiilasyon siireci ise 1980’lerde baslayip 2003’e¢ kadar devam

etmistir®®.

Ko-regiilasyon faaliyeti de “regiilasyon idareleri ile regiilasyona tdbi aktorlerin is
birligine dayali olarak gerceklestirilen regiilasyon” olarak ifade edilmektedir®’. Ko-
regiilasyon modelinde, kural koyma, kurali uygulama ve yaptirim gibi islemler salt devlet
otoritesi altinda gerceklesmeyip, daha ziyade kamu ve 6zel sektorden bir¢ok aktoriin is
birligiyle gerceklesmekte ve bu modelde aktorler birbirlerini kontrol etmektedirler.®® Ko-

regiilasyona ozellikle internet ve diger medyanin diizenlenmesinde basvurulmaktadir®®,

Son olarak self regiilasyon da “belirli bir sektor ya da meslek grubuna kamu yarari
saglamak i¢in, devletin géozetiminde, sektiorel veya mesleki standartlarin tespit edilmesi
ve bu standartlara uygun hareket edilmesinin saglanmasi sorumlulugunun verilmesi”
olarak tanimlanmaktadir’®. Spor, basin, reklamcilik ve finansal hizmetler self regiilasyon

yoluyla diizenlenen alanlara 6rnek gosterilebilir’®.

sayesinde yayginlastirilabilir. Bu da bina ruhsatlarina giines su 1sitma panelleri konulmasi konusunda bir
zorunluluk getirilmesi suretiyle saglanabilir. CAL, 2012, s. 61-62.

65 SAHIN, 2010, s. 5.

% UZUN, Ayse Meral, “Deregiilasyon ve Ekonomik Etkileri: ABD ve Tiirkiye Havayolu Tagimaciligi
Deneyimi Uzerine Bir inceleme”, Kafkas Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Y1l:
2019, Cilt: 10, Say1: 19, s. 476-484.

67 SAHIN, 2010, s. 5.

% FRYDMAN, Benoit/ HENNEBEL, Ludovic/ LEWKOWICZ, Gregory, “Co-regulation and the Rule of
Law”, Governance, Regulation and Powers on the Internet (Ed. Eric Brousseau, vd.), Cambridge
University Press, New York, 2012, s. 133-134.

% FRYDMAN, Benoit/ HENNEBEL, Ludovic/ LEWKOWICZ, Gregory, 2012, s. 134.
0 SAHIN, 2010, s. 5.

"I BLACK, Julia, “Constitutionalising Self-Regulation”, Modern Law Review, Yil: 1996, Cilt: 59, Say1:1,
S. 25.
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V. IDARENIN DUZENLEME YETKIiSi BAGLAMINDA REGULASYON

Calismanin baginda da ifade edildigi gibi regiilasyon kavraminin 1980°lerden sonra
yayginlastigi 6zellikle de 1990’lardan sonra 6nem kazandigi gibi bir algi bulunmaktadir.
Ozellikle de bu alginin olusmasimin sebebi 1990’lardan sonra kurulan bagimsiz idari
otoritelerdir. Idarenin Anayasa’dan kaynaklanan diizenleme yetkisi esasen regiilasyonun

dayanagini olusturmaktadir.

Berkarda regiilasyonun Tiirk Idare Hukuku i¢cinde Cumhuriyet dénemi boyunca
mevcut olan “diizenleyici islem yapma” yetkisinden baska bir sey olmadigini ifade
etmistir. Yazar bu yetkinin zaten yasama, yiiriitme- idare tarafindan kullanildigini
vurgulayarak diizenleyici islemlerin hem kamu hizmeti hem de idari kolluk alaninda
yapildigini ifade etmistir’? Idarenin diizenleyici islevi bir “sapka kavramdir”. Idarenin
yonetmelik, genelge, yonerge, sirkiiler vb. sekillerde diizenleyici islem yapmasi ya da
birel islem yaparak 6rnegin ruhsat vermesi gibi haller genis anlamda idarenin diizenleyici

islevi anlamina gelmektedir.

Regiilasyonun bir tiirli olan bagimsiz idari otoritelerin sayisinin artmasinin sebebi
olarak kamu hizmet alanlarmin genislemesi gosterilmektedir.”® Oysa diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin sayisinin artmasinin kamu hizmeti alanlarinin genislemesiyle bir

ilgisi bulunmamaktadir’.
A. IDARENIN DUZENLEME YETKIiSi

Siyasi iktidarin ete kemige biirlinmiis goriiniimii olan devlet yapilanmasinda,
devletin fonksiyonlar1 kuvvetler ayriligi ilkesi geregince farkli devlet organlar1 arasinda
boliinmiistiir. Devletin ii¢ temel fonksiyonundan biri olan yiiriitme islevi Antik
Yunan’dan bugiinkii anlamiyla modern devlete gelinceye kadar siyasi iktidarin

sinirlandirilmasi ¢abalar1 baglaminda 6nemli agsamalardan gegmistir.

2 BERKARDA, 2004, s. 231.

8 EROL, Mesut, “Kamu Hizmetlerinin Goriiliis Usullerinden Ruhsat: (Lisans, Idari Izin, Yetkilendirme)
Yontemi ve Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Lisans Konusundaki Yetkilerinin Danistay Kararlar
Cergevesinde Degerlendirilmesi”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, Yil: 2010, Say1: 90, s. 348.

4 CAL, 2012, 5. 62.
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Genel devlet teorisi baglaminda devletin hukuksal alandaki faaliyetleri iki temel
isleve odaklanirken, bagimsizlik niteligine sahip olan yargi islevi ayri bir konuma
sahiptir. Bunlar genel ve soyut kurallarin konulmasi olarak yasama islevi ve konulan
kurallarin somut durumlara uygulanmasi olarak yiiriitme islevidir. Ancak fonksiyonel
bakis bazi anayasal diizenlemelerin agiklanmasinda yeterli olamamakta ve Tiirk

Hukukundaki diizenleme yetkisinin genisleme egilimi ile uyum saglayamamaktadir’.

John Locke tarafindan temelleri atilip Montesquieu tarafindan sistematik hale
getirilen kuvvetler ayrilig1 ilkesi esasinda devletin fonksiyonlarinin ayriligi anlamina
gelir. Ciinkii devlet iktidarinin gesitli fonksiyonlar1 farkli devlet organlari tarafindan
yerine getirilmektedir. Kanun yapmak, siibjektif islem ya da yargilama yapmak devletin

hukuki fonksiyonlar1 arasindadir .

Devletin hukuki fonksiyonlarinin birbirinden keskin bir bigimde ayrilmas1 miimkiin
degildir. Bu fonksiyonlar1 ayirmada kullanilan iki kriter bulunmaktadir. Bu kriterler
maddi ve sekli’’ kriterdir. Maddi kriter, devletin hukuki fonksiyonlarini simiflandirirken
islemin icerigini esas almaktadir. Maddi kritere gore genel, soyut, objektif, bir kez
kullanmakla tiikenmeyen islemler yasama islemlerini ifade ederken, siibjektif hukuki
durum yaratan ya da objektif bir hukuki durumun sartin1 belirleyen islemler ise yiiriitme
islemidir’®. Sekli kriter ise devletin fonksiyonlarin1 islemi yapan organa ve islemin yapilis
sekline gore smiflandirmaktadir ve bu smiflandirmada islemin igeriginin bir 6nemi
bulunmaz. Bu kritere gore yasama organi tarafindan yapilan islemler yasama islemi,
yiiriitme orgam tarafindan yapilan islemler ise yiiriitme islemidir.” Yiiriitme fonksiyonu
sadece 0zel, somut, bireysel islemler yapmakla sinirli olmayip, bu tiir islemlerin yaninda

diizenleyici ve kural koyucu islemler yapmak da yiiriitme islevine dahildir®. idarenin

® OZTURK, 2009, s. 72.
6 OZBUDUN, Ergun, Tiirk Anayasa Hukuku, 19. Baski, Yetkin Yay., Ankara, 2019, s. 192-193.

7 Maddi kriter Fransiz hukukcu Leon Duguit tarafindan savunulurken, sekli kriter ise Raymond Carre de
Malberg tarafindan savunulmustur. GOZLER, Kemal, Anayasa Hukukunun Genel Esaslar1, 12. Baski,
Ekin Basim Yay., Bursa, 2020, s. 345-348.

8 GOZLER, 2020, s. 346.
9 GOZLER, 2020, s. 348.
8 ZBUDUN, 2019, s. 247.
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diizenleyici iglemleri genel, soyut, objektif ve bir kez kullanmakla tiikenmeyen nitelikte
oldugundan maddi kritere gore yasama islemiyken, sekli kritere gore ise yiirlitme organi
tarafindan gergeklestirildiginden yiiriitme islemidir®!. Maddi kritere gore devletin hukuki
fonksiyonlarinin nitelendirilmesi goriildiigii gibi yasama ve ylriitme islemlerinin

birbirinden ayirt edilmesinde zorluk yaratmaktadir.

1982 Anayasast’nin 7. maddesinde yasama yetkisinin Tiirk milleti adina Tiirkiye
Biiytik Millet Meclisi’ne ait oldugu ve bu yetkinin devredilemeyecegi belirtilmistir.
Anayasa’nin 8. maddesinde de “Yiiriitme yetkisi ve gérevi, Cumhurbaskan: tarafindan,
Anayasa’ya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir” seklinde ifade

edilmistir.

Idarenin diizenleme yetkisini tanimlamanin giigliiklerine yer veren Oztiirk idarenin
diizenleme yetkisini “idare érgiitii i¢erisinde yer alan bir kurum ya da makam tarafindan
bireylerin hukuksal durumlar: iizerinde etkili genel ve soyut kurallar koyma yetkisi”

82 Yukaridaki agiklamalarimizdan hareketle devletin hukuki

olarak ifade etmistir
fonksiyonlarmin ifade edilmesinde yiiriitme fonksiyonu somut, bireysel islemlerin
yaninda diizenleyici islemleri de kapsadigindan maddi kriter yerine sekli kriterle

aciklanmas1 gerekmektedir.
B. IDARENIN DUZENLEME YETKIiSININ ANAYASAL DAYANAGI

Tiirk hukuk sisteminde idarenin diizenleme yetkisi 1876 Kanun-1 Esasi’nin getirdigi
siirli monarsi ile ortaya ¢ikmis ve bu yetkiye dair kural ve ilkelerin olugum siireci de
1924 Anayasas! ile baslayip 1961 Anayasasi ile sonuglanmistir®. 1924 Anayasasi’nda
tiiziiklerden, 1961 Anayasasi’nda da tiizilk ve yonetmeliklerden agik¢a bahsedilmistir.
1961 Anayasas1 doneminde 1488 sayili Kanun degisikligiyle kanun hiikmiinde

kararnameler (KHK) de idarenin diizenleyici islemlerine eklenmistir®4,

8. OZBUDUN, 2019, s. 195.
82 OZTURK, 2009, s. 16.

8 OZTURK, 2009, s. 48-61.
8 OZBUDUN, 2019, s. 247.
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1982 Anayasasi’na gore yasama yetkisi TBMMye aittir ve bu yetki devredilemez.
Yasama yetkisi genel, asli ve devredilemez® bir yetkidir. Yasama yetkisinin genelligi
Anayasaya aykiri olmamak kaydiyla yasama organinin bir konuyu istedigi ayrintida
diizenleyebilecegi anlamina gelmektedir®®. Yasama yetkisinin asliligi (ilkelligi) ise
yasama organinin bir konuyu dogrudan dogruya, araya baska bir islem girmeden
diizenleyebilmesidir. Kanunlar anayasa karsisinda “intra legem”dir, kural igidir,
anayasaya dayanmak zorunda degildir. Oysa yiiriitme organmn diizenleme yetkisi®’
tirevseldir. Yiritmenin tirevselligi, kanundan kaynaklandigi ve kanunu izleyen

islemlerden (secundum legem) oldugu anlamina gelmektedir.

21.01.2017 tarihinde 6771 sayil1 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik
Yapilmasima Dair Kanunla® gergeklestirilen degisiklik oncesinde idarenin diizenleme
yetkisinin tlirev niteligine getirilen istisnalardan biri Anayasa’nin 107. maddesinde yer
alan “Cumhurbaskanlhigi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve ¢alisma esaslari,

personel atama islemleri Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenir.” seklindeki

8 Yasama yetkisinin devredilemezligi ilkesi Anayasada yer almaktadir ancak kamu hukukundaki higbir
devlet yetkisi acik bir sekilde diizenlenmedikge baska bir devlet organina devredilemez. OZBUDUN, 2019,
s. 212.

% OZBUDUN, 2019, s. 211.

87 Ozbudun, Anayasa’da agik bir diizenleme bulunmasa dahi, yiiriitme organi diizenleme yetkisine sahip
oldugunu ve bu yetkinin yiiriitme ve idare islevinin mahiyetinden kaynaklandigini ifade etmektedir. Ayrica
devlet hayatinin pratik zorunluluklarmin tiir bir sonuca varmaya neden oldugunu belirtmektedir Ciinkii
giinlimiiz modern devlet anlayis1 i¢inde, devletin iistlendigi karmagsik gorevler bulunmaktadir. Her konuyu
tim ayrintilariyla yasama organiin diizenlemesi teknik ve zamansal agidan miimkiin olamadigi igin
idarenin diizenleme yetkisi bulunmaktadir. Ozbudun, idarenin diizenleme yetkisinin sadece Anayasa’da yer
alan pozitif normlardan kaynaklanmadigini ispatlamak adina 1924 ve 1961 Anayasasi donemlerinde,
Anayasa’da agikga belirtilenlerden bagka diizenleyici islem yapilmasinin doktrin ve yargi kararlarinda
Anayasaya aykirt bulunmadigini ifade etmistir. Bu baglamda da 1961 Anayasast doneminde Anayasa
Mahkemesi tarafindan verilen bir karar1 6rnek olarak gostermistir. Anilan karar Tiirk Parasinin Kiymetini
Koruma Kanunun Anayasaya aykirilig1 iddiasinin incelenmesiyle ilgilidir. Mahkeme Anayasaya aykirilik
iddiasim reddederken; bu konuyu da su sekilde ele almustir: “Itiraz sebeplerinden birisi de Anayasanin 107.
maddesiyle Bakanlar Kuruluna sadece tiiziik ¢ikarma yetkisinin taninmig olmasidir...Ancak bu hiikiim,
Bakanlar Kurulunun tiiziikler disinda tanzim edici hukuki tasarruflarda bulunamayacagi anlamini
tagimaz...Anayasa’nin 107. maddesi tanzim sekillerinden birini gdstermektedir. Yiiriitme organinin bunun
disinda kanunun emrine uyarak ve kanuna aykiri olmamak sartiyla umuma samil nitelikte hukuki
tasarruflarda bulunmasi idare hukuku esaslarina da uygundur.” AYM, E. 1963/4, K. 1963/71, K. T.
28.03.1963. OZBUDUN, 2019, s. 247-248.

8 Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun, Kanun No. 6771, Kabul
Tarihi:21/01/2017Resmi Gazete Yaym Tarihi: 11 Subat 2017, Resmi Gazete Say1: 29976.
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diizenlemeydi. Burada Cumhurbaskani’na 6zerk bir diizenleme yetkisi tanmmisti®®.
Olaganiistii Hal ve Sikiyonetim KHK’leri de Anayasa’nin miilga 121 ve 122. maddeleri
geregince Cumhurbagkan1 baskanligindaki Bakanlar Kurulu tarafindan bir yetki
kanununa dayanmaksizin ¢ikarilabilmekte ve 6zerk diizenleme yetkisinin bir diger

Ornegini olusturmaktaydi.

2017 yilinda gerceklestirilen Anayasa degisikliginin yiiriirlige girmesiyle birlikte
tiiziik ¢cikarma yetkisi 1982 Anayasasi’ndan ¢ikarilmis ve miilga 107. maddede yer alan
cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisinin uygulama alani genisletilmistir. Miilga
107. maddeye gore Cumhurbagkanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve ¢calisma
esaslari, personel atama islemleri Cumhurbaskanligt Kararnameleri (CBK) ile

diizenlenmekteydi.

2017 yilinda gergeklestirilen Anayasa degisikligiyle Anayasa’nin 104. maddesinde
diizenlenen CBK’lerin yliriitme organinin yasama organinin tiirevi niteliginde oldugu
kuralim ortadan kaldirdigim ifade edenler oldugu gibi®, yiiriitme organmnin kanuna
dayanmadan herhangi bir diizenleme yapma yetkisinin olmadigini ancak yliriitmenin
tiirev diizenleme yetkisinin istisnalarmin bulundugunu ifade edenler de bulunmaktadir %,
Olagan donem CBK’ler ile olaganiistii hal doneminde ¢ikarilan CBK’ler yiiriitmenin
tiirev niteliginin istisnalarii olusturmaktadir. Her iki diizenlemenin yapilabilmesi igin
kanuna ve yasama organinin yetki kanununa dayanma zorunlulugu bulunmadigi gibi
Cumhurbaskani sz konusu yetkileri dogrudan dogruya Anayasa’dan almaktadir®2, 2017

yilinda gercgeklestirilen degisiklikle kararnamelerin diizenleme alani genisletildigi gibi,

8 DURAN, Liitfi, “Idarenin diizenleme yetkisi 6zerk sayilabilir mi?”, idare Hukuku ve ilimleri Dergisi,
Yil: 1983, Cilt: 4, Say1:1-3, s. 37.

% KESKINSOY, Omer/ KAYA, Semih BATUR/ MERI, Temel, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”,
Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Y1l: 2020, Cilt: 75, Say1: 4, s. 1406; ULGEN,
Ozen, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, Yil: 2018, Say1:1, s. 6; ACIL, Murat, “2017 Anayasa Degisiklikleri Cercevesinde
Cumhurbagkanligi Kararnameleri”, istanbul Hukuk Mecmuasi, Yil: 2018, Cilt:76, Say1:2, s. 731.
CBK’ler ile birlikte, Cumhurbagkan1 dogrudan Anayasa’dan aldig1 yetkiye dayanarak diizenlemeler
yapabilecektir. ARDUCOGLU, M. Artuk, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi,
Y1l:2017, Cilt:75, Say1:3, s. 21.

9 GOZLER, Kemal, Tiirk Anayasa Hukuku, 3. Bask1, Ekin Yay., Bursa, 2019, s. 912.

%2 FENDOGLU, Hasan Tahsin, Anayasa Hukuku, Diizeltilmis ve 2020 Degisikligi Yapilmis 8. Baski,
Yetkin Yay., Ankara, 2020, s. 688; GOZLER, 2019, s. 748.
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TBMM’nin onayma sunulmasi zorunlulugunun da kaldirilmasi yiiriimenin asli
diizenleme yetkisine sahip kilindigmin gostergelerindendir®®. CBK’ler sekli kriter
acisindan yiiriitme islemidir, maddi kriter agisindan ise yasama islemidir®*. Anayasa’nin
104. maddesinde  “Cumhurbaskani,  yiiriitme  yetkisine iliskin  konularda
Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarabilir” hiikkmii yer almaktadir. Anayasa’da temel
hak ve ozgiirliiklere iligkin 6ngdriilen yasak alan disinda kalan sosyal ve ekonomik hak
ve Ozglrlikler CBK ile diizenlenebilmektedir. Anayasa’da miinhasiran kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.

Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.

Bir de Anayasa’nin gesitli maddelerinde Cumhurbaskanligi kararnamelerine iliskin
hiikiimler bulunmaktadir. Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi, {ist kademe kamu
yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar, Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi,
tiyelerinin gorev siiresi ve diger oOzlik isleri ile Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin teskilat1 ve gorevlerinin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenecegi
Anayasa’da hiikiim altina alinmistir. Anayasa’nin ¢esitli maddelerinde yer alan bu
diizenlemelere gore s6z konusu alanlarin CBK 1ile diizenlenmesi gerekmektedir, kanunla
diizenleme yolu kapatilmistir®®. Sayilan dort alan CBK’lerin mahfuz (6zerk) diizenleme

yetkisi kapsamindadir®®.

CBK’ler diginda idarenin diizenleyici islemleri arasinda yonetmelikler yer
almaktadir. 6771 sayil1 Kanunla Bakanlar Kurulu’nun tiiziik ¢ikarma yetkisi Anayasa’dan
¢ikartilmigtir. Ancak halen yiiriirliikte olan KHK’ler ve tiiziikler bulunmaktadir. Bunun

disinda idareye teblig, yonerge, direktif, sirkiiler gibi farkli diizenleyici islemler yapma

% ARDUCOGLU, 2017, s. 37.

% FENDOGLU, Hasan Tahsin, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Denetimi (Karsilastirmal)”,
Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ali Fuat Basgil Armagani, On iki Levha Yay., Istanbul, 2019,
s. 491.

95 KESKINSOY, Omer/ KAYA, Semih BATUR/ MERI, Temel, 2020, s. 1403.

% BARIN, Taylan, Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi, 1.
Baski, On iki Levha Yay., istanbul, 2020, s. 71. Bu konuda yiiriitmenin CBK’ler ile mahfuz diizenleme
yetkisine sahip olmadig1 yoniindeki gériisler icin bkz. ARDUCOGLU, 2017, s. 37; Gozler, 2019, s. 916.
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yetkisi verilebilmektedir ve bunlar adsiz diizenleyici islemler olarak adlandirilmaktadir®”.
Cumhurbagskani, bakanliklar ve kamu tiizel kisileri tarafindan kendi gorev alanlarim
ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak
tizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla ¢ikarilan yonetmelikler ve yukarda belirtilen
diger diizenleyici islemler yiiriitmenin diizenleme yetkisinin tiirevsel niteliginden
kaynaklanmaktadir. CBK’ler ile Anayasa’dan kaynaklanan asli bir diizenleme yetkisini
kullanan Cumhurbaskani, yonetmelikler ile tiirevsel diizenleme yetkisini kullanmaktadir.
Anayasa’nin 8. maddesi ile 104., 119. ve 124. maddeleri idarenin diizenleme yetkisinin

anayasal dayanagini olusturmaktadir.

Idarenin diizenleme yetkisine 2017 yilinda gerceklestirilen degisiklik dncesiyle
birlikte yer verdikten sonra regiilasyon olarak ifade edilen diizenleme, denetleme,
yonlendirme ve gerektiginde yaptirim uygulama gibi etkinliklerin idarenin diizenleme ve

denetleme yetkisinin icinde yer aldigin1 belirtmek gerekir®,

Amerikan Hukukunda ortaya g¢ikarak Fransiz Hukukuyla uyumlu hale getirilen
regiilasyon, Tirk Hukukunda Fransiz yaklasimma gore farkli bir bigimde karsimiza
cikmaktadir. Regiilasyonun bir tiirlinii olusturan bagimsiz idari otoriteler Tiirk
Hukukunda yerinden yonetim kuruluslarinin bir tiirtinii olusturmaktadir. Bu kurumlarin
ayr tiizelkisilikleri, 6zerk biitgeleri bulunmakta, verilen zararlardan kurum olarak

sorumluluklari s6z konusu olmakta, davali ve davaci olabilmektedirler®.

Bir faaliyet tiiri olarak regiilasyon Tirk Hukukunda gerek merkezden yonetim
gerekse yerinden yonetim idareleri tarafindan Steden beri kullanilmaktadir. Idarenin
kamu diizenini saglama ve koruma gorevine iligkin faaliyetlerinde, kanunlarca 6ngériilen
sinirin disina ¢ikmamak kaydiyla genel diizenleyici islem yapma, izin ve ruhsat verme,

kural ihlallerini fark etmesi halinde de yaptirim uygulama gibi faaliyetleri klasik

9 GOZLER, 2021, s. 378.

% OZTURK, 2009, s. 135; “Idare kolluk alaninda hem diizenleyici genel, yani kural, hem de birel nitelikli
islemler yapabildigi gibi, genel kararlar da alabilir. Bunlara 6rmek vermek gerekirse “Gida Maddeleri
Tiiziigli” bir genel diizenleyici islem oldugu halde, belirli bir durum ve zaman igin yapilan ve belirli bir
siire yiiriirlikte kaldiktan sonra kendiliginden kalkan gegici diizenlemeler genel kararlardir.” OZAY, il
Han, Giimsiginda Yonetim. Alfa, Istanbul, 2002, s. 505.

% ULUSOY, Ali, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, Damistay Dergisi, Y1l: 1999b, Say1:100, s. 12; GOZLER,
2021, s. 220.
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regiilasyon anlamma gelmektedir'®. Bu baglamda bagimsiz idari otoritelerden olan
ornegin Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu kurulmadan 6nce Enerji ve Tabii Kaynaklar
Bakanligi’nin, Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu kurulmadan 6nce Tarim ve
Orman, Saglik ile Ticaret, Sanayi ve Teknoloji Bakanliklarinin yaptig1 faaliyetler
regiilasyon niteligindedir. Belirtilenlere ek olarak zabita talimatnameleri ve imar
yonetmelikleri de yogun ve kapsamli bir regiilasyon faaliyeti olarak
degerlendirilmektedir®’. Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu!® 6rneginden
hareket edersek, Kurum 20.11.2017 tarihli ve 696 sayili KHK ile kapatilmistir. Kurumun
gorevleri 2017 yilindaki adiyla Gida Tarim ve Hayvancilik Bakanlig: tarafindan yerine
getirilmistir. Glinimiizde ise bu gorevler Tarim ve Orman Bakanlig1 ile Saglik Bakanlig:
tarafindan yerine getirilmektedir. 3 Ocak 2002 tarihli ve 4733 sayil1 ve Tiitiin, Tiitlin
Mamulleri ve Alkol Piyasasinin Diizenlenmesine Dair Kanunda ayrintili bir bigimde ifade
edilen ve belirttigimiz bakanliklar tarafindan yerinde getirilen gorevleri/faaliyetleri tiitiin
ve alkol piyasasinin diizenlenmesi, tiitiin ve alkol {iriinlerinin Tiirkiye’de iiretimi, alim ve
sattmina iligkin esaslar1 diizenlemek seklinde ifade edebiliriz. Bu faaliyetler liretim
tesisinin kurulmast, tiretim izni, yetki belgesi, yer degisikligi, kapatma, ruhsat, izin bedeli
belirleme, piyasalardaki aksakliklara yonelik calismalar yapma, denetim, s6z konusu

uriinlerin  zararli etkilerinin Onlenmesine yonelik ¢alismalar yapma seklinde

orneklendirilebilirt,

Idare kendisine verilen yetkiler baglamimda kamu hizmetine iliskin diizenlemeler
yapabilecegi gibi ekonomik kamu diizeni diislincesiyle de kolluk yetkisini kullanmak
suretiyle piyasalar1 diizenleyebilir. Bu baglamda “diizenleme yapma yetkisi idarenin ayrt

bir faaliyeti degil dogal ve standart bir yetkisidir %%,

Regiilasyonun anayasal dayanaklar1 arasinda “piyasalarin denetimi ve dis ticaretin

diizenlenmesi” baghigini tasiyan Anayasa’nin 167. maddesi, “tiiketicilerin korunmasr”

100 SAHIN, 2010, s. 104,
101 SAHIN, 2010, s. 104,

102 3 Ocak 2002 tarihli ve 4733 sayili ve Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkol Piyasasinin Diizenlenmesine

Dair Kanun
108 BERKARDA, 2004, s. 234.
104 ODER, 2008, s. 245.
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basligini tasiyan 172. maddesi, “esnaf ve sanatkarlarin korunmasi” bagligini tastyan 173.
maddesini sayabiliriz}®. Ancak bu sayilan maddelerin disinda Anayasa’da kolluk
yetkisinin dayanaklarini olusturan diger maddeler de regiilasyonun anayasal dayanaklari

olarak ifade edilebilir®,

Miilkiyet hakki ve sozlesme Ozgiirligii gibi hak ve oOzgiirliikkler Anayasa’da
Ongoriilmiis olsa da sayilan temel hak ve 6zgiirliiklere gerek idarenin diizenleyici rolii
baglaminda gerekse de Anayasa’nin kolluk konusundaki diizenlemeleri ile 167., 172. ve
173. maddeleri baglaminda miidahale edilebilmektedir. Bu konuda AYM, devletin
piyasalara yaptigi miidahale ile ilgili olarak sdyle karar vermistir:

I3

“Anayasa ’'nin ¢esitli maddelerinde yer alan, “...kisilerin ve toplumun refah, huzur
ve mutlulugunu saglamak...” (madde 5), “...Devlet, izel tesebbiis1erin milli ekonominin
gereklerine ve sosyal amaglara wygun yiiriimesini, giivenlik ve kararlilik icinde
calismasint saglayacak tedbirleri alir (madde 48); ekonomik, sosyal ve kiiltiirel
kalkinmayz... planlamak...” (madde 166); Devlet, para, kredi, sermaye, mal ve hizmet
pivasalarimin saglikl ve diizenli iglemelerini saglayici ve gelistirici tedbirleri alir...”
(madde 167); seklindeki hiikiimler, Devietin ekonomik hayatin isleyisini diizenlemek,

gerektiginde bu alana miidahale hususunda gorevli kilindigini ortaya koymaktadir.”*%".

AYM’nin 2983 sayilh Tasarruflarin  Tesviki ve Kamu Yatirimlarinin
Hizlandirilmas1 Hakkinda Kanunun bazi maddelerinin Anayasaya aykirili§i nedeniyle
iptali istemiyle ilgili yapilan bagvurunun reddine dair verdigi bagka sdyle bir kararina da

rastlamaktay1z.

“Atatiirk iin iktisadi goriisleri kati ve doktriner olmaywp, iilke kosullarina uygun
politikalar izlenmesine agiktir. Baska bir ifadeyle, iilkeyi geri kalmishktan kurtarmak igin
sartlara gore kamu kesimine veya ozel kesime agirlik verilmesinin bu goriislere ters

diistiigii soylenemez.

105 CAL, 2012, s. 63.
106 SAHIN, 2010, s. 103.
107 AYM E. 1985/16, K. 1986/5, K. T. 04.03.1986.

https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/ND/1986/5?EsasNo=1985%2F16&KararNo=1986%2F5,
(erigim tarihi 16.05.2022).
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Ote yandan, cok partili demokratik rejimi benimseyen Anayasamizda, Anayasa
ilkelerine ters diismemek kosuluyla iktidarlarin ekonomi alaminda miidahaleci veya

liberal bir politika izlemelerine bir engel bulunmamaktadir.”*%®

Belirtilen Anayasa hiikiimleri disinda Anayasa’nin 56. maddesinde de devletin
saglik hizmetleri ve ¢cevrenin korunmasi ile ilgili miidahalelerinden bahsedilmektedir. Bu

madde de regililasyonun anayasal bir dayanagi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

VI. BiR REGULASYON TURU OLARAK BAGIMSIZ IiDARIi
OTORITELER

Tiirkiye’de regiilasyonun idarenin diizenleme yetkisinden kaynaklandigindan
hareketle Cumhuriyetin kurulusundan itibaren diinyadaki gelismeler dogrultusunda
regiilasyon faaliyetlerinin  sekillendigini sdyleyebiliriz. Ozellikle 2001 yilinda
gerceklesen ekonomik kriz sonrasinda Kemal Dervig uygulamalar1 sonucunda ekonomik
nitelikli regiilasyonlar gerceklestirilmistir. Bu donemde bagimsiz idari otorite olarak
109

adlandirilan pek ¢ok kurul kurulmustur

110 plarak nitelendirilen alanlarin diizenlenmesi

Kamusal yasamin hassas sektorleri
ve denetlenmesi ihtiyaci ile rekabete agilan hizmet alanlarinda isletme ve diizenleme
islevlerinin ayrilmasi neticesinde klasik idari kuruluslardan bagka idari kuruluslar ortaya

ctkmistirttt,

Danistay, bagimsiz idari otoriteleri, “toplumsal yasam igin ozel bir onem ve
duyarlilik tasiyan, temel hak ve ozgiirliikler ile ekonomik ve sosyal sektorlerde veya

alanlarda diizenleme, denetleme ve yonlendirme faaliyetinde bulunan, kararlar tizerinde

108 AYM E. 1984/9, K. 1985/4, K. T. 18.02.1985.

https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/ND/1985/4?EsasNo=1984%2F9& KararNo=1985%2F4,
(erigim tarihi 16.05.2022).

109 ARDIYOK, Sahin, Regiilasyon Hukuku, 1. Baski, On Iki Levha Yay., Istanbul, 2019, s. 195-196.

110 Gorsel isitsel iletisim, sermaye piyasasi, rekabetin korunmasi gibi alanlar hassas sektorler olarak ifade
edilmistir. TAN, 2002, s. 13.

1 TAN, 2002, s. 11.
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hi¢bir makam ve merciin etkisinin olmadigi, karar organlari ozel giivencelere sahip, mali

ozerkligi haiz, ozerk biitceli kamu tiizel kisileri” seklinde tanimlamaktadir!!2,

Bagimsiz idari otoriteler Tiirkiye’de 1980’ler sonrasinda serbest piyasa ekonomisi

113

anlayisina paralel olarak ortaya ¢ikmuslardir. Bagimsiz*° idari otoriteler diizenleme,

denetleme ve yaptirim uygulama gibi iglevleriyle yasama, yiirlitme ve yargi islevlerini tek

elden yiiriitmektedirler'!4,

Regiilasyon faaliyetini yerine getiren bagimsiz idari
otoritelerin diizenleme, denetleme ve yaptirim uygulama gibi klasik yetkilerinin yaninda
sui generis yetkileri de bulunmaktadir. Sui generis yetkilere 6zel kisilere emir ve talimat
verme yetkisi, gorev alanlarini ilgilendiren konularda kamuoyunu bilgilendirme ve
harekete gecirme yetkisi 6rnek verilebilir. Kamuoyunu bilgilendirme ve harekete gecirme

yetkisini kullanirken; rapor, bildiri ve uyar1 gibi usullerden yararlanabilirler'®®,

10 Aralik 2003 tarih ve 5018 say1li Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanununun 3.
maddesinin ¢ bendine ve ekli Il sayili (Degisik:RG-16/10/2020-7254/5 md.) cetvele gore
Tiirkiye’deki diizenleyici ve denetleyici kurumlar sdyledir: Radyo ve Televizyon Ust
Kurulu, Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu, Sermaye Piyasasi Kurulu, Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurumu, Kamu Ihale Kurumu, Rekabet Kurumu, Kamu Gdzetimi, Muhasebe
ve Denetim Standartlar1 Kurumu, Kisisel Verileri Koruma Kurumu, Niikleer Diizenleme
Kurumu, Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu. 5018 sayili
kanunda sayilan bagimsiz idari otoriteler disinda regiilasyon faaliyetini yiiriiten,
diizenleyici ve denetleyici kurum olarak nitelendirilebilecek pek ¢ok kurum

bulunmaktadir. Tiirk Patent ve Marka Kurumu''®, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme

112 Damgtay 13. D., E. 2015/864, K. 2021/1148, K. T. 31.03.2021, https://karararama.danistay.gov.tr/,
(erigim tarihi 16.10.2022).

113 Bagimsizlik 6zelliginin yalnizca siyasi iktidarin bagimsiz idari otoritelere emir ve talimat vermemesi
seklinde algilanmasi gerekmektedir. Bu nedenle bagimsizlik 6zelliginin 6zerklik seklinde anlasilmasi
gerekmektedir. YASAR, Hasan Nuri/ GULER, S. Sena Cabioglu, “Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarm
Yetkileri Kapsamimda Kamu Giicii {liskisi”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Y1l: 2016, Cilt:
20, Say1: 4, s. 67-68.

14 USTA, Murat, Bagimsiz idari Otoriteler Sistemi icinde Rekabet Kurumu ve Rekabet
Uygulamalari. Yetkin Yay., Ankara, s. 25-26.

15 YLUSOY, 2003, s. 23.

116 DUGER, Sirr1, “Snai Miilkiyet Kanunu’na Gore Tiirk Patent ve Marka Kurumunun Gérev Alaninin
Idarenin Regiilasyon Faaliyeti Agisindan Degerlendirilmesi”, Uyusmazhk Mahkemesi Dergisi, Y11:2017,
Say1: 10, s. 289.
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Kurumu, Kamu Gézetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar1t Kurumu, Tiirkiye Ilag ve

Tibbi Cihaz Kurumu, Tiirkiye Insan Haklar1 ve Esitlik Kurumu®!’ diger diizenleyici
kurullara 6rnek olarak gosterilebilir®,

Bagimsiz idari otoritelerin karar organlarinin ¢ogunlukla yedi ve dokuz {iyeden

olustugu goriilmektedir. Orgiitlenmesinde karar orgam1 olan kurul ile daireler

bulunmaktadir. Bu érgiitlenmede uzman ve uzman yardimeilari da bulunmaktadir*®,
Bagimsiz idari otoritelerin yukarida belirtilen 6zelliklerinden hareketle ortak

ozelliklerini asagidaki gibi siralanabilir*?°:

- Faaliyet konular1 bakimindan bankacilik, enerji, telekomiinikasyon, sermaye

121

piyasasi gibi hassas alanlar1 diizenlemektedir™“. Bagimsiz idari otoriteler mal ve hizmet

{iretmeyip, bu alanlarda diizenleme ve denetleme gorevi yiiriitiirler??,
- Bagimsiz idari otoriteler kamu giiciine sahiptirler ve danisma organi degil

123

diizenleyici veya birel idari icrai kararlar alip'?® uygulayan kuruluslardir'?* Diizenleyici

islemlerle!? diizenleme, diizenleyici islemler dogrultusunda denetleme ve nihayetinde de
yaptirim uygulama yetkisine sahiptirler. Uyguladiklar1 yaptirim para cezasi, kapatma ve

ruhsatin iptal edilmesi seklinde karsimiza ¢ikabilmektedir?®,

17 ULUSOY, 2019, s. 458.
18 YLUSOY, 2019, s. 251.
119 YLUSOY, 2019, s. 250.
120 GOZLER, 2021, s. 221.

121 TEKINSOY, Mustafa Ayhan, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Regiilasyon Anlayisi- Tartismalar,
Sorunlar”, Ankara Barosu Dergisi, Y1il: 2007, Cilt: 65, Say1:2, s. 121.

12 GOZLER, 2021, s. 221.

123 fcrai karar alma bir idari birimin ilgilinin r1zas1 aranmaksizin, tek yanli {istiin iradesiyle ilgilinin hukuksal
durumunu degistiren karar alma yetkisidir. GUNDAY, 2011, s. 124.

124 TAN, 2002, 15.

125 Bagimsiz idari otoriteler yonetmelik, teblig, genelge gibi diizenleyici islemler ¢ikarabilmektedirler.
KARACAN, Ali ihsan, Ozerk Kurumlar Uzerine Denemeler, Creative Yay., Istanbul, 2002, s. 26.

126 GOZLER, 2021, s. 221-222.
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- Bagimsiz idari otoritelerin kararlar1 yargisal olmayip idari niteliktedir. Ciinkii
kararlar1 kesin hiikiim teskil etmez ve bu nedenle de bagimsiz idari otoritelerin kararlar

yargisal denetime tabidir'?’,

- Bagimsiz idari otoriteler karar alma ve uygulama siirecleri agisindan diger idari
birimlerin iradelerinden bagimsiz birimlerdir. Bu baglamda bu kurumlarda goérev
alanlarin gorevlerini bagimsiz bir sekilde yiiriitmelerini saglayacak giivenceler ve gorev
siiresi boyunca gérevden alinmalarmi engelleyici mekanizmalar olusturulmustur.*?®
Bagimsiz idari otoritelerin baskan ve {iiyelerinin siyasi iktidara karsi bagimsizliginin
yaninda piyasadaki giiclii firmalarin etkisinden de korunmalar1
gerekmektedir'?® Bagimsiz ~ idari  otoriteleri  biitge ve denetim  agisindan
degerlendirdigimizde, kendilerine has biitceleri bulundugu ve mali denetimlerinin

Sayistay tarafindan gerceklestirildigi goriilmektedir!®.

Anayasa’nin 123. maddesine gore, “Idare, kurulus ve gérevieriyle bir biitiindiir ve
kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden yonetim ve yerinden
yvonetim esaslarina dayanir”. Anayasa’nin 123. maddesinde Ongoriilen yapilanma
disinda bir kurum ve kurulusun var olamayacagini diisiinen bir goriise gore, bagimsiz
idari otoritelerin hukuk sistemimizde yer alabilmesi i¢in Anayasa’nin 123. maddesinde
degisiklik yapilmalidir'®l. Bu gériis iizerine degerlendirme yapildiginda, her ne kadar
bagimsiz idari otoritelerin merkezi idare ve siyasi iktidarla bagi zayif olsa da kurul
tiyelerinin Cumhurbaskaninca segilmesi ve kurulus kanunlarinda ilgili ya da iliskili
bakanliklara yer verilmesi idari biitiinliigii eksik de olsa saglamaktadir.*32 Bu nedenle de

idari teskilatlanmanin disinda yer almalar1 miimkiin degildir'®,

121 GOZLER, 2021, s. 221-222.
128 TEKINSOY, 2007, 5.123.
129 YLUSOY, 2019, s. 251,

130 yLUSOY, 2019, s. 250.

131 ATAY, Ender Ethem, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamas1”, Gazi Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, Y1l: 2006, Cilt:10, Say1:1-2, s. 273.

182 YyLUSOY, 2019, s. 251.
188 GOZLER, 2021, 223.
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Bagimsiz idari otoritelerin kisaca ozelliklerinden bahsettikten sonra ¢alismanin
basinda da belirttigimiz, bagimsiz idari otoritelerin regiilasyonun bir tiirii oldugunu ve
doktrinde regiilasyon kavraminin salt bagimsiz idari otoriteler iizerinden agiklandigina
dikkat ¢ekmek gerckmektedir. Her ne kadar aksi goriisler olsa da regiilasyon gorevini

yerine getiren bagimsiz idari otoriteler idari teskilatlanmanin i¢inde yer almaktadirlar.

VII. REGULASYONUN ANAYASAL KISITLARI

Bireylerin ekonomik hak ve 6zgiirliiklerine miidahale olarak nitelendirebilecegimiz
regiilasyon faaliyetinin gerceklestirilmesi kaginilmaz olarak temel hak ve 6zgiirliiklerle
yakindan ilgilidir. Bu baglamda da regiilasyonun anayasal kisitlar1 1982 Anayasasi’nda

yer alan temel hak ve 6zgiirliikkler baglaminda degerlendirilecektir.

Regiilasyonun anayasal kisitlari baglaminda asagida ele aldigimiz 13. madde
aslinda regiilasyonun anayasal dayanaklarindan birini de olusturmaktadir. Ciinkii
regiilasyon yoluyla idare, o6zel hukuk faaliyetlerine idare hukuku ¢ergcevesinde

miidahalede bulunabilmektedir3*.

Regiilasyon faaliyeti gerceklestirilirken 1982 Anayasasi’nin 13. maddesinde
diizenlenmis olan temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi rejimine uyulmalidir. 1982
Anayasasi’nda 2001 yilinda yapilan degisiklik sonrasinda temel hak ve 6zgiirliiklerin
genel siirlandirma sebepleri uygulamasindan vazgegilmistir. Bdylece Anayasa’nin 13.
maddesi geregince temel hak ve ozgiirliiklerin sinirlandirilmast yalnizca Anayasa’nin
ilgili maddelerinde belirtilen 6zel sebeplere dayali olarak ve ancak kanunla
sinirlandirilabilmektedir. Sinirlamada 6ze dokunma yasagma uyulmasi, siirlamanin
Anayasa’nin sOziine ve ruhuna, demokratik toplum diizeninin ve laik Cumbhuriyetin
gereklerine ve olgiliiliik ilkesine uygun olmasi uyulmasi gereken diger ilkeleri ifade

etmektedir.

Temel hak ve 6zgiirliikklerin sinirlandirilmasi rejimine iligskin olarak, herhangi bir

sinirlama nedeni igermeyen temel hak ve Ozgiirliikklerin durumunun da ifade edilmesi

13 BERKARDA, Kemal, “6502 Sayili Tiiketicinin Korunmas1 Hakkinda Kanun’daki Idari Cezalarin
Degerlendirilmesi”, Yeditepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Y1l: 2016, Cilt: 12, Say1: 2, s. 801.
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gerekmektedir. 3/10/2001 tarihli ve 4709 sayili Kanununla gergeklestirilen Anayasa
degisikligi sonrasinda genel sinirlandirma nedenlerinin kaldirilmasi, normatif yapisinda
0zel smirlandirma nedeni icermeyen temel hak ve Ozglrliklerin smirlandirilip
sinirlandirilamayacagina ve sinirlandirilabilecekse bu smirlandirmanin ne sekilde
gerceklestirilecegine iliskin tartismalar meydana getirmistir.!®® Bu konuda agirlikl iki
goriis bulunmaktadir. Bunlardan ilki genel sinirlandirma nedenlerinin kaldirilmastyla
sinirlama nedeni igermeyen temel hak ve Ozgirliiklerin sinirlanamaz hale geldigi

136

goriisiidiir=". Diger goriis ise temel hak ve 6zgiirliiklerin tamamen sinirsiz olamayacagi,

ickin simirlarinin oldugu goriisiidiir. Buna gore temel hak ve 6zgiirliiklerin mahiyetinden

137 Smirlama nedeni igermeyen temel hak ve

kaynaklanan sinirlar bulunmaktadir
Ozgirliikklerin tamamen sinirsiz olamayacagi goriisii iki gerekgeye dayandirilmistir.
Bunlardan biri felsefi bakimdan hak ve 6zgiirliiklerin tiimiiyle sinirsiz olamayacagi
diisiincesidir. Digeri de hukuk diizeninden tiimiiyle sinirsiz haklar tanimasinin
beklenemeyecegidir. Bunlara ek olarak hakkin koétiiye kullanilmasi da bir ¢esit sinir

olarak karsimiza ¢ikmaktadir'®.

Ekonomik hak ve Ozgiirlikler temel hak ve oOzgirliikklerin korunmasi
mekanizmasina dahildir ancak diizenleme, denetleme ve yaptirim uygulanma seklinde
gerceklesen regiilasyon faaliyeti sirasinda ekonomik hak ve ozgirliiklerin ihlali s6z
konusu olabilmektedir. Ornegin kamulastirma faaliyetiyle miilkiyet hakki ihlali

gerceklesmektedir'®.

135 BOZKURT, Tamer, “Haklarinda Ozel Bir Sinirlama Nedeni Ongérﬁlmemis Temel Hak ve
Ozgiirliiklerin Smirlandiriimas: Sorunsali: Ozellikle Sozlesme Hiirriyeti Acisindan Durum”, Ankara
Barosu Dergisi, Y1l: 2008, Say1: 1, s. 135.

1% GOZLER, Kemal, “3 Ekim 2001 Tarihli Anayasa Degisikligi: Bir Abesle Istigal Ornegi”, Anayasa
Yargis1 Dergisi, Yil: 2002, Cilt: 19, s. 349-350.

137 SAGLAM, Fazil, Temel Hak ve Ozgiirliiklerin Stmrlanmasi ve Ozii, Ankara Universitesi Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Yay., Ankara, 1982, s. 33; SAGLAM, Mehmet, “Ekim 2001 Tarihinde Yapilan Anayasa
Degisiklikleri Sonrasinda Diizenledikleri Maddede Hicbir Sinirlama Nedenine Yer Verilmemis Olan Temel
Hak ve Ozgiirliiklerin Smir1 Sorunu”, Anayasa Yargis1 Dergisi, Yil: 2002, Say1: 19, s. 254; TANOR,
Biilent/ YUZBASIOGLU, Necmi, 1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku, 17. Baski, Beta Yay.,
Istanbul, 2018, s. 120-121.

138 TIRYAKI, 2008, s. 130-131.

139 CAL, Sedat, “Ekonomik Diizenleme (Regiilasyon), Ozellestirme, idare Hukuku ve Uluslararasi Yatirim
Tahkimi Matrisinde Degerlendirmeler”, Sosyoekonomi Dergisi, Yil: 2010, Cilt: 13, Say1: 13, 2010, s. 61.
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Her ne kadar 1982 Anayasasi devletin ekonomik hayata miidahalesine imkan tanisa
da miilkiyet hakki, s6zlesme Ozgiirliigii ve 6zel tesebbiis ozgiirliigli devletin ekonomik
hayata miidahalesinin smirlarmi olusturmaktadir*®®. Ik kez 1961 Anayasasi’nda
diizenlenen ve Cumhuriyetin nitelikleri arasinda yer alan sosyal devlet ilkesine gore
devlet sosyal ve ekonomik hayata miidahalede bulunabilmektedir. Devletin sosyal ve
ekonomik hayata aktif miidahalede bulunmasimin temelinde devletin sosyal baris1 ve
adaleti saglama diisiincesi bulunmaktadir!*'. Bu nedenle sosyal devlet ilkesini

142

gerceklestirmeye yarayan araglarla™* ekonomik hayata yapilan miidahaleler agisindan

temel hak ve 6zgiirliikler arasinda denge kurulmalidir.
A. MULKIYET HAKKI ACISINDAN KISITLAR

Bu noktada temel hak ve ozgiirliikler agisindan degerlendirmeye ge¢cmeden dnce
1982 Anayasasi’nin 0ngordiigii ekonomik sistemin olusumuna yol acan 24 Ocak 1980
kararlarindan bahsetmek gerekmektedir. Bu kararlarla birlikte Tiirkiye’de serbest piyasa
ekonomisine bagl bir ekonomik model ongoriilmiistiir. Serbest piyasa ekonomisinin de

miilkiyet hakki ve sézlesme dzgiirliigii ile giivence altina alindig1 goriilmektedir'®,

Anayasa’nm 17 ile 40. maddeleri arasinda yer alan “Kisi Haklar1 ve Odevleri”
negatif statii haklar1 (koruyucu haklar) arasinda yer almaktadir. Kisiyi topluma ve devlete
kars1 koruma gibi ikili bir mekanizmaya sahip olan bu haklarla ilgili olarak devletin

yiikiimliiliigii; bu hak ve dzgiirliikleri tanimak ve bunlara dokunmamaktir!44,

140 TAN, Turgut, “Anayasal Ekonomik Diizen”, Anayasa Yargisi, Yil: 1990, Cilt:7, s. 169.
141 3ZBUDUN, 2019, s. 138.

142 Bu araglar1 ¢aligma hakki, adil iicret hakki, sosyal giivenlik hakki, konut hakki, saglik hakki, egitim
hakki seklinde herkese insan onuruna yarasir asgari bir yasam diizeyi saglamaya yonelik tedbirler; vergi
adaleti, kamulastirma, toprak reformu, devletlestirme, planlama seklinde gelir ve servet farkliliklarinin
azaltilmasina yonelik tedbirler seklinde ifade edebiliriz. GOZLER, 2019, s. 195-202.

143 «By kararlar ile yerli {iretimin asir1 bir bigimde korunmasina dayali ithal ikamesinden disa agik modele
gecilmis, enflasyonun altinda seyreden faiz oranlar1 uygulamasindan vazgecilmis, hiikiimetin kurlar
belirlemesi yerine piyasa kosullarina bagli kur rejimi benimsenmistir. Rekabet kurallar1 bulunmadigindan
sirketlerin fiyatlar1 belirledigi donem kapatilarak i¢ ve dis rekabet sonucu fiyatlarin olusmasinin 6nii
acilmistir.” ARDIYOK, 2005, s. 1694.

143 SEN, Murat, Kisi Hak ve Hiirriyetlerinde Devletin Pozitif Yiikiimliiliigii, Yaymlanmamis Yiiksek
Lisans Tezi., Ankara, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2007, s. 6.
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Miilkiyet en kisa tanimuiyla “malik ile sey arasindaki iliskiyi, malikin esya iizerinde

hakimiyet kurmasini” ifade etmektedir4°,

Anayasa’nin 35. maddesinde miilkiyet hakkinin kamu yarar1 amaciyla ve kanunla
sinirlanabileceginin diizenlenmesi sosyal devlet anlayisinin bir yansimasi olarak
goriilmektedir.}*® Miilkiyet hakkinin sinirlandirilabilmesi i¢in 1982 Anayasasi’nin 13.

maddesinde yer alan temel hak ve 6zgiirliikleri sinirlandirma rejimine uyulmasi gerekir.

AYM 1988 yilinda verdigi kararinda miilkiyet hakkini su sekilde ifade etmistir;
“...bir kimsenin bir baskasimin hakkina zarar vermemek ve yasalarin koydugu
simwrlamalara da wymak kosulu ile bir sey iizerinde diledigi bi¢imde kullanma,
triinlerinden yararlanma, tasarruf etme ((baskasina devretme, bigimini degistirme,
harcama ve tiiketme hatta yok etme) yetkilerini anlatir. Goriiliiyor ki bu nitelikteki
miilkiyet hakki kavraminda, baskasina zarar vermemek ve ozellikle yasalarin koydugu

sinirlamalara wymak zorunlulugu vardr.”'*

AYM, 30.8.1996 giinlii, 4182 sayili Kamu Kurum ve Kuruluglarinin Taginmaz
Mallarimin Satis1t Hakkinda Kanun’un Anayasaya aykir1 oldugu gerekgesiyle agilan bir
iptal davasinda ise 6zel miilkiyetin sagladig giivencelerin kamu miilkiyeti i¢in de gecerli
oldugunu belirttikten sonra kamu miilkiyetinin sona erdirilmesine iliskin ilkelerin
kanunla diizenlenmesi gerektigini belirtmis ve Anayasa’nin 35. maddesi geregince
miilkiyet hakkinin toplum yararma aykir1 kullanilmayacagi hususunun kamu miilkiyeti

icin de gegerli oldugunu kararinda ifade etmistir'®,

Bir bagka AYM kararinda da Anayasa’da hiikiim altina alinmis miilkiyet ve miras
hakkina iliskin olarak; bireyin esya lizerindeki hakimiyetini glivence altina almasina

dikkat ¢ekilmistir. Egya tizerindeki hakimiyetin bireye devletin dokunamayacagi 6zel bir

145 AKCA, Kiirsat, “Anayasa Mahkemesi Kararlarinda Miilkiyet Hakki”, inénii Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi Ozel Say1 1, Yil: 2015, Cilt: 6, Say1: 3, s. 543.

146 TIRY AKI, Refik, Ekonomik Ozgiirliikler ve Anayasa, Yetkin Yay., Ankara, 2008, s. 70.

147 AYM E. 1988/34 ve K. 1989/26, K.T. 21.06.1989, Anayasa Mahkemesi Kararlar Dergisi, Yil: 1989,
Cilt:1, Sayi: 25, s. 288. http://www.anayasa.gov.tr/files/pdf/kararlar dergisi/kd 25.pdf (erisim tarihi
12.05.2022).

148 AYM E. 1996/64, K. 1996/47, K.T. 12.12.1996 Anayasa Mahkemesi Kararlar Dergisi, Yil: 1998,
Cilt:1, Say1:34, s. 101-102, http://www.anayasa.gov.tr/files/pdf/kararlar_dergisi/kd 34 1.pdf, (erisim
tarihi 12.05.2022).
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alan yarattigt ve emegin sonucunda elde edilenlerin giivence altina alinmasiyla da
gelecege dair planlar yapabilmesine ve boylece de kendi hayatin1 yonlendirebilecegine

yer verilmistir*°.

Anayasa’da miilkiyet hakki ile ilgili giivencenin taninmasi, kisisel menfaat elde
etme icgiidiisiiniin esas noktasini olusturan, iistiin ¢aba gosterilmesi sonucunda ortaya

c¢ikan faydanin kisiye yansimasini da garanti altina almaktadir®*.

AYM ve Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi (AIHM) miilkiyet hakkini her tiirlii
ekonomik deger olarak ele almaktadir; bu noktada anayasal miilkiyet hakki ile medeni
hukuk baglamindaki miilkiyet hakki birbirinden farklilik gostermektedir.’® Miilkiyet
hakkma iliskin ATHM’in bakis acis1 dikkate alindiginda; Avrupa Insan Haklar
Sozlesmesi'nin (AIHS) Ek 1. Protokoliiniin 1. maddesinde diizenlenen miilkiyet
hakkina'® iliskin olarak ii¢ sonug¢ ortaya ¢ikmaktadir. Bu sonuglardan biri mallarini
“baskasina zarar vermeden huzur icinde kullanma hakk:” olarak ifade edilmektedir.>3
Ikinci sonug “malvarhgindan yoksunluk” tur ve bunun kamu yarar1 ve kanunilik ilkelerine
uygun olarak gergeklestirilmesi gerekmektedir. Ugiinciisii ise devletin malvarliginm

kullanimin1 “kontrol etme” hakkidir. Bu dogrultuda miilkiyet hakkina bir miidahalede

149 AYM E. 2009/58, K. 2011/52 K.T. 17.03.2011.

https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/ND/2011/52?EsasNo=2009%2F58&KararNo=2011%2F5
2, (erisim tarihi 19.04.2022).

150 ARDIYOK, 2005, s. 1695.

151 GEMALMAZ, Haydar Burak, Miilkiyet Hakki — Anayasa Mahkemesi’ne Bireysel Bagvuru El
Kitaplari Serisi- 6, MRK Bask1 ve Tanitim, Ankara, 2018, s. 33.

152 Miilkiyetin Korunmast “Her gercek ve tiizel kisinin mal ve miilk dokunulmazligia saygi gosterilmesini
isteme hakki vardir. Herhangi bir kimse, ancak kamu yarar1 sebebiyle ve yasada 6ngoriilen kosullara ve
uluslararas1 hukukun genel ilkelerine uygun olarak mal ve miilkiinden yoksun birakilabilir.

Yukaridaki hiikiimler, devletlerin, miilkiyetin kamu yararina uygun olarak kullanilmasin1 diizenlemek veya
vergilerin ya da bagka katkilarm veya para cezalariin 6denmesini saglamak i¢in gerekli gordiikleri yasalari
uygulama konusunda sahip olduklar hakka halel getirmez.”,
https://inhak.adalet.gov.tr/Resimler/Dokuman/10122019104649ek1.pdf, (erisim tarihi 22.04.2022).

18 UCARYILMAZ, Talya Sans, ““Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi ve Miilkiyet Hakki” Thaleia Karydi
Karar1 Isiginda Bir Inceleme”, inénii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Y1l: 2014, Cilt:5, Say1:1, s.
395.
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bulunulabilmesi i¢in miidahalenin amaci ile kullanilan yontem arasinda bir oranin

bulunmasi gerekir'>*.

Miilkiyet hakki ve regiilasyon faaliyetleri arasindaki iligki baglaminda genel bir
degerlendirme yaptigimizda, devletin ekonomik alanda diizenleme, denetleme ve
yaptirim uygulama seklinde faaliyetlerde bulunarak, ekonomik kamu diizenini saglamay1
amaglamasi1 miilkiyet hakkina agir miidahale sonucunu dogurmaktadir. Regiilasyon
faaliyetleriyle miilkiyet hakkina gerceklestirilen miidahaleler AIHS Ek 1 No’lu
Protokolii’niin 1. maddesinde diizenlenen miilkiyet hakkinin “baskasina zarar vermeden
huzur i¢inde kullanma hakki” ve “malvarligindan yoksunluk™ sonuglartyla yakindan
ilgilidir.

B. SOZLESME VE OZEL TESEBBUS OZGURLUGU ACISINDAN
KISITLAR

Anayasa’nin 48. maddesi ekonomik hak ve ozgiirliiklerle ilgili olarak énemli bir
temel hak ve dzgiirliige yer vermektedir. Sosyal ve Ekonomik Hak ve Odevler baslikli
Anayasa’nin Ugiincii Boliimiinde yer alan “calisma ve sozlesme hiirriyeti” 48. maddenin
ilk fikrasinda “Herkes, diledigi alanda calisma ve sézlesme hiirriyetlerine sahiptir. Ozel

tesebbiisler kurmak serbesttir.” seklinde ifade edilmistir.

Miilkiyet hakkinin serbest piyasa ekonomisinin bir araci haline gelebilmesinin
kosulu, miilkiyet hakki sonucunda elde edilenlerin bir sinirlamaya tabi tutulmaksizin
155

degisiminin saglanabilmesidir>. Miilkiyet, sdzlesme ve ¢alisma 6zgiirliikleri bir biitiin

halinde ekonomik dzgiirliikleri olusturmaktadir®®®.

Piyasalarin etkin olabilmek i¢in buralara girisin serbest olmasi gerekir. Genel kural
piyasalara girigin serbest olmasiyla birlikte; piyasalardaki isleyisin gergeklesmesi i¢in
piyasadaki aktorler arasinda s6zlesmeler yapilmasi gerekir ve bu baglamda da gesitli hak

ve yiikiimliiliiklerin dogmas1 s6z konusu olacaktir™’. Ekonomik regiilasyon baglaminda,

15 UCARYILMAZ, 2014, s. 395-396.
15 ARDIYOK, 2005, s. 1695.

156 TIRY AKI, 2008, s. 53.

157 ARDIYOK, 2005, s. 1695.
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fiyat, tiretim miktar1 gibi bazi hususlarla ilgili kararlarin kamu giicii ile sinirlandirilmasi
sozlesme Ozgiirliigiine bir miidahale niteligindedir'®®. Hem miilkiyet hakki hem de
sozlesme Ozglirliglniin ekonomik yasama yansimasi, herkesin piyasalarda faaliyette
bulunma ve faaliyeti sonucunda elde ettigi iiriinle ilgili istedigi gibi tasarruf etme hakki

bulunmaktadir®®®,

Anayasa’nin 48. maddesi incelendiginde c¢alisma ve sodzlesme Ozglirliigiiniin
sinirlandirilmasina iliskin bir diizenleme bulunmamaktadir. Bu yiizden genel sinirlama
nedenleri de uygulanamayacagindan, 6zel girisimcinin 6zgiirliikklerinin de sinirlanmasi
seklinde kamu hizmetinin kurulmasi ya da kolluk yetkisinin kullanilmasi miimkiin

olamayacaktir'®,

Anayasa’da bir sinirlama nedeni icermeyen temel hak ve dzgiirliiklerin tamamen
siirsiz olamayacag diisiincesinden hareket ettigimizde hakkin kétiiye kullanilmast da
bir ¢esit siir olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Temel hak ve oOzgiirliiklerin kendinde
miindemig olan sinirlar i¢kin sinirlar1 olusturmaktadir ve bu sinirlar hakkin mahiyetinden

kaynaklanmaktadir®®?,

Ozel tesebbiis dzgiirliigii ile ilgili olarak Anayasanmin 48/2. maddesinde devletin
0zel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara uygun yiiriimesini,
giivenlik ve kararlilik i¢inde ¢alismasini saglayacak tedbirler alacagi ifade edilmistir. Bu
baglamda devletin alacagi tedbirler sinirlandirici niteliktedir ve sosyal devlet ilkesinin de

ozel tesebbiis dzgiirliigiine yansidigini sdylememiz miimkiindiir'®2,

158 TEPE /JARDIYOK, 2004, s. 119.
159 ARDIYOK, 2005, s. 1695.

160 GOZLER, 2002, s. 349-350. CAL, SEDAT, “Ara¢ Muayene Hizmetinin Ozellestirilmesi”, Ankara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Y1l: 2008, Cilt: 57, Say1: 2, s. 76.

161 SAGLAM, 1982, s. 33.
162 T[RY AKI, 2008, s. 247, 248.
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C. DIGER ANAYASAL KISITLAR

Regiilasyonun anayasal kisitlar1 baglaminda belirtilmesi gereken son husus da
Anayasa’nin 90. maddesi ile ilgili olacaktir. Anayasa’nin 90. maddesinin son fikrasi
“Usuliine gore yiiriirliige konulmus milletlerarasi andlagmalar kanun hiikmiindedir.
Bunlar hakkinda Anayasaya aykirilik iddiasi ile Anayasa Mahkemesine bagvurulamaz.
(Ek: 7.5.2004-5170/7 md.) Usuliine gore yiirtirliige konulmugs temel hak ve ozgiirliiklere
iliskin milletlerarast andlasmalarla kanunlarin ayni konuda farkl hiikiimler icermesi

b

nedeniyle ¢ikabilecek uyusmazliklarda milletlerarast andlasma hiikiimleri esas alinir.’

seklindedir.

Bu diizenleme ile kanunlarla ayni konuda farkli hiikiimler igermesi halinde temel
hak ve ozgiirliiklere iliskin uluslararasi antlagmalara iistiinlitk taninmas1 hususu anayasal
giivence altina alinmistir. Bu baglamda s6zlesme 6zgiirliigii, 6zel tesebbiis 6zgiirligii gibi
temel hak ve ozgiirliiklerle ilgili hiikiimler igeren Tiirkiye’nin taraf oldugu uluslararasi
sozlesmelere de Anayasa’nin 90. maddesi geregince ustiinliik taninmasi gerektigi

anayasal sinir olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

1982 Anayasasi’nin Anayasa’nin Baglayiciligi ve Ustiinliigii bashikli 11. maddesi
de bir anayasal smir olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Zira bu hiikiimle Anayasa
hiikiimlerinin yasama, yiiriitme ve yargi organlarini, idare makamlari ile diger kurulus ve
kisileri baglayan temel hukuk kurallar1 oldugu ifade edilmistir. Bu baglamda da sézlesme
Ozglirligl, tesebbiis 6zgiirliigii ve miilkiyet hakki anayasa ile glivence altina alinmis
oldugundan yasama, yiiriitme ve yargi organlarinin buna uygun hareket etmesi noktasinda

anayasal sinirlar meydana gelmektedir'®,

SONUC

Devletin piyasalardaki roliiniin degismesine bagli olarak 6énem kazanan regiilasyon
kavrami; diizenleme, denetleme ve yaptirnm uygulama gibi unsurlar i¢ermektedir.

Regiilasyon, Tiirk Hukukunda 6zellikle 1980’lerden sonra yayginlagsmaya baslamis ve

183 ARDIYOK, 2005, s. 1697-1698.
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2001 krizi sonrasinda sayist olduk¢a artan bagimsiz idari otoritelerle, diizenleyici
kurullarla esdeger tutulmustur. Oysa regiilasyon bagimsiz idari otoriteleri de i¢ine alan

genis bir kavramdir.

Devlet, regiilasyon baglaminda ekonomik faaliyetlerin ne sekilde gergeklesecegi,
piyasaya giris ¢ikislar hakkinda belirlemeler yapmakta, gerektiginde izin verme,
denetleme, yaptirim uygulama gibi faaliyetler listlenmektedir. Ancak regiilasyon sadece
ekonomik anlamda piyasalara giris ¢ikislarin, ekonomik faaliyetlerin belirlenmesi degil
cevrenin korunmasina yonelik miidahaleler, sosyal giivenlik uygulamalari, asgari iicret
uygulamalar1 gibi sosyal konularda da karsimiza ¢ikabilmektedir. Bu ¢alismada
regiilasyonun yeni bir kavram olmayip, idarenin diizenleme yetkisinden kaynaklandigi
ortaya konulmustur. Ayrica, ¢alismada, idarenin diizenleme yetkisi, 1982 Anayasasi’nin

ilk sekli ve 2017 yilinda gergeklestirilen Anayasa degisikligi baglaminda ele alinmistir.

Devletin basta ekonomi olmak {izere birgok alana miidahalesi anlamina gelen ve
kolluk faaliyeti niteliginde olan regiilasyon ayni zamanda temel hak ve &zgiirliikler
acisindan da acik bir miidahale olusturmaktadir. Bu baglamda anayasal giivence altina
alinmis olan miilkiyet hakki, sézlesme Ozgiirliigii, tesebbiis 6zgiirliigii gibi 6zgiirliikler
regiilasyonun anayasal sinirlarini olusturmaktadir. Temel hak ve 6zgiirliikler acisindan
agir miidahalelere imkan saglayan regiilasyon faaliyetine iligkin olarak etkin koruma

mekanizmalariin getirilmesi gerekmektedir.
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