DUZENLEYICI VE DENETLEYICi KURUMLARIN
DUZENLEME YETKISI VE TAPDK ORNEGI
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Giris

Son donemlerde Turk idare hukuku alanindaki en onemli
gelisme, hi¢ suphesiz, yaygin olarak kullanilan bicimiyle “bagim-
siz idari otorite”, zaman zaman kullanilan bicimleriyle de “di-
zenleyici kurum”, "6zerk kurum”, "tst kurul”, “regiillasyon ku-
rumlan” ve “yuksek kurul” gibi degisik adlar verilen yeni “6rgtit-
lenme” bicimlerinin ortaya cikisi' ve bunlarin giderek sayica bir
artis gostermesidir.? Tirk hukuk literatiiriinde genel olarak “ba-
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L SEZEN, Seriye, Tirk Kamu Yoénetiminde Kurullar, Geleneksel Yapuanma-
dan Kopus, TODAIE, Ankara 2003, s.201-202: “Diizenleyici kurumlar, Tiir-
kiye'de uygulanmaya koyulan ve asama asama derinlestirilen devletin tii-
miuiyle yeni bastan kurgulanmaswna dayalt politikalarin izdistmleridir. Kil-
resel planlamaya dayali olarak o6zellestirme, serbestlestirme ve giderek ti-
carilestirme politikalariyla devletin egemenlik alanlarvun daraltdmaswla
baslatilan sitire¢, ikinci asamada piyasalan diizenleyici ve denetleyici role
suastrdan devlet anlaywst ile devam etmistir. Uglincii asama ise devletin
yeni rolti igcin yeni aktorlerin, diizenleyici kurumlarnn yaratdmaswyla nitele-
nebilir. Bunlarin ortak 6zelligi, yasama, ytirtiitme ve yargt erklerine tanumis
olan yetkilerle kwaslanabilecek dlclide kamusal glic ve yetki kullanmalart,
kurumsal politikalar ve érglitlenmelerinde, parasal ve insangticti kaynakla-
rinda serbesti icinde olmalart ve nihayet siyasetin etki alarunin disinda tu
tulmalaridwr. Ozetle bu kurumlarla birlikte tiniter devlet yapist icinde adeta
“hiicre devletler” yaratimis ve “imtiyazlt biirokrasi adaciklan” olusturul-
mustur.”

2 Her ne kadar, ogretide bu kategoriye hangi kurumlarnn girdigi konusunda

bir uzlasma yok ise de, Sermaye Piyasasi Kurulu (SPK), Bankacihk Du-

zenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK), Enerji Piyasas: Dtizenleme Ku-

rumu (EPDK), Kamu fhale Kurumu (KIK), Seker Kurumu, Telekomiinikas-

yon Kurumu ve Tutin, Tatin Mamulleri ve Alkolla ickiler Piyasas1 Dii-
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g1msiz idari otorite” (BIO) denilen, fakat yasa koyucunun “di-
zenleyici ve denetleyici kurum” olarak adlandirdigi® kurumlarla
birlikte islevsel anlamda “regulasyon” kavrami da yogun bir il-
giye mahzar olmustur.

Bagimsiz idari otoriteler ve bunlarin temel faaliyet bicimi
olan regiilasyon kavramlari, idare hukuku ve konuyla baglantih
diger disiplinlerde tizerinde cok durulan ve yazilan bir alan ha-
line gelmistir. Reglilasyon kavrami, bazen diizenleme yetkisi ile
O0zdes bir sekilde, bazen ise bundan farkli bir anlamda kullanil-
maktadir. Ozellikle vurgulamak gerekir ki, Turk hukuk literatii-
rine iktisatcilar tarafindan ithal edilen “regulasyon” kavrami,
Turkceye bazilarinca “duzenleme” diye tercime edilmekle bir-
likte, “piyasanin devlet ve idari kuruluslarca dilizenlenmesi’ an-
laminda da kullamilmakta, bu cerceveden hareketle, BIO adi ve-
rilen kuruluslarca yerine getirilen bir etkinlik olarak sunulmak-
tadir. BIO’larin bu temel etkinligi yapma goérevlerinin diizenleme
yetkisini de icerdigi duraksamasiz kabul edilmektedir. BIO ya da
duzenleyici ve denetleyici kurum olarak nitelenmesi mumkun
olan cesitli kurumlara degisik formulasyonlar ile diizenleme yet-
kisi verildigi gozlemlenmektedir. Ornegin; 04.04.2001 tarih ve
4634 sayilh Seker Kanunu'nun 7. maddesine gore Seker Kuru-
muna “Kanunda verilen yetkiler cercevesinde dilzenlemeler yap-
mak’; 28.07.1981 tarih ve 2499 sayii Sermaye Piyasasi Ka-
nununun 22. maddesiyle Sermaye Piyasasi Kurulu'ma sermaye
piyasasi faaliyetleri ile spesifik konularda diizenleme ve denet-
leme yapmak; 20.02.2001 tarih ve 4628 sayili Elektrik Piyasasi
Kanununun 5. maddesiyle, Enerji Piyasas1 Kuruluna “"Bu Kanun
hitkiimlerini uygulamak” gorevi yaninda cesitli konulara iliskin
duzenleme yapmak; 07.12.1994 tarih ve 4054 sayili Rekabetin
Korunmasi Hakkinda Kanun'un 20. maddesiyle “bu Kanunun
uygulamasuu gozetmek ve Kanunun kendisine verdigi gorevleri
yerine getirmek’” gorevi verilen Rekabet Kurumunun Karar organi
olan Kurula ayni kanunun 27. maddesinin (f) bendiyle “"Bu Ka-
nunun uygulanmast ile ilgili olarak tebligler cikarmak ve gerekli
diizenlemeleri yapmak” ve (1) bendiyle “Menkul ve gayrimenkul

zenleme Kurumu gibi kuruluslar hemen hemen herkes tarafindan bu ka-
tegoriye dahil kabul edilmektedir.

ATAY, Ethem, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasi” Gazi Uni-
versitesi Hukuk Fakiultesi Dergisi, C.X, S.1,2, Y.2006, s.271: "Hukuku-
muzda ise yasa koyucu bu tip kuruluslar icin BIO kavramu kullanma-
makta onun yerine “diizenleyici ve denetleyici tist kurul veya kurum” kav-
rarmunt kullanmaktadr. Bununla birlikte dgretide ve bazi yargt kararlarninda
BIO kavrami kullanddiugt goriulmektedir.”
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esya ve demirbas alimu gibi sattnalma, satma, kiralama konula-
rindaki onerileri goriusup karara baglamalk, bu konuda gerekli dit-
zenlemeleri yapmalk” ve 3813 sayih Tiurkiye Futbol Federasyonu
Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun'un 2. maddesinin (a) ben-
diyle, Tarkiye Futbol Federasyonuna “Futbol faaliyetlerini ytirtit-
mek, futbolun gelismesini ve yurt sathina yayilmasuu saglamak,
bu konularda her tirlit diizenlemeyi yapmak”™ gorev ve yetkileri
verilmistir. Ote yandan, Tittin, Tiitiin Mamulleri ve Alkolli Icki-
ler Piyasas1 Duzenleme Kurumu (TAPDK), 03.01.2002 tarih ve
4733 sayili “Tatin, Tatin Mamulleri, Tuz ve Alkol Isletmeleri
Genel Mudurluganun Yeniden Yapilandinlmas: ile Tutin ve
Tutiin Mamullerinin Uretimine, I¢c ve Dis Alim ve Satimina, 4046
Sayili Kanunda ve 233 Sayili Kanun Huiukmiinde Kararnamede
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun"un? 2. maddesinin 1. fikra-
sina gore, "Bu Kanunla ve diger kanunlarla verilen goérevleri ye-
rine getirmek ve yetkileri kullanmak tizere kamu tiizel kisiligini
haiz, idari ve mali 6zerklige sahip” olarak kurulmustur. 4733 sa-
yii Kanun'un 2. maddesinin 2. fikrasiyla “Tatin, Tutin Ma-
mulleri ve Alkollii Ickiler Piyvasas: Diizenleme Kurulu” TAPDK'nin
karar organi olarak ongoérulmus ve aynmi Kanun'un 3. maddesinin
(a) bendiyle bu Kurula "Bu Kanun geregince Kurum tarafindan
yurutulecek gorevler ile ilgili diizenlemelert yapmalk”, (d) bendiyle
“4207 sayi Tiitiin Mamullerinin Zararlarin Onlenmesine Dair
Kanunda yer alan hitkiumler sakl kalmak kaydwla, tiittin ve alkol
titketiminden kaynaklanan kamusal, toplumsal ya da tibbi nitelik-
teki her tirlit zararl etkileri onleyecek diizenlemeleri yapmak,
bunlarla ilgili kararlarn almak”, (e) bendiyle “Bu Kanunun uygu-
lanmaswla ilgili sektorel diizenlemeler yapmalk” gorev ve yetkileri
verilmistir.° Hemen belirtelim ki, Tiirk Hukukunda sadece 5018
sayilli Kanunda “diuzenleyici ve denetleyici kurum”™ olarak ongo-
rulen kurumlara degil, bu Kanundaki listede yer almayan Kku-
rumlara da diizenleme yetkisi ve gorevi de verilmis bulunmaktadr.

Hangi kurumlarin BIO ya da regiilasyon kurumlan katego-
risi icinde yer aldign sorunu ve tartismasi kadar, belki de ondan
daha 6nemli olan ve tartisilmasi gereken konu, bu kategori iceri-
sine dahil edilen kurumlann diizenleme yetkilerinin niteligi,
buna bagh olarak kapsam ve simirlarimin ne oldugudur. Duzen-

4 R.G.09.01.2002-24635.

9 ULUSOQY, Ali, Bagunsz Idari Otoriteler, Ankara, Turhan Kitabevi Yayinlan,
2003, s.61: “Ayrica adi gecen kanun (4733 sayli Kanun/ bu kuruma
[TAPDK], tiitiin ve alkollii ickiler alarunda tipik regtilasyon yetkileri vermek-
tedir. Bu yetkileriyle Kurum, bagimsiz idari otoritelerin titm o6zelliklerini ta-
simaktadur.”



42 Taner Ayanoglu (IUHFM C. LXV, S.1, s. 39-84, 2007)

leyici ve denetleyici kurumlarin duzenleme yetkilerinin, ilk ba-
kista, farkli ve 6zgun bir duzenleme oldugu gorulmekle birlikte,
bu noktada asil tizerinde durulmasi gereken konu, duzenleyici
ve denetleyici kurumlarnin kurulus yasalarinda yer alan duzen-
leme yetkilerinin gercekten farkli ve 6zgiin olup olmadig, eger
oyleyse bu farkh ve 6zgiin duzenleme yetkisinin anayasal ilke ve
kurallar ile bagdasip bagdasmayacag: olmalhdir. Gercekten, du-
zenleyici ve denetleyici kurumlar bakimindan temel sorun, Ana-
yasa'nin mevcut duzenlemeleri karsisinda, diizenleyici ve denet-
leyici kurum tipi érgutlerin organik ve islevsel bakimdan "bagim-
siz bir sekilde” kurulmalannin muiumkiin olup olmadig1 degil,
bunlarin mevcut 6zellikleriyle kurulup kurulamayacaklari, yani
diizenleyici ve denetleyici kurum tipi 6érgutlere nasil ve hangi yo-
sunlukta yetki, gorev ve islev verilebilecegidir. Ogretide genellikle
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin dizenleme ve regulasyon
islevi yuriattiga hususu, daha cok mukayeseli hukuktan ornek-
lerle ve Turkiye'deki BIO adi verilen orgiitlerin kurulus yasala-
rnndaki hiukuamlere dayanilarak acgiklanmaya cahsilmaktadir.
Kanaatimizce, iste bu noktada sorgulanmasi gereken sey, -her
ne kadar bu sorgulamayi kaygi verici bulanlar oldugu hayretle
goriilmekte ise de®-, diizenleyici ve denetleyici kurumlara, 6greti
tarafindan iceriginin dolduruldugu sekliyle bir diuzenleme ve
regulasyon islevinin yuklenmesinin anayasal ilke ve kurallara
uygun bulunup bulunmadigi olmalidir. Nitekim, o6zellikle son
yillarda TAPDK'nin duzenleme yetkisi ile ilgili olarak Anayasa
Mahkemesi’ ve Damistay’ca® verilen kimi kararlar sebebiyle konu

6  KARACAN, Ali ihsan, "Ozerk Kurumlarin Ozerkligi”, Rekabet Dergisi,
Say1:8, Ekim-Kasim-Aralik 2001, s.5: "Genelde baktigumwzda tilkemizde bir
suredir kafalar karisue. SPK, BDDK gibi kurumlarin diizenleme isi ile fazla
ugrasmamast, bu iste yogunlasmamasi ve denetim isine agulic vermesi ge-
rektigini ileriye siirenler var. Bunun birkac¢ nedeni var. Bir neden OK'lar icin
ulkemizde “Kurul” kelimesinin kullanumi. Bu deyim geleneksel olarak “Tef-
tis/Denetim Kurullaruut” cagnstiriyor ve OK'larin da geleneksel tef-
tis/denetim birimleri gibi olmalart gerektigi sanilwor. Bir diger neden SPK,
BDDK gibi kurumlarin geleneksel denetim kékenli Maliye/Hazine biirokra-
sisi tarafindan denetim islevi agur basan bir bicimde kurulmus olmalart
boylesi bekleyisleri yogunlastiriyor. Bir diger neden ise hukuk¢ularunizin
gelismeleri, olusumlart izlemedeki gli¢litk ya da gecikmelerinden kaynakla-
nwjor. Aslinda bunda ¢ok da hakswz degiller. Civil Law gelenekleri ve Civil
Law ortanu icinde Common Law sisteminin tiriinit olan OK'larin calismast-
nn ve uyum saglamaswunn gliglitkleri var.”

AYM, E.2002/32, K.2003/100, T.20.11.2003, R.G.11.08.2004-25550.
D13D, E.2005/1034, K.2005/3309, T.28.06.2005, DD.111, s.405-415;
D13D, E.2005/63, K.2005/3312, T.28.06.2005, DD.111, s.415-425;
D13D, E.2005/5715, K.2005/6198, T.27.12.2005; D13D, E.2005/6223,

O
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daha da buyuk bir énem kazanmustir. Bu yazida, TAPDK 6ze-
linde BlO’larin, daha dogru bir ifadeyle, “diizenleyici ve denetle-
yici kurumlar™® olarak adlandinlan kurumlann “diizenleyicilik”
ozellikleri ile bunlara taminan diizenleme yetkisinin kapsam ve

sinirlarinin anayasal ilke ve kurallar cercevesinde incelenmesi
amaclanmaktadir.

I. “Diuizenleyici ve denetleyici kurumlar” ve bunlarnin dii-
zenleme yetkisi

Ogretide, bagimsiz idari otorite adi verilen diizenleyici ve de-
netleyici kurumlarnn diger kamu tuzel kisilerinden organik ve
islevsel bakimdan farklh olduklan belirtilmekte, bu kurumlarnn
bagimsiz idari otorite etiketi tasimasina cok biiytik bir 6nem at-
fedilmekte ve bdylelikle bunlarnin sirf bu sifati tasimalan sebe-
biyle diger idari kuruluslara ve kamu tiizel kisilerine oranla daha
farkli, daha genis ve hatta daha 6zgiin yetkilerle donatilmis ol-
dugu samilmaktadir.l? Aynca sirf bu sifat dolayisiyla bu kurum-

K.2006 /1393, T.13.03.2006; D13D, E.2005/91, K.2005/6267, T.30.12.2005,

Karar icin bkz. ATAY, s.293-294.

Bu yazida, 5018 sayili Kanun'un terminolojisine uygun olarak “dtizenle-

yici ve denetleyici kurumlar” terimi kullamilmaktadir. Hemen belirtelim ki,

bagimsiz idari otorite kavram ne anayasal ne de yasal bir kavramdir. Ba-
gimsiz idari otorite kimligi tasidign ileri stirtilen kurumlarin hic¢ birinin ku-
rulus kanunlarinda bu kurumlarin bu nitelikte olduklan da ongoérualme-
mektedir. Ancak son dénemde ¢ikarilan 5018 sayih Kanun'da kamu mali
yonetimi ve kontrolii bakimindan “dtizenleyici ve denetleyici kurumlar” adi
verilen bir kategori olusturulmus ve bu kurumlar, mali yonetim ve kont-
rolti bakimindan farkh bir yasal statii icine alinmislardir. Dolayisiyla 5018
sayih Kanun'da ongortilen “duzenleyici ve denetleyici kurumlar” adi veri-
len kategoriyle 6gretinin “bagimsiz idari otoriteler” adim verdigi kategori-
nin kastedilmek istendigi anlasilmaktadir. 5018 sayih Kanun'un 3/b madde-
sine gore, diizenleyici ve denetleyici kurumlar, “Bu Kanuna ekli (III) sayih
cetvelde yer alan kurumlan” ifade etmektedir. Bu Kanuna ekli (III) sayih
cetvelde ise diizenleyici ve denetleyici kurumlar, 1) Radyo ve Televizyon

Ust Kurulu, 2) Telekomiinikasyon Kurumu, 3) Sermaye Piyasas1 Kurulu,

4) Bankacihik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, 5) Enerji Piyasas: Du-

zenleme Kurumu, 6) Kamu lhale Kurumu, 7) Rekabet Kurumu ve 8) Ti-

ttin, Titiin Mamulleri ve Alkollii Ickiler Piyasasi Diizenleme Kurumu ola-
rak sayilmistir. :

10 AKINCI, Miisliim, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, Beta, Istanbul
1999. s.123. KUTLU GURSEL, Meltem, “Sermaye Piyasasi Kurulu'nun
Denetimi” 2005 Yt Idari Yargt Sempozyumu, 11 Mayis 2005, Danistay Ya-
yin Biirosu Yaymnlan No:72. Ankara 2005, s.42. ULUSOY, Ali "Regulasyon
Kurumlan Hakkinda Genel Bir Degerlendirme” 2000 Yuwnda Idari Yargt
Sempozyumu, Ankara 11-12 Mayis 2000, Damstay Yaymn Burosu Yaymnlan
No:59. Ankara 2000, s.274. OZTURK, Ebru, Tirk Idare Sisteminde Reka-
bet Kurumunun Yeri Ve Diger Bagimswz Idari Otoritelerle Karsuastuilmast,

9
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lara daha az miudahale edilmesi gerektigi dusunulmektedir.
Hatta bu kanaatlerin zaman zaman yarg1 organlarimin kararla-
rinda veya yasal diizenlemelerde izdiisumleri oldugunu gormek
de miimkiindiir.!! Oncelikle belirtelim ki, merkezi idarenin
denetim ve mudahaleleri karsisinda bazi kurumlarin digerlerine
gore daha 6zerk ve bagimsiz olmalan gerekli ise de, bu gereklilik

Rekabet Kurumu Uzmanhk Tezi, Rekabet Kurumu Yayini, Ankara 2003
http://www.rekabet.gov.tr/word /tezler /ebruozturk. doc. s.18,33. Ali
ULUSOY, ayrica Anayasa Mahkemesi'nin E.2002/100, K.2004/109 say:
ve 21.09.2004 tarihli karanyla ilgili degerlendirmesinde de “Ust kurullarin
ozerkligi konusunda Anayasa Mahkemesi, yukarnda amnilan kararinda, st
kurullarin “6zerk ve tarafsiz kamu tizel kisilikleri” olduklarint belirterek,
bunlarin dtger kamu kurumlarina gore daha é6zerk ve farklt konumunu tescil
etmistir.” demektedir. Bkz. ULUSOY, Ali, Anayasa Mahkemesine Gore Ust
Kurullanin Ozerkligi ve Anayasal Konumu” Rekabet Forumu, Say1:28, 20
Kasim 2006, http://www. rekabetdemegl org /rk_bulten/sayi28.doc. KES-
TANE, Dogan, “Kamu Kesiminde Idari Kuruluslarin Genel Gérinimii ve
I[dari Yapida Yeni Organizasyonlar Olarak Bagimsiz Idari Otoriteler (Ust
Kurullar)” Maliye Dergist, Sayi 139; Ocak-Nisan 2002,
http://www.debud.org /html/makaleler /idari_kuruluslar_dogan.htm:
“Turk idari teskilat yapist icerisinde yeni organizasyonlar olarak goriilen
“bagumsiz idari otoriteler” (independent regulatory agencies) ise, islev ve
statiileri itibariyle, daha énce var olan ve bilinen idari teskilat kategorilerin-
den ayrikst ve kendine 6zgii birimler olarak gériilmektedir.” GONEN, K.
Eren, “Bagmsiz Idari Otorite Olarak Rekabet Kurumu”, Gazi Universitesi
Hukuk Fakiltesi Dergisi. Cilt:VII, Say1:1,2, Y1l:2003, s.195: “Hem organik
hem de islevsel anlamda bagimsizliklart ve diizenleme, denetleme, yoénlen-
dirme faaliyetlerini iceren regiilasyon islevleri ile BIO'lar, klasik idari ku-
rumlardan ayriumaktadular.” SEZEN, s.182: "Diuzenleyici kurumlar, géreuv
ve yetkileri, siyasi iktidarla iliskileri ve orgtitlenmeleri ile isleyisleri acisun-
dan geleneksel orgtitlenme yapisindan ciddi bir kopusu simgelemelkctedir.”
Buna karsihik aksi fikirde olan Turan YILDIRIM, BIO denilen kurumlarn
diger idari kuruluslardan ayri ve farkh tutulmalarimi gerektiren 6zgtin bir
ozellikleri olmadigina dikkat ¢cekmekte ve “Tlrkiye'nin yénetim yapisinda,
Fransa ve Anglo-Sakson modelindeki tiirden bagimsiz idari otoritelerin bu-
lundugu soylenemez. Mevcut kuruluslar, belirli bir kamu hizmetini gormek
icin kurulmus, denetim ve diizenleme gorevi de tstlenebilen kamu tiizelki-
sileridirler. Kamu kurumu olarak adlanduidmaktadular. Kamu kurumlaruun
cesitli isimlerle turlere ayrdmast miimkiindiir. Bagunmsz idari otorite kavramu
bu baglamda distntilebilir. Ancak, bu siniflandurmanin herhangi bir hulkulki
sonucu; yargisal denetim yoéoninden bir ézelligi bulunmamalktadir.” tespi-
tinde bulunmaktadir. YILDIRIM, Turan, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Yargi-
sal Denetimi”, 2000 Yilinda Idari Yargt Sempozyumu, Ankara 11-12 Mays
2000, Damstay Yayin Burosu Yayinlarn No:59. Ankara 2000, s.206.
Nitekim Anayasa Mahkemesi'ne bir gore, “4733 sayii yasa'yla olusturulan
Tutin, Tatin Mamulleri ve Alkollit Ickiler Piyasast Diizenleme Kurulu'nun
kkurulus amact ve goérevleri sektortin ulusal ekonominin gereklerine uygun

olarak diizenlenmesi ve gelismesi icin calismalar yapmaktir.” AYM,
E£.2002/32, K.2003/100, T.20.11.2003, R.G.11.08.2004-25550

11
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kurumlarn sifatindan degil, ancak faaliyet gosterdikleri alanla-
rin rasyonel 6zelliklerinden kaynaklanan bir durumdur. 2

Diger taraftan, 6gretide, diizenleyici ve denetleyici kurumla-
rin Ozellikleri ile ilgili olarak birkac temel konu 6n plana cikmis
ve bu konular ekseninde tartismalar sekillenmistir. Ancak tar-
tisma konularnn daha cok bu kuruluslarin yapisal ve orgtitsel
ozelliklerine odaklanmis bulunmaktadir. Bu noktada tartismala-
rnn birinci ekseninde, Turkiye'de bagimsiz idari otoritelerin ku-
rulup kurulamayacagi, bunlara bagimsizhk saglanmasinin
mumkuin olup olamayacagi, dizenleyici ve denetleyici kurumla-
rin bagimsizhgimmin nasil saglanacag!3; ikinci ekseninde ise, dii-
zenleyici ve denetleyici kurumlara bagimsizlik verilmesinin Ana-
yasaya uygun olup olmadigi'? ve bu bagimsizhk tartismasina
bagh olarak dtizenleyici ve denetleyici kurumlann Tirk Idare

Teskilati icinde nasil ve nerede konumlandirnillacag: sorulan yer
almaktadir.1°

12 Bkz. AYM. E.2004/60, K.2005/33, T.01/06/2005: “Kuvvetler ayriigt il-
kesi, sadece yasama, yuritme ve yarg islevlerinin ayrt organlara verilme-
sini degil, bazen tek bir kuvvetin cesitli organlar arasinda bolustlebilmesini
de icerebilir. Bu baglamda, “6zerk” statiiye sahip kamu kuruluslar olustu-
rulmasinun amact, kuskusuz soz konusu kuruluslart genel idare icinde ayri-
calucl veya dokunulmaz kiumak degil, onlarin ozellik gosteren islevlerini ¢o-
gulcu demokrasi anlayist icinde ve daha iyi bicimde yerine getirmelerini
saglamaktir. — Kamu yonetiminde saydamiigin gerceklestiriilmesi ve yol-
suzlukla miicadele edilmesi kapsarmunda, kamu goérevlilerinin uyacaklart
etik davranis ilkelerini belirleyen bir diizenlemenin, kamu hizmeti sunan
Ikcimi kurumlarin “6zerk” statiistinit zedeleyebilecegi diistintilemez. Cunki
tarafsizlik, saydamiik, diirtistliitk, hesap verebilirlik ve benzeri nitelikler in-
sanlara, toplumlara ve kurumlara gore degisiklik géstermedikleri gibi, kimi
kurumlara verilen kendi kendini yénetme yetkisi onlara ayricalik taninmast
anlamuu da tasimaz.”
Bkz. TURKKAN, Erdal, “Diizenleyici Kurumlar Yasa Tasaris1 Uygulamada
Yasanan Ortak Sorunlara Coziim Getiriyor Mu?”, Rekabet Haber Biiltent,
14 Say1:8 Tarih: 20 Subat 2005, www.rekabetdernegi.org/rk_bulten/sayi8.doc.
Bkz. AKINCI, Musliim, “Yetki, gorev ve denetim”, Radikal Gazetesi (16 Mart
2001), http://www.radikal.com.tr/2001/03/16/yorum/Olyet.shtml: “Gerek
Anayasa’'min 123/1I maddesi ve gerekse 4389 sayut yasa karsisindaki ko-
numu geregi merkez yoénetimi karsisinda ‘bagimsiziigt’ konusunda kuskulart
silecek glicte goriinmemekte ise de, BDDK'ya mitdahale konusunda siyasi
iktidarnin ve tarafsiz konumdaki Cumhurbaskani'nin olanakl oldukca du-
yarli yaklasmasiuin daha dogru olacagt séylenebilir. Artik ¢cagdas devlet
anlayist bu tiirden yapuann varligina tahammiil etmek durumundadir.”
BlO'larin teskilat semasi icinde nasil konumlandinlacaklan, bagimsizhklan-
nin nasil saglanacag, bunlara bagimsizlik verilmesinin Anayasaya aykir
olup olmadign tartismalan icin bkz. ULUSQY, Regiilasyon Kurumlart Halk:-
kinda Genel Bir Degerlendirme, s.275-276; YILDIRIM, s.204-206; KUTLU
GURSEL, s.44-45; OZTURK, Tirk Idare Sisteminde Rekabet Kurumunun
Yeri Ve Diger Bagunsiz Idari Otoritelerle Karsuastuilmasty, s.17,60; OZERK

13

15
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Bu eksenler tizerinde cereyan eden tartismalarda, bazi ya-
zarlar, Anayasa'min idari teskilatlanmaya iliskin ilkeleri ¢erceve-
sinde merkezi idareden tamamen bagimsiz ve 6zerk idari orgut-
lenme olusturulmasimin mumkun olmadigini, bu sebeple tam
anlamiyla bagimsiz bir sekilde BIO kurulmasinin tartisma yarat-
tigin belirtirken!®; aksi goriiste olan yazarlar, bagimsiz ve 6zerk
kurumlar kurulmasimin kamu tuzel kisiligi seklinde orgutlen-
meleri halinde anayasal olarak mumkiin oldugunu!’, bunlarin
idari teskilat icinde kamu kurumlar1!8, hizmet yéniinden yerin-
den yonetim kuruluslan icinde!® ya da yerinden yénetim kuru-
luslan icinde ayn bir kategori olarak konumlandinlabilecegini2®,

KURUMLAR HAKKINDA SAYISTAY RAPORU, Haziran 2003. (832 sayih
Sayistay Kanununun 28'inci maddesine goére duzenlenen bu Raporun
Tarkiye Buyuk Millet Meclisine sunulmasi Sayistay Genel Kurulunun
19.6.2003 tarih ve 5063/1 sayili karan ile uygun bulunmustur.)
http: / /www.sayistay.gov.tr /rapor/rapor4.asp?id=38, s.2: “Diger taraftan,
bu kurumlarla ilgili temel tartisma konularindan birisi, bunlarin idart yapt
icindeki konumlart ve merkezi idare ile iliskileridir. Idari ve mali 6zerklikle-
rinin, genel idare disinda bir yaplanmaya imkan saglayyp saglamadigt ayrt
bir tartisma konusu olmakla birlikte, bu kurumlar i¢cin Anayasanin
123"ncit maddesinde belirtilen "idarenin butiinliugi” esasina aykurdik olus-
turmayacak bir yénetim diizeninin gerceklestirilmesi gerektigi de ac¢iktir. Bu
nedenle s6z konusu kurumlarin merkezi idare ile iliskileri kanunla belirlen-
meli ve bu arada bunlardan bir kismunin kurulus kanunlarinda gecen “ilis-
kili bakanlid” kavrami da eger kullandmaya devam edilecekse acik bir bi-
cimde tanumlanmalidir.”

16 GUNDAY, Metin, 5 Kasim 2001 tarihinde Rekabet Kurumu tarafindan
diizenlenen "Bagmsiz Idari Otoriteler" konulu sempozyumun panel bolii-
mundeki konusma, 5 Kasim 2001, Ankara, s.75; ERKUT, Celal, 5 Kasim
2001 tarihinde Rekabet Kurumu tarafindan diizenlenen "Bagimsiz Idari
Otoriteler" konulu sempozyumun panel boélimdeki konusma, 5 Kasim
2001, Ankara, s.82-83.

L7 AKINCI, "Yetki, gorev ve denetim, http://www.radikal.com.tr/2001/03/-
16 /yorum/0Olyet.shtml. KUTLU GURSEL, s.19, 45.

18  Bkz. DURAN, Latfi, “Tirkiye'de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Amme Idaresi

Dergisi, Cilt:30, Sayi:1, Mart 1997, s.28; YILDIRIM, s.206; AZRAK, Ali

Ulkii, “Diinyada Ve Tiirkiye'de Bagimsiz Idari Otoriteler Ve idarenin Yeni-

den Yapilanmasi Baglaminda Bunlara lliskin Baz1 Sorunlar”, 5 Kasim

2001 tarihinde Rekabet Kurumu tarafindan diizenlenen "Bagimsiz Idari

Otoriteler” konulu sempozyumda sunulan Teblig, 5 Kasim 2001, Ankara,

5.23.

TAN, Turgut, “Ekonomi, <Regiilasyon> ve Bagimsiz Idari Otoriteler”, 2005

Yili Idari Yargt Sempozyumu, 11 Mayis 2005, Damistay Yayin Blirosu Ya-

yinlarn No:72, Ankara 2005. s.37: “Yargt organlarumzwin bagimsiz idari oto-

riteleri, hizmet yerinden yénetim kuruluslart olan kamu kurumlart ile ayni
stattiiye soktuklart gorilmektedir. Benzer yaklasim idare hukulku ogreti-
sinde de gozlenmelktedir.”

20 yLusoy, Regtilasyon Kurumlart Hakkinda Genel Bir Degerlendirme, s.275:
‘Regllasyon Kurumlarinin devlet sistemi icinde yliriitme organina dahil ve
idare icinde yer aldiklar ve idari teskilat icerisinde de yerinden yoénetim ku-
ruluslarindan oldulklart ve yerinden yénetim kuruluslan icinde de yerel yo-

19
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kurulmus bulunanlarnn Anayasa'da o6ngorilen teskilat esasla-
nna aykin olmadigim?!, ancak bunlarin Amerika-ingiltere veya
Fransiz modellerindeki turden BIO olmadiklarnn ileri siirmekte-
dirler.22 Bununla birlikte Anayasa Mahkemesi, bir kararninda
“Yeni ust kurullar olusturulmasinun bunlar arasinda is bolivmil
yapumasuun, gerektiginde varliklarina son verilmesinin veya bir-
lestirilmesinin, anayasal svurlar icinde kalmak kosuluyla yasa-
koyucunun takdirinde oldugu kuskusuzdur."23 demek suretiyle,
en azindan BIO benzeri kurumlarin kurulmasin “anayasal sinir-
lar icinde kalmak Kkaydiyla” olanakh oldugunu vurgulamakta-
dir.24 Bu tartismamn yararh olmadigl séylenemez ise de, tartis-
manin sadece teskilat sorunsahna takili kalmasi, konunun bas-
ka boyutlarina dikkat cekilmesini onlemistir. Séyle ki, mevcut
kurumlardan bazilarina verilen “"diuzenleme islevi ve gérevi'nin
Anayasa uyarinca genel olarak idareye, 6zel olarak ise kamu
tizel kisilerine verilen dizenleme yetkisi ile ilgili esaslara uygun
olup olmadig1 sorunsali adeta gormezden gelinmektedir.

Turkiye'de kurulmus bulunan BIO benzeri kurumlarn as-
linda kamu kurum modelinde kurulmus bulanan kamu tuzel
kisileri olduklari ve bu sebeple de bunlara BIO demenin “her-
hangi bir hukuki sonucu ve yargisal denetim yoniinden bir 6zelligi
bulunmadigt” tespiti%® dogrudur. Ancak, Anayasa'nin idari teski-
lata egemen olan ilke ve kurallan cercevesinde duizenleyici ve
denetleyici kurum kurulmasi olanakh olmakla birlikte, bu ku-
rumlann kurulup kurulamayacag meselesinin ayrica bunlara

netimler ve hizmet yerinden yoénetim kuruluslart yarnunda tgtinct bir katego-
riyt olusturduklar gortlmektedir.” GUNDAY, s.76: “(...) bagumsz idari otori-
teleri, mahalli idareler ve hizmet yerinden yénetim kuruluslarinuin yamninda
bir ti¢lincti kategori yerinden yonetim kuruluslart olarak gérmek daha dogru
olacaktwr. Yerinden yonetim kuruluslarini, mahalli idareler, hizmet yerinden
yonetim kuruluslar ve bagumsiz idari otoriteler biciminde yerinden yonetim
kuruluslan olarak ti¢ kategori altinda toplamak, kanuvmzeca anayasal bir so-
gy UM da yaratmayacalktur.” |

AZRAK, s.24.; GUNDAY, s.76-77. TAN, Ekonomi, Reguilasyon ve Bagimsiz
Idari Otoriteler, s.37: “Baginsiz idari otoritelerin anayasal diizenleme ko-
nusu yapdmanus olmalart bunlarnn varlik ve yetkilerine golge diisurmese
de, anayasal diizenleme konusu yapumalart bunlara ayr bir gli¢ katabilir.”

22 YILDIRIM, s.206.

23 AYM, E.2002/100, K.2004/109, T. 21.09.2004.

24 Kanmmzca Yiiksek Mahkeme, duzenleyici ve denetleyici kurumlarn
“anayasal sinirlar icinde kalmak kaydiyla” kurulmasimi olanaklh bulmak
suretiyle, bu kurumlarin gerek Anayasa'nin idari teskilata ve gerekse ida-
renin ve onu olusturan kamu tiizel kisilerinin gorev ve yetkilerine iliskin
ilke ve esaslarina tabi olduklarimi acik bir sekilde ortaya koymus bulun-
maktadir.

25 YILDIRIM, 5.206.
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verilen yetki ve goérevler bakimindan da incelenmesi gereklidir.
Bilindigi tizere, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin, kamu ta-
zel kisilerine anayasal olarak verilmesi mimkiin olmayan yetki
ve gorevlerle kurulmalarnn mimkiin degildir. Baska bir ifadeyle,
anayasal olarak verilmesi mumkin olmayan yetki ve gorevler
verilerek kurulmus bulunan kurumlar karsisinda, artik soylen-
mesi gereken bunlarin Amerika-Ingiltere ve/veya Fransa model-
lerinden farkli oldugu degil, aksine bu modellerdeki BiO'lara ve-
rilen yetkiler ile kurulan dizenleyici ve denetleyici kurumlarn,
yabanc1 orneklerine benzemesi sebebiyle Anayasaya aykir1 bir
orgiitlenme olduklandir. Séyle ki, oégretide genellikle BIO'larnn
veya Turkiye'deki érneklerinin 6zellikleri arasinda bunlarin diger
ozellikleri yaninda “duzenleme yetkisi/islevi'ne sahip oldukla-
rna da vurgu yapilmaktadir. Ancak ne yazik ki, duzenleme yet-
kisi, BIO olmamn dogal bir sonucu olarak algilanmakta, bu yet-
kinin niteligi, kapsam ve smirlan uzerinde yeterince durulma-
makta, idarenin diizenleme yetkisi ile ortak ve farkli noktalarinin
neler oldugu arastinlmamaktadar.

“Duizenleyici ve denetleyici kurumlar’in islevsel bakimdan
sahip olduklan yetkiler bakimindan en karakteristik ozellikleri,
bunlarnin “dizenleyicilik” islevini yerine getiren ve "diuzenleme”
yetkisine sahip kurumlar olmalandir. Nitekim, 5018 sayili Ka-
nun'da bu kurumlarin dahil olduklar1 kategoriye "duzenleyici ve
denetleyici kurumlar” adi verilmistir. Dolayisiyla bu kurumlara
“diuizenleyici” sifat1 verilmesi, bunlarin “duzenlemeye” yonelik bir
islevleri bulundugu dustncesine dayanmaktadir. Duzenleyici ve
denetleyici kurumlardan Bankacilik Duizenleme ve Denetleme
Kurumu, Enerji Piyasas: Duizenleme Kurumu ve Tutun, Tatiun
Mamulleri ve Alkollii Ickiler Piyasasi Diizenleme Kurumu'mnun
adinda da “"duiuzenleme” terimine yer verilmektedir. BDDK'dan
farkl1 olarak EPDK ve TAPDK bakimindan diuzenleme kavranu
“piyasay1 duzenleme” seklinde 6zellikli bir ifade icermektedir.

Ogretide, bagimsiz idari otoritelerin karakteristik 6zellikleri
arasinda bunlann “regulasyon” ya da “duzenleme” yetkisine sa-
hip olmalarina vurgu yapilmakta ve regiilasyon faaliyet ve yetKi-
sinin BIO’larin varlik sebebi%® ve diger kamu tiizel kisilerinden
ayirict unsuru oldugu belirtilmektedir. Ornegin; BIO’larin ABD
ve Fransa'da genel anlamda idare islevine dénuk faaliyet goster-
meyen; gerek duzenleme, gerekse denetim yetkileri ile donatil-

26 Bkz. GONEN, s.205. OZTURK, Tirk Idare Sisteminde Rekabet Kurumunun
Yeri Ve Diger Bagunsz Idari Otoritelerle Karsuastirdmast, s.13.
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mis, genel idari usullerin disinda, yan-yargisal nitelikli 6zel
usuller izleyen, yasamaya degil ama o6zellikle yuritmeye karsi
belli giivencelerle korunmus yeni ve orijinal birimler oldugu??;
“ekonomik ve sosyal” konularda idarenin kural koyma, karar
alma ve uygulama yetkilerini kullanarak bu alam diizenleme
islevini tstlendikleri?®, iilkemizdeki diizenleyici ve denetleyici
kurumlarnn izin verme, kural koyma, izleme ve denetleme, yapti-
nm uygulama, kamuoyunu bilgilendirme, goriis bildirme, da-
nmismanlik yapma, anlasmazhklan c¢6zme, arastirma, gelistirme
ve egitim, bilgi isteme gibi yetkilerle donatildi®2?; kamu tiizel
kisiligine sahip kurumlardan farkh olarak kural koyma islevi
bulundugu®®; hassas alanlarda etkinlikte bulunan makam Kkisi
ve topluluklarin durum ve davramislarini genel-kural islemlerle
diizenlemek, bireysel islemlerle belirlemek ve saptamak, aykin
eylem, islem ve durumlan gidermek, duzeltmek ve yaptinma
baglamak, ilgilileri izlemek ve denetlemek yetkilerini kullanarak
islevlerini gerceklestirdikleri®!; islevlerinin, karar vermeden dii-
zenlemeye, denetimden esgudume, damismanhktan yuratmeye
uzanan bir cesitlilik gosterdigi®?; kamusal yasamun duyarh sek-
térlerinde denetim ve duzenleme 6zgoreviyle yetkilendirilmis ol-
dugu33, yasama orgammmn cikardigi bir yasa ile varhk kazanan
bagimsiz idari otoritelerin yetki alamina giren etkinliklerini yine
bu yasal cercevede denetlemek ve duizenlemekle gorevli olduk-
lan3%; toplumsal yasamun 6énemli sektérlerini kamu yaran ve
kamu diizeni gereklerine uygun olarak yonlendirmeyi iceren du-
zenleme yetkisinin bagimsiz idari otoritelerin var olma nedenini
olusturdugus®; en belirgin 6zelliklerinin kendi alanlarinda kural

<1 SOYBAY, Selcuk, “Bagimsiz idari Otoriteler Eliyle idarenin Denetimi”.
[HID, Yil:1, Say1:16, Ocak 1995, istanbul, s.43.

28 SOYBAY, s.47.

29 ATAY, 5.297.

30 ATAY, 5.274.

31 DURAN, Tirkiye'de Bagimsiz Idari Otoriteler, s.5; ALAN, Nuri, 5 Kasim
2001 tarihinde Rekabet Kurumu tarafindan diizenlenen "Bagimsiz Idari
Otoriteler" konulu sempozyumdaki panelin “soru ve cevaplar” bolimu, 5
Kasim 2001, Ankara. s.131. GIRITLI, ismet / BILGEN, Pertev / AKGU-
NER, Tayfun, Idare Hukuku, Gézden gecirilmis ikinci basim, Der Yaymnlar,
[stanbul, 2006, s.382.

92 SEZEN, s.199.

33 AKINCI, Yetki, gorev ve denetim, http://www.radikal.com.tr /2001 /03/16-
/yorum/01lyet.shtml.

34 AKINCI, Miisliitm, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, s.118

35 AKINCI, Miislim, Bagimswz Idari Otoriteler ve Ombudsman, s.133.
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koyma ve bir cesit yasama yetkisi kullanmalan oldugu=°; ABD'de
yaratilan bu ilgin¢ kuruluslann dikkat cekici 6zelliklerinden bi-
rinin bu kuruluslarin yasama (diuzenleme=kural koyma), yu-
rutme (denetim, emir ve talimat) ve yarg: yetkilerini bunyesinde
toplamasi oldugu3”, Tiirkiye'deki bagimsiz idari otorite adi veri-
len kuruluslarin Fransa ve Anglo-Sakson modelindeki turlerden
farkl1 oldugu, ancak bunlara belirli bir kamu hizmetini gormek
icin kurulmus, denetim ve diizenleme gérevi yiiklendigi3®, Fran-
s1z hukukunda BiIO’larin her birinin “kendi faaliyet alanlar1 ba-
kimindan miinhasir diizenleme yetkisine sahip” olduklari®®, ba-
gimsiz idari otoritelerin klasik idari yapilanma karsisinda 0z-
gunliklerini, yapisal 6zellikleri yaninda, islevsel Ozelliklerinde de
sagladigini, cinkti bu kuruluslarin bir yandan gorevli olduklar
alanda duzenleme vyetkisi Kkullanarak kurallar koyarken, ote
yandan da bu kurallara uygun hareket edilmesini gozetip denet-
lemekte ve gerektiginde 6nemli parasal ve idari yaptinmlar uy-
gulamakta olduklan??, regiilasyon islevi gérmelerinin bunlarin
en 6nemli iki 6zelliginden biri oldugu?! belirtilmektedir. Ayrica
Devlet Denetleme Kurulunun 2002/12 sayilh raporunda da "Bu
kurumlarnn islevsel olarak ozellikleri olan regtilasyon, belirli bir
alaru diizenleme, bu alanda faaliyette bulunacaklar agisindan
kurallart belirleme ve bu kurallara uyulup uyulmadigu denetleye-
rek, aykun davrananlara yaptinm uygulama etkinliklerinin bttu-

niinit ifade etmektedir. Bagimsz idari otoriteler, kimi temel hak ve

ozqurlitkler alanina yonelik olarak da reqiillasyon islevi tstlen-
mektedir.” tespitlerine yer verilmektedir.42

36  BOYNUKARA, Adnan, “Kamunun Yeniden Yapilandinlmasinda Yeni Bir
Arac: Ust Kurullar”, Tiirkiye ve Diinya Yarin, http://www.yarindergi-
si.com/yarindergisi2 /mayis/30.htm.

37 AZRAK, s.20.

38 YILDIRIM, s.206.

39 ERKUT, s.84.

40 AN, Turgut, Ekonomi, Regiilasyon ve Bagimsz Idari Otoriteler, s.14.

4l yrLusoy, Regtilasyon Kurumlart Hakkwinda Genel Bir Degerlendirme, s.273.
ULUSOQY, Bagimsiz Idari Otoriteler, s.15, 18, 22. GONEN, s.199.

42 “By kurumlarin islevsel olarak ozellikleri olan regulasyon, belirli bir alant

diizenleme, bu alanda faaliyette bulunacaklar acisindan kurallart belirleme

ve bu kurallara uyulup uyulmadigunu denetleyerek, aykut davrananlara
yaptinm uygulama etkinliklerinin biitiiniinit ifade etmektedir. Bagimsiz
idari otoriteler kimi temel hak ve ozgirliikler alanina yoénelik olarak da
regiilasyon islevi tistlenmektedir.” T.C. CUMHURBASKANLIGI DEVLET

DENETLEME KURULU'NUN “REKABET KURUMUNUN 1999, 2000, 2001

YILLARI IS VE ISLEMLERININ CUMHURBASKANLIGI DEVLET DENET-

LEME KURULUNCA ARASTIRMA VE DENETLENMESINE ILISKIN RAPOR

OZETI" (Say1:2002/12, Tarih:16/12/2002) http://www.cankaya.gov.tr-

/tr_html/DDK/raporOO1.htm.
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Bununla beraber, hemen hemen tiim tanimlarda BiO'larn

“regulasyon” ve/veya "diuzenleme” gérev ve yetkisine sahip ol-
duklan ifade edilmekle birlikte, baz1 tamimlarda her iki kavrama
6zdes anlam verilmekte?3, baz1 tamimlarda ise regiilasyon kavra-
minin diuzenleme kavramiyla birlikte denetleme ve yonlendirmeyi
de icine alan daha genis bir kavram*4 oldugu vurgulanmaktadr.
Regulasyon kavrami, bazi tamimlarda, genel dtizenleyici islem
yapmak gibi genis anlamda degil de “piyasayr diizenleme”#® an-

43  BERKARDA, Amerikan Hukukunda “regulasyon” s6zctiginun “islev” anla-

44

45

minda ve belli idari faaliyeti belirtmek amaciyla kullanilmakla birlikte,
sozcugun oOzellikle cogul halde kullamildign durumlarda “diizenleme yap-
mak amaciyla ¢ikarilan duzenleyici islemleri” anlathigini kaydetmektedir,
BERKARDA, Kemal, “Amerika’da Idare Hukuku Var m?", Idare Hukuku ve
Illimleri Dergisi (Prof. Dr. Pertev Bilgen'e Armagan), Cilt 13, Say:: 1-3, Istan-
bul, 2000, s.103. Ayrica bkz. BERKARDA, Kemal, “Regitlilasyon Nasil
Kurtulur?” http://www.akader.org/KHUKA /2004 _eylul/9.htm.: “Regtilas-
yon, “diizenleme yapma yetkisi” ve “diizenleyici islem” demeitir.” ARDI-
YOK, Sahin, Dogal Tekeller ve Diizenleyici Kurumlar, Tiirkiye Icin Diizenle-
yici Kurum Modeli, Rekabet Kurumu Lisanstistii Tez Serisi, No:9, Ankara,
2000, s.7: "Genis anlamda regulasyonlar devletin, vatandaslarin, teseb-
btislerin ve hatta devletin kendisinin davrarus kaliplaruu olusturmalk icin
kullandiklart yasal mevzuat ve kararlar, (anayasa, yasa, kanun hitkmiinde
kararname, tuziik, teblig, yonetmelik, sirkiiler, direktif, duyuru, lisans. ve
hatta gayrt resmi diger araclar) olarak anlasumalidur.”™

ULUSOY, Bagimsiz Idari Otoriteler, s.24, “Yukarida da aciklandigu tizere
duzenleme, yonlendirme ve denetleme anlamina gelen regulasyon kavramit
ilk olarak ABD'de ortaya cikmus ve gunumiizde tiim dinyada gundeme gir-
mistir.,” Aynica Bkz. ULUSOY, Bagunsiz Idari Otoriteler, s.26, dipnot 34.
s.24; ULUSQY, Regiilasyon Kurumlarn Hakkinda Genel Bir Degerlendirme,
s.273-274; TAN, Ekonomi, Regiilasyon ve Bagunswz Idari Otoriteler, s.9:
“<Regiilasyon> da bu gelismeler sonunda ortaya c¢ikmus kavramlardandur.
Bu kavrama herkesin tizerinde anlastigr bir tarum vermek olanaklt degilse
de, etkileme ve yonlendirmeyi de iceren, ilgili sektordeki aktorlerin de kafi-
limu sonucu, piyasa ekonomisinin kendi dinamiklerinin isleyisine de engel
olmayacak, yumusak diizenleme, denetleme ve yaptiim uygulama, gerekti-
ginde bazi anlasmazliklarn cozme faaliyetini ifade etmek tizere kullaniumak-
tadwr.” ALAN, s.131: “Regiilasyon islevleri ise, gorev alanlarina iliskin ola-
rak yasa ile cercevesi cizilen kurallarin belirlenmesi, yani diizenleme fornk-
siyonu ve bu kurallara uyulmasuun saglanmast, yani denetim fonksiyonu
olarak ortaya cucmaktadi.”; GONEN, s.204-205; EROL, Mesut, Dogal Te-
kellerin Diizenlenmesi ve Telekomiinikasyon Sektortiinde Duzenleyici Ku-
rum, DPT Uzmanhk Tezi, Ekim, 2003. www.ekutup.dpt.gov.tr/kamuyo-
ne/erolm/dogal.pdf, s.29.

T.C. CUMHURBASKANLIGI DEVLET DENETLEME KURULU'NUN "REKA-
BET KURUMUNUN 1999, 2000, 2001 YILLARI IS VE ISLEMLERININ
CUMHURBASKANLIGI DEVLET DENETLEME KURULUNCA ARASTIRMA
VE DENETLENMESINE ILISKIN RAPOR OZETI" (Say1:2002/12, Ta-
rih:16/12/2002)
http://www.cankaya.gov.tr/tr_ntml/DDK/raporOO1l.htm: "A nayasada ba-
gimsiz idari otoritelerin kurulusuna dayanak olarak ileri striilen 167.
madde, devletin piyasalart diizenleyebilmesine olanak saglamaktadu.
"Devlet, para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalariun saglikh ve di-



http://www.akader.Org/KHUKA/2004_eylul/9.htm
http://www.ekutup.dpt.gov.tr/kamuyo-
http://www.cankaya.gov.tr/tr_html/DDK/rapor001.htm
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laminda kullamilmaktadir. Bununla birlikte, “piyasayr duizen-
lemek” demek de “duzenleme yapmak” demek degil, "piyasaya
diizen vermek”, “piyasanin duzenli ve saglhikh olmasimi sagla-
mak”, “piyasa duzenini kurmak, korumak”, yani “piyasadaki
ekonomik kamu diizenini korumak” demektir. Dolayisiyla, “piya-
sayl1 diizenleme gorev ve yetkisi”, duzenleyici islem yapilmasi
yetkisi ile birlikte, buyruk verme, yasaklama, yaptinm uygulama
gibi bireysel islemler yapma yetkisini de i¢cermektedir. Regu-
lasyon kavramina piyasayl duzenleme anlam yuklendiginde, bu
kavram, cogunlukla “rekabet” kavraminin alternatifi veya karsiti
bir icerik kazanmaktadir.4®

Reguilasyon kavramina iliskin tanimlarin hemen hemen hep-
sinde ortak kavram “duizenleme” olmakla birlikte, meselenin 6zi-
ne inildiginde bu konuda bir kavram kargasasi oldugu da gorul-
mektedir. Bu kavram karmasasinin sebeplerinden birisi regu-
lasyon olgusunun hukukcular kadar, iktisat¢ilar ve siyaset bi-

zenli islemelerini saglayict ve gelistirici tedbirleri almakla” gorevli kdinnustr.
Bu gérev; baska araclarla da gerceklestirilebilecegi gibi, sadece piyasadalki
aktorlerin faaliyetlerini dilzenlemek ve denetlemekle de (regtilasyon) ger-
ceklestirilebilir. Tercih hakkt yasa koyucuya aittir.” EROL, Mesut, Dogal
Tekellerin Diizenlenmesi ve Telekomiinikasyon Sektortinde Diizenleyici Ku-
rum, DPT Uzmanhk Tezi, Ekim, 2003. www.ekutup.dpt.gov.tr/kamuyo-
ne/erolm/dogal.pdf,: “Sonu¢ olarak “diuzenleme (regiilasyon)’yi; “tam
rekabetin olmadigt sektorlerde, dogal tekellerin yarattigr olumsuzluklarin
giderilmesi ve ekonomik etkinligin saglanabilmesi, devletin piyasa aksak-
liklarinun giderilebilmesi icin ¢esitli kurumlart eliyle bu piyasalara midahale
etmek amacwyla gelistirdigi yontemler” olarak tarumlayabiliriz.”(s.30); “Ba-
gumsiz diizenleyici kurumlara, gorev alanlarina iliskin genis diizenleme yet-
kisi tanunmaktadw. Bu diizenleme yetkisi kullanlarak, dikey butiunlesmis
veya dikey ayrismus olarak kurulan ve kismen ya da tamamen serbestlesti-
rilen/o6zellestirilen piyasalarin isleyis kurallart belirlenir. Bu yetki kullanila-
ralk yapulacalk diizenlemelerin baswinda, sektére giris icin izin verilmesi (ruh-
sat, izin belgesi vb. isimler altinda), fiyat regiilasyonu ve mal veya hizmetin
kalite standartlarinin belirlenmesi gelmektedir.” (s.88).

46 KARAKELLE, ismail Hakki, Sorular ve Cevaplar Béliimii, 5 Kasim 2001
tarihinde Rekabet Kurumu tarafindan diizenlenen "Bagunmsiz Idari Otorite-
ler” konulu sempozyum, 5 Kasim 2001, Ankara, s.53-54: “Eger bir piyasayt
tiumityle piyasalastirabiliyorsak, tiumiiyle rekabete acabiliyorsalk, orada bir
bagunsiz idart otoriteye thtiya¢ yok. Sinur sadece bu. Niye bizim bir Halicuik,
Cikolata Bagimsiz Kurulumuz hakikaten yok. Cilinkt, oralar tiimiyle piya-
salasturilabi.ecek, timiyle rekabete acilabilecek alanlardur da o ytizden.
Niye Enerji Ust Kurulumuz var, niye Telekomiinikasyon Ust Kurumumuz
var? Cunkt, oralar timiiyle piyasaya aculamady, orada dogal tekel karak-
teri gosteren alanlar var da, o yuzden orada 6zerk kurumlara, baginsiz
idart otoritelere ithtiyacumz var.” “Yani ozetle soylemek gerekirse; hangi pi-
yasalarda bizim bagimswz idari otoritelere, dilizenleyici kuruluslara, regtila-
tor kurumlara ihtiya¢ var? Tam anlamwyla rekabete acamaduclarimuzda?
Asi olan rekabettir. Rekabete a¢camadigumiz alanlarda da regtilator ku-
rumlar olacalk.”


http://www.ekutup.dpt.gov.tr/kamuyo-
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limcilerin de ortak ilgi konulan arasina girmis olmasi, bu di-
siplinlerde ¢alisan kisilerin konuyu kendi bakis acilan, kavram
ve kurumlanyla ele almis olmalandir. Ornegin TUSIAD'1n hazir-
ladigi "Bagimsiz Duzenleyici Kurumlar ve Tirkiye Uygulamas:”
bashikhh raporda su anlatimlara yer verilmektedir: “Majone
(1994)'a gore diizenleme (regiilasyon) olgusuna hangi acidan ba-
kildigina baglh olarak farkli anlamlar yiiklenebilmektedir. Diizen-
leme, bir hukukcunun kelimelerinde devlet ve piyasalar arasin-
daki suur; siyaset bilimcinin gozleminde gelismis tlilkelerde yaygin
ve genel kabul gormits bir olgu; bir iktisatcuun anlayisinda ise
hitkitmetin neye, nasu ve ne dizeyde miidahale edeceginin olcti-
stidiir'4”

Ozetle, bagimsiz idari otorite denilen diizenleyici ve denetle-
yici kurumlarnn temel faaliyeti regilasyon yapmaktir. Regulas-
yon ise duzenleyici ve denetleyici kurumlann piyasalan duzen-
lemesi faaliyetidir. Dlizenleyici ve denetleyici kurumlar, regulas-
yon yetkisi kullanirken, yani piyasalarin diizenlemesi faaliyetini
yurtitiirken diizenleyici islemler yaparlar, kural koyarlar. Iste bu
cerceve icinde, regulasyon kavram bir taraftan “piyasa duzen-
lemesi”, 6bliir yandan da “"duzenleyici islem yapma®™ anlamina
gelmektedir. Ancak “piyasa duzenlemesi” ve “duzenleyici islem
yapma” kavramlan yukarnidaki cerceve icinde bir araya getirilse4®
dahi, bu kavramlann ilgili olduklan baglam temelde birbirinden
oldukca farkhdir.

II. Diizenleme kavraminin hukuksal anlami ve icerigi

Diizenleyici ve denetleyici kurumlara duzenleme yetkisi, ge-
nellikle bunlann gorev alanlarini belirleyen kurulus kanunlaryla
verilmektedir. Duizenleyici ve denetleyici kurumlar, bu yetkile-
rini, kurulus kanunlarina aykiri olmamak ve bu kanunlarin uy-
gulanmasim gostermek tizere, 6zerklik ilkesi ¢ercevesinde ve ust
norma bagh kalmak kaydiyla cesitli diizenleyici islemler (teblig,
yonetmelik, genelge, bildiri gibi) yapmak suretiyle kullanmakta-

47 BAGIMSIZ DUZENLEYICI KURUMLAR VE TURKIYE UYGULAMASI, TU-
SIAD, Aralik 2002, www.tusiad.org/turkish/rapor/bagimsiz_dktu /bagim-

siz.pdf, s.58.
Regililasyon kavramunin, piyasa diizenleme ve diizenleyici islem yapma
bicimindeki iki anlamh kullanimu icin bkz. GUNDAY, s.73-74, 75.

48
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dirlar.49 Dolayisiyla burada oncelikle “diizenleme” kavraminn
hukuksal anlam ve icerigini tespit etmek gerekmektedir.

Ulkemizde, kurulus kanunlarinda kamu ttizel kisiligini haiz
idari orgltitlenmeler seklinde hukuksal varlik kazanan duzenle-
yici ve denetleyici kurumlarin en belirgin oOzelliklerinin yukari-
daki aciklamalar cercevesinde bunlara verilen “"diuzenleme yet-
kisi” oldugu gortilmektedir. Sozluk anlam ile “duzenli hale koy-
mak, diizen vermek, tanzim ve tertip etmek” olarak tammlanan
“dizenleme”, kamu hukukunda “"kural koyma” ile es anlamhdir.
Yine sozluklerde “bir islemin dogru sonuc¢ vermesi icin tutulacak
veya bir olusta tutulmus belli yol” seklinde anlatilan “kural”, hu-
kukta surekli, soyut ve nesnel, genel durumlar belirleyen norm
olarak karsimiza cikar. Bu anlamda “"kural koyma”, "yasama’
kavramu ile 6zdeslesmektedir.?9 Genel diizenleyici ve kural islem-
ler yapabilmek asli olarak yasama organlarina ait bir yetki ol-
makla beraber, Anayasanin ve kanunlarin agik¢a gosterdigi ve
izin verdigi konu ve hallerde Yargl ve Yurtitme/Idare tarafindan
da kullanilabilir.®! Idarenin tiiziikler ve yénetmelikler gibi dii-
zenleyici islemlerinin icerikleri, Anayasa ve kanunlar gibi, genel,
nesnel soyut hukuk kurallarindan olussa da, bunlar hukuk
kurallann siralamasinda Anayasa ve kanundan sonra ug¢uncu ve
dordincti basamakta yer almakta olup, kanunlar gibi ilkel ve
genel bir yetki tirtinii degildir.%2

Dtuzenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasa-
ris’min®3 3. maddesinde, “diizenleyici ve denetleyici kurum” kav-
rami, “kanunla kurulan, kurulus kanunlart ile 6nceden belirlenen
cercevede ekonomik ve sosyal alanlarda diizenleme, denetleme,
arabuluculuk ve yonlendirme faaliyetinde bulunan, idari ve mali
0zerklige sahip kurum” seklinde; “ikincil duzenleme” kavramu ise,
"kanunla verilen yetkileri kullanmak ve gorevleri yerine getirmek
lizere kurum tarafindan c¢cikaridan yonetmelik ve diger diizenleyici

49 OZTURK Tiirk Idare Sisteminde Rekabet Kurumunun Yeri Ve Diger Bagim-
sz Idari Otoritelerle Karslastuidmast, s.13.

o0 OZAY, Il Han, Giinisiginda Yénetim, Filiz Kitabevi, Istanbul, 2004, s.426.

ol ¢zay, s.426: “(...) “duzenleme” terimi, kimilerince ve kimi yerde “hiikiim”,
‘kural”, “kaide” anlamunda kullanlddiwgr gibi; “yasama” “tanzim”, “tertip”
etme islem ve eylemlerini de ifade etmektedir.” Ayrica bkz. DURAN, Litfi,
“Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, Idare Hukuku ve llimleri Der-
gisi, Yil:4, Say1:1-3, 1984, s.34.

92 DURAN, Latfi, idare Hukuku Ders Notlar, istanbul, 1982, s.464.

93 Bu tasar, halihazirda Plan ve Butce Komisyonu ile Adalet Komisyonunda
bulunmaktadir. Bkz. http://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanun_tasa-
risi_sd.onerge_bilgileri?kanunlar_sira_no=28035.
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islemler” olarak tamimlanmaktadir. Buna goére, diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin dizenleme yapacaklar1 alanin “kanunla
onceden cercevesinin c¢izilmesi” yeterli bulunmakta, kanunla ve-
rilen yetkileri kullanmak ve gérevleri yerine getirmek tizere cika-
rilan ikincil dizenlemeler bakimindan “kanunun uygulanmasim
saglama islevi'nden daha genis bir diizenleme cercevesi olustu-
rulmaktadir. Buna karsilik, kanunla ikincil diizenlemeler icin
cizilecek cercevenin yasama yetkisinin acik sekilde devri anla-
mina gelecek olan "ilgili piyasayr diizenleme” bicimindeki bir ge-
nisligi ifade etmedigi de géorulmektedir. Ancak 6gretide, diizenle-
yici ve denetleyici kuruluslarin kurulus, gorev ve yetkilerini dii-
zenleyen kanunlarla, bu kurumlara goérev alanlarnna iliskin genis
diizenleme yetkisi tamindig®3, faaliyette bulunduklan alanlar-
daki diizenlemelerinin temel bazi yasal dizenlemelerin 6tesinde
ikincil nitelikte kurallar oldugu®® ancak buna ragmen bunlarn
diizenleme yetkisinin “tarevsel” nitelik tasidiga vurgulanmakta-
dir.56 [darenin tirevsel kural koyma yetkisi niteligindeki
diizenleyici islem yapma yetkisinin yasama orgammn asli kural
koyma yetkisinden farklh olmasindan dolayi, bu yetkinin Ana-
yasa'nin 123. maddesindeki “idarenin kanuniligi ilkesi” uyarinca
bireylere yukumlulik getiren ve onlarin hak ve o6zgurluklerini
sinirlandiran idari yaptinmlarnn kanunla dizenlenmesi ve yine
Anayasamin 13. maddesi uyarinca temel hak ve o6zgurliklerin
kanunla sinirlanmasi1 gerekmektedir.°” Bu kurumlar, kendile-
rine gorev alanlarnni belirleyen kurulus yasalan ile verilen du-
zenleme yetkisini, kurulus kanunlanna aykin olmamak ve bu
kanunlann uygulanmasini géstermek tizere ve ust norma bagh
kalmak kaydiyla cesitli diizenleyici islemler yapabilirler.®®

Ogretide Fransa'daki BIO yapilanmasimn t¢ temel fonksiyo-
nundan en énemlisinin “diizenleme fonksiyonu” oldugunu belir-
ten ERKUT, s6z konusu diizenleme fonksiyonunun hem munha-
sir diizenleme, hem de ikincil derecede diizenleme oldugunu,
yani, yasa koyucunun diizenlemedigi bu alanda da eger yasa

94 GOZUBUYUK, Seref / TAN, Turgut, idare Hukuku, Cilt I, Genel Esaslar, 3.
Basi, Ankara, 2004, s.383-384. TAN, Regiilasyon ve Bagimsiz Idari Otori-
teler, s.27. KUTLU GURSEL, s.46. KESTANE, http://www.debud.org/-
html/makaleler /idari_kuruluslar_dogan.htm.

95  TAN, Turgut, 5 Kastm 2001 tarihinde Rekabet Kurumu tarafindan diizenle-
nen "Baginswz Idari Otoriteler’ konulu sempozyumun panel béliimiindeki
konusma, 5 Kasim 2001, Ankara, s.63.

96 KUTLU GURSEL, s.46. GOZUBUYUK / TAN, s.114.

57  KUTLU GURSEL, s.81.

o8 OZTURK, Tirk Idare Sisteminde Rekabet Kurumunun Yeri Ve Diger Bagun-
sz Idari Otoritelerle Karsilastuilmast, s.13.
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koyucu ilk elden bir diizenlemede bulunmams ve genel bir ger-
ceve cizmekle yetinmisse, o zaman bunlarn ilk elden diuzenleme
de dahil adeta genel ve asli bir duzenleme yetkilerinin bulun-
dugu ve bdoyle bir yetkiyi kullandiklarimin kabul gorduguna be-
lirtmektedir.?® Amerikan Hukuku bakimindan da BiO'larin du-
zenleme yetkisi, yasama organminin bunlara yetki devri yapma-
siyla mesrulastinlmakta ve bu kurumlarin yaptiklann dutzenle-
melerin yuritme erkinin degil, yasama erkinin kullanilmasi ni-
teligi tasidign kabul edilmektedir. Nitekim, SOYBAY, Amerikan
[dare Hukuku'nun faaliyet alaninin yasa koyucunun kimi yetki-
lerini “agency”’lere devretmesi ile ortaya ciktigimi ifade etmekte-
dir.°® BERKARDA ise, Amerika'daki bagimsiz kurullarin, Ameri-
kan Federal Idaresinin geleneksel yapisina aykin bicimde ya-
sama (legislative) nitelikli yetki kullandigini; bunun, Kongrenin
de daha 6nce diuzenlememis oldugu bir alani, asgariyi soyleyen
bir kanun cikararak “ilk defa” diizenlemesi ve azamiyi belirleme
yetkisini idareye birakmasi biciminde gerceklestigini belirtmekte
ve bu sekildeki bir regulasyonun Kongre'den yapilan bir “yetki
devri” ile varhk kazandigi gorusunun egemen oldugunu kaydet-
mektedir.®! Ote yandan, Amerikan hukukunun etkisiyle olsa
gerek, Turkiye'deki BIO'larin diizenleme yetkilerinin kaynaginda
yasama organinca yapilan bir yetki devri (delegation) oldugu sa-
nilmaktadir.2 Ancak, yiriitme orgaminmin diizenleyici islem
yapma yetkisinin temelini “delegation”, "delegalisation” teorileri
ile aciklayan goruslerin, Yurutmeye bazi konularda yetki veril-
mesini aciklamak icin ileri surilmus, tabiri caizse fiili bir du-
ruma hukuki bir kilif bulma c¢abalan sonucu ortaya cikmis ol-
dugu ileri stiriilmektedir.®3 Bu cercevede, diizenleyici ve denetle-
yici kurumlara baz1 konularda yasama alanina giren diuzenleme
yapma olanaklar1 verilmesi, "kuvvetler ayrnihgl" ilkesi acisindan
tartismali bir husustur.%4

o9 ERKUT, s.84.

60  soyBAY, s.46.

61  BERKARDA, “Amerika’'da idare Hukuku Var mi?", s. 104, dipnot 67.

62  Bkz. KARACAN, s.15: "Ozerk kurumlar kurmann gerisindeki yatan felsefe-
nin en énemli unsurlarindan birisinin “Hesap Verilebilirlikk (Accountability)”
oldugu soylenebilir. Ulkemizde bu acidan da ciddi bir sorun varduw. Birinci
sorun, ozerk kurumlar kendisine yetki delege eden parlamentodan cok,
atayan politikacwya hesap veren kurumlar gibi dizayn ediliyorlar.”

KUZU, Burhan, Anayasa Hukukumuzda Yiritme Organuun Diizenleyici
Islem Yapma Yetkisi ve Giiclendirilmesi Egilimi, Istanbul, Filiz Kitabevi,
1987, 5.49.

64 ARDIYOK, s.177-178; KUTLU GURSEL, s.73.

63
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I[darenin diizenleme yetkisinin kapsam ve simirlan sorunu,
bu yetkinin icerigi ve "6zerk” nitelikte bir yetki olup olmadig ile
yakindan ilgilidir. Idarenin diizenleme yetkisinin “6zerk” nitelikte
olmasimin anlami, Anayasa ve kanunlarda bir dayanak ve tuta-
mak aramak ve bulmak zorunda olmadan, herhangi bir konuyu
serbestce ve diledigi gibi diizenleyebilmesi, kanunlarda deginil-
meyen bir hususu dogrudan dogruya duizenleyebilmesi, yani il-
kel (asli) ve kosulsuz nitelikte olmasidir.®® Asli kural koyma ise,
6zgun, daha once hi¢ dizenlenmemis hatta bazen hic 6ngoril-
memis konulan ele almak ya da bu tiir konulan yeniden ve de-
gigggerek dizenlemek veyahut da diizenleme disina cikarmak-
tir.

Baska bir ifadeyle, gerek “delegation” ve “delegalisation” teo-
rileri ve gerekse idarenin dizenleme yetkisinin 6zerk olmasi aymi
sonuclan dogurmaktadir. Nitekim Amerika'da, idareye regtilas-
yon yetkisi verilmesi, yani yasama organinca “asgari unsurlari
belirleyen” yasalar ile azami ve ayrintih dizenleme yetkisinin
Federal Idareye birakilmasi, ilk baslarda Amerikan (Federal)
Yuce Mahkemesince “yasama yetkisinin devri” yani “"delegation”
olarak algilanarak Anayasaya aykir1 bulunmus, daha sonra ise
belli bir ugrasinin neticesinde Federal Idare’nin -yukaridaki “as-
gari-azami” baglaminda- “regluilasyon” yapabilecegini kabul etme
noktasina gelmistir.®7 Belirtelim ki, Fransa ve Amerika'da Idare-
ye ve BlO’lara asli diizenleme yetkisi verilip verilemeyecegi tartis-
masi, bu ulkelerin hukuk sistemlerine egemen olan ilke ve kural-
lar cercevesinde cOéziimlenmis oldugu soéylenebilirse de, tulkemiz
bakimindan bu tartisma hala gunceldir ve bir neticeye baglan-
mus degildir. Nitekim tilkemizdeki BIO'larin yasa ile diizenlenme-
mis alanda yasa ile yetkilendirilmeleri halinde “adeta asli duzen-
leme yetkisi” kullanabilecekleri ileri strtldigu gibi; kars: duasun-
ce olarak, kanunla diizenlenmemis ve cercevesi cizilmemis alan-
larda idarenin diizenleme yetkisinin bulunmadigi, dolayisiyla asli
diizenleme yetkisi olmadign da dile getirilmektedir.®® Diizenleyici

65 DURAN, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?", s.35-36. Ayrica bkz.
YAYLA, Yildizhan, Idare Hukuku, Istanbul, Filiz Kitabevi, 1985, s.98.

66 yAYLA, s.14.

67  BERKARDA, “Regiilasyon Nasil Kurtulur?” http://www.akader.org/KHUKA-
/2004 _eylul/9.htm. Ayrica BERKARDA'ya gore, “Regtilasyon, “diizenleme
yapma yetkisi” ve “diizenleyici islem” demektir. Bu yetki ve tasarruf tird,
zaten bildigimiz ve alisik oldugumiiz bicimde yasama ve yuriitme-idare ta-
rafindan éteden beri Tiirkiye'de kullarnulmaktadur.”

68  Bkz. 5 Kasim 2001 tarihinde Rekabet Kurumu tarafindan diizenlenen
"Bagimsiz Idari Otoriteler" konulu sempozyumdaki panelin “soru ve ce-
vaplar” bolimii, 5 Kasim 2001, Ankara, s.94-97.
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kurumlarnn kullandiklarn kural koyma yetkisi ile dar anlamda
birer siyaset belirleyicisi oldugu, kuvvetler ayrihg: ilkesi uyarinca
yasama, yurutme ve yarg: erkleri arasinda dagitilmis olan yetki-
lerin ilgili olduklan alanda duizenleyici kurumlarda toplanmakta
oldugu da belirtilmektedir.9 Ayrica regiilasyon islevinin “dtizen-
leme” boyutunun simurlarnimin BIO'lar bakimindan mumkin ol-
dugunca genis tutuldugu ve adeta genel ve asli bir dizenleme
yvetkisi bicimindeki bu yetkilerinin Anayasanin kuvvetler ayrihgi
ilkesine aykin oldugu dahi iddia edilmektedir.”©

Tekrar belirtelim ki, diizenleme yetkisi yasalar ¢ercevesinde
yerine getirilen tiirevsel/ikincil bir yetkidir.”! Idarenin diizen-
leme yetkisi, “sinurh, tamamlayici ve bagimlh bir yetkidir.” Baska
bir deyimle, idarenin bu yetkisini kullanarak yapacag: islemlerle,
yasal diizenlemenin kapsamini ne daraltabilir, ne de genisletebi-
lir.”2 Goérev alanlarinda diizenleyici kurallar koyma yetkisiyle
donatilan dtizenleyici ve denetleyici kurumlarin, bu yetkilerini
kullanirken, “her diizenleyici tasarrufta yapuldigrt gibi, yasa ile
cizilen cerceve icinde kalmalari, yasa ile sunurlarn belirlenen dii-
zenleme alarun daraltict veya genisletici kurallar getirmekten ka-
cinmalart gerekkmektedir.”’3 Diizenleyici ve denetleyici kurumlar,
diger idareler gibi duzenleyici islem yapabilirlerse de, bunlarin
diuzenleyici islem yaparken idarenin diizenleme yetkisine iliskin
genel sinirlamalara ve kurallara uymasi gerekmektedir. Bunlara

kanunla taninan duzenleme yapma yetkisi sirasinda da bu hu-
susa dikkat edilmelidir.”4

[darenin diizenleme yetkisinin, 1982 Anayasasi’nmin belirttigi
ayriks1 durumlar disinda (Anayasa, m.107, 121, 122), tamamen
serbest, kuralsiz ve sinirsiz kullanilabilmesi mumkun degildir ve

69 SEZEN, s.182.

70 Bkz. DOMANIC, Hayri, Avrupa Toplulugu Rekabet Politikalart Hukuk Dii-
zeni ve Turk Rekabet Kanun Tasarist konulu Uluslararast Sempozyum, Tar-
tisma Béliimii, Istanbul 1993, s.76: “c)... DUZENLEYICI “tebligler cikarmalk
ve gerekli diizenlemeleri yapmak” gibi kurul yetkileri de Anayasalarun kuv-
vetler ayriligr prensiplerine aykundur. d) Anayasa'nin kuvvetler ayriligt pren-
siplerine en az ruhen aykurt olarak diizenleme, ytriitme ve yargt yetkilerine
biinyesinde toplayan ..." GONEN ise, bir yandan, regiilasyon islevi cerce-
vesi icindeki kural koyma ve diizenleme yetkisinin “tali nitelikte” ve “yasa
organinca cizilen cerceve icinde” kullanilmas: gerektigini ifade ederken;
ote yandan bu ifadesiyle celigkili bir sekilde, diizenleme yetkisinin adeta
devri niteligindeki hiuktamlerin “regtilasyon mantigl” esasiyla dogal karsi-
lanmasi gerektigini sdylemektedir. Bkz. GONEN, s.205 ve 2007.

1 66ZUBUYUK / TAN, s.114.

72 GgGZUBUYUK / TAN, s.383-384.

7S ALAN, s.131.

74 ATAY, 5.290-291.
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diizenleyici islemler, normlar hiyerarsisine (kurallar siralama-
sina) gore kendilerinin tstiinde yer alan hukuk kurallarina uy-
mak zorundadirlar. Kendilerinin tstiinde yer alan bu kurallarla
ongorulen konu, amacg¢ ve cerceveyi asmamak durumundadir-
lar.”® Diizenleyici ve denetleyici kurumlar tarafindan diizenleme
yetkileri baglaminda cikarnlan yoénetmelikler, mutlaka kanunla
duzenlenmesi gereken temel haklar ve 6zellikle milkiyet hakkim
ilgilendiren ya da etkileyen konularda cikanlamaz. Kanun ko-
nusu olmasi1 gereken duzenlemelerin idari islemle yapilmasi
fonksiyon gaspi niteligindedir ve normlar hiyerarsisine aykin-
dir.”® Duizenleyici ve denetleyici kurumlann, kurulus ve isleyis
bicimlerinin normatif temellere dayandinlmasi, aymi zamanda
demokratik hukuk devletinde “idarenin kanuniligi” ilkesinin de
bir geregidir.”’ “T.C. Anayasasimin benimsedigi Yiiriitme ve
Idarenin “kanuniligi ilkesi” geregi, bir diizenleyici islemin yapula-
bilmesi icin, once yasamanu® o konuya iliskin en azindan bir ka-
nun hitkmit koymus olmast zorunludur ve bununla ilgili olarak
cikardacak tuzik ve yonetmelik de anudan hilkmiin cercevesi ile
sturlidir.” 78

III. Duzenleyici ve denetleyici kurumlarin duzenleme
yetkilerinin Anayasa hukiumleri karsisindaki konumu

Yukarida da belirtildigi tizere, duzenleyici ve denetleyici ku-
rumlarnn diizenleme yetkileri, nitelik¢e diger idare kurum ve Ku-
ruluslannin diizenleme yetkisinden farklhi addedilmekte, bunla-
rin adeta yasama ve asli diizenleme yetkisi kullandiklan ifade

/S GIRITLI / BILGEN / AKGUNER, s.158.

76 SANCAKTAR, Oguz, “ldare Hukuku Yoniiyle Bankacihik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu'nun Kisa Bir Degerlendirmesi”, Amme Idaresi Dergist,
Cilt 34, Say1 4, Aralik, 2001, s.114-115.

AKINCI, Bagimswz Idari Otoriteler ve Ombudsman, s.121: "Bagimswzz idari
otoritelerin kurulus ve isleyis bicimlerinin normatif temellere dayandirimast,
aynt zamanda demokratik bir hukuk devletinde “yonetimin yasalligt” ilke-
sinin de bir geregidir. Hukuk devleti de facto (fiili) olusumlara kapaldur.
Bunlart bir bicimde yasaya uygun duruma getirmeli (normalize etmelydir.”
Ancak yazar, ayn eserinin 134. sayfasinda bu gorusu ile geliski olustura-
cak nitelikte ve idarenin kanuniligi ilkesi ile bagdastinlmas: gi¢ olan su
bir gortisti dile getirmistir. “Bagimswz idari otoritelerin gérev ve yetkilert ya-
sama orgarnuun kuruluslarint belirleyen yasa ile tarumlanmustir. Ardindan
orgiitlenme 6zerkligi cercevesinde ve st norma bagh kalmak kaydwyla, ge-
nel diizenleyici islemler (yénetmelik, genelge, bildiri) yapma yetkisi de ta-
ninmustr. Ulkemizde oldugu gibi, bu tiir kamusal érgtitler kendileriyle ilgili
kural islemleri yaparak yasal gorevlerini bunlar aractigqyla yerine getir-
melktedirler.” (s.134.) (Alt1 tarafimizdan cizilmistir.)

/8  DURAN, Idare Hukuku Ders Notlart, s.465.

[
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edilmektedir. Halbuki, idarenin duzenleme yetkisinin kapsam ve
niteligine iliskin olarak o6greti ve yargisal ictihatlar tarafindan
ortaya konulan esaslarin goéz ardi edilmesi suretiyle diuizenleyici
ve denetleyici kurumlann duzenleme yetkilerine farkhh anlam ve
icerikler yliklenmesi ve béylelikle bu kurumlarin, kanunlara ay-
kinn olmayan, ancak kanunlarin uygulanmasi amacina yonelik
olmas1 sarti aranmaksizin adeta asli diizenleme yapabilecekleri
yonundeki gortuislerin Anayasal bir dayanag yoktur. Belirtmek
gerekir ki, Anayasamin 123/1. maddesinde “Idare, kuwrulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir’ seklinde ifade
edilen “idarenin kanuniligi” ilkesinin yaninda, 115/1. madde-
sinde Bakanlar Kurulunun tuziikleri, sadece “"kanunlara aykirn
olmamak sartiyla” degil, ayn1 zamanda “kanunun uygulanmasini
gostermek veya emrettigi isleri belirtmek uzere” cikarabilecegi,
124/1. maddesinde de, yonetmeliklerin Basbakanlhk, bakanhk-
lar ve kamu ttizel kisileri tarafindan sadece “kanunlara ve tua-
zuklere aykin olmamak sartiyla” degil, aynm1 zamanda “kanunla-
rnn ve tuziklerin uygulanmasinm saglamak tizere” ¢ikarilmas: da
ongorulmektedir. Dolayisiyla, idareye ve bu cercevede duzenle-
yici ve denetleyici kurumlara taninan duzenleme yetkisi, hic¢bir
sekilde “idarenin kanuniligi® ilkesini ve “"kanunlarn uygulama”
fonksiyonunu bertaraf edecek bir anlam tasimamaktadir. Kaldi
ki, “idarenin kanuniligi” ilkesi, 1982 Anayasasinda 1961 Anaya-
sasindan daha siki bir sekilde duzenlenmis bulunmaktadir.
Soyle ki, 1961 Anayasasinda “yurutme gorevinin kanunlar cer-
cevesinde yerine getirilecegi’, 1982 Anayasasinda ise “kanunlara
uygun olarak” yerine getirilecegi ongorulmustir. 1961 Anaya-
sasinda “Bakanliklar, kanunun koydugu esaslara gore kurulur’
(AY md.106/1) hukmu varken, 1982 Anayasasi'nda “Bakanlikla-
rin kurulmast, kaldwrilmasti, gorevleri, yetkileri ve teskilatit kanunla
diizenlenir.” (AY md.113/1) hukmu bulunmaktadair.

Hemen belirtelim ki, idarenin asli duzenleme yetkisinin ol-
mamasi, ona yasama tarafindan diuizenleme yetkisinin devri an-
lamina gelecek sekilde diizenleme gorevi verilememesi sonucunu
da dogurmaktadir. Ozellikle kamu tiizel Kisiligine haiz olan ve bu
sebeple ancak yonetmelik c¢ikarma ve/veya yonetmelik niteligi
tasiyan duzenleyici islem yapma yetkisi bulunan diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin, KHK veya tuztklerin kapsam, gli¢c ve
etkisinde duizenleyici islem yapamayacaklari, bunlardan daha
dar ve simirh bir diizenleme yetkisine sahip olabilecekleri hususu
aciktir. Dolayisiyla KHK ile yapilamayacak diizenlemenin yonet-
melikle yapilabilecegi ileri surtulemez. Yonetmelik ¢cikarma yetkisi
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veren kanun, KHK ¢ikarma yetkisi veren kanundan daha aynn-
tili diizenlemeler icermelidir.

[darenin ve ozellikle diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
yonetmelik seviyesindeki diizenleyici islemlerinin normlar hiye-
rarsisinde KHK ve ttzuklerin, hatta Anayasa'nin 73/6. ve 167/2.
maddeleri uyarinca kanunla yetki verilen konularda cikarilan
Bakanlar Kurulu kararlarinin gticinden yoksun oldugu ve
normlar hiyerarsisinde bunlarin altinda yer aldiga g6z éntine ali-
nirsa, diazenleyici ve denetleyici kurumlara yonetmelik vb. di-
zenleyici islem yapma yetkisi veren kanunlarda, KHK, ttzuk ve
belli konulardaki Bakanlar Kurulu kararlarina dayanak olan
kanunlarda bulunmasi gereken esaslardan daha fazla unsur ve
hukiim icermesi gerektigi soylenebilir. Ornegin, Anayasanin 91.
maddesi uyarinca Anayasamnin ikinci kismunin birinci ve ikinci
bolumlerinde yer alan temel haklar, kisi haklan ve 6devleri ile
dorduncu bolimunde yer alan siyasi haklar ve ddevler, kanun
hukmunde kararnamelerle duzenlenemez. Dolayisiyla KHK'ler ile
dizenlenmesi mumkun olmayan bu konularnin duzenleyici ve
denetleyici kurumlarca c¢ikarilacak duzenleyici islemlerle de du-
zenlenmesi de mumkun degildir. Anayasamn 91/2. maddesi
uyarinca, Bakanlar Kuruluna KHK yetkisi veren yetki kanunu-
nun, cikanlacak kanun hukmunde Kararnamenin, amacini,
kapsamini, ilkelerini, kullanma suresini ve suresi icinde birden
fazla kararname cikanhp cikanlamayacagin gostermesi zorunlu
oldugundan, duzenleyici ve denetleyici kurumlara duzenleme
yetkisi veren kanunda da asgari olarak, yonetmeligin hangi
amacla cikanlacagini, dizenlemenin kapsamini, duzenleme ya-
piirken hangi ilkelerin esas alinacagimi acik secik bir sekilde
6ngérmesi ve hiitkme baglamas:1 sarttir.”® Ancak bu unsurlar,
idareye KHK seklinde bir diizenleme yetkisi verilmesinin asgari
kosullan olduguna gore, sadece bu asgari unsurlan iceren bir
kanun ile idareye ve duizenleyici ve denetleyici kurumlara du-
zenleme yetkisi devredilmesi, KHK ile yapilmas: gereken bir du-
zenlemenin yonetmelikle yapilmas1 anlamu tasiyacaktir. Dolayi-
siyla yonetmelik duzenlemelerinin, KHK diizenlemesi kapsam ve
boyutlarimi tasimamasi icin, yonetmeligin dayanak kanununun,
KHK'ler icin gerekli olan “yetki kanunu'ndan daha ayrmtih hu-
kiim icermesi gerekmektedir. Clinkli yonetmelikler, Anayasa nin
124. maddesine gore, kanunla idareye diizenleme yetkisinin dev-

— ——— L

79 Kullanma stiresi ve kac defa KHK c¢ikarlacag yetki devrine iliskindir. YO-
netmelik cikarma, yetki devri niteligi tasigmadigindan bu unsurlara gerek
voktur.
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redilmesi amaciyla degil, kanunlarnn uygulanmasi amaciyla ¢ika-
rnlmaktadir.

[darenin diizenleme yetkisinin amaci ve niteligi, ytiritme ve
idare kavramlarnna bagh olarak “kanunlarnn uygulanmasim
saglamak” seklinde belirlenebilir. Nitekim, 1961 Anayasasinin
5,6,7. maddelerinin ortak gerekcesindeki “yiriitme sadece ka-
nunlarnin uygulanmast demektir. Kanun olmayan yerde Tirk Hu-
kukuna gore yiiriitme de yoktur. Yiurtiitme Orgaru kaynagun ka-
nundan almayan bir tasarrufta bulunamaz.” seklindeki agikla-
malar da bu goériisii desteklemektedir.?? “Kanunlarnn uygulan-
masini saglamak” kavramindan dogrudan dogruya bir 6zerk dua-
zenleme yetkisi cikarmaya imkan yoktur. Kanun olmayan yerde
ister duizenleyici isterse subijektif olsun hic¢bir idari islem ola-
maz.®! Ashnda Anayasa, idareyi kanunlarnn uygulanmasim
saglamak olarak tarif ettigine gore, ayrica bir temel aramaya ge-
rek yoktur; diizenleme kanunun uygulanmasindan ibarettir.82
[darenin dtizenleyici islemleri bir kanunun uygulanmasi i¢in
yapilmaktadir; ama bu kanunun diizenlemeyi acik¢a belirtme-
sine gerek yoktur.53

[darenin diizenleyici islemlerinin turev kural koyma o6zelligi
tasimasi sebebiyle, bu islemler, daha énce konulmus kurallarin
diizenledigi alanda, diizenlemenin daha kolay uygulanabilmesini
saglamak icin gerekli ve zorunlu olarak konmaktadir. Idarenin
diizenleyici islemlerindeki kurallar, ilkel ve asli degil turevdir,
ikinci derecedir. Amac, asli kurallari uygulamak ve yurutmek-
tir.84 Idareye soyut ve genel hukuki durumlar yaratabilme konu-
sunda verilen dizenleme yetkisi, -dikkat edilecek olursa bu yetki
ikinci eldendir- yasama gibi birinci elden ve asli degil, tarevdir.
Once kanun bir konuyu idarenin gorev alanina sokacak ki, idare
o konuda faaliyet yiiriitebilsin ve diizenleme yapabilsin.8> Ana-
yasanin 8. maddesine gore “kanunlara uygun olarak kullanila-

80 1961 Anayasasinin 5,6,7. maddelerinin ortak gerekcesi: “T.B.M.M, her
hangi bir sahayt Anayasaya uygun olmak sartiyla duzenleyebilir yahut dii-
zenlemeyebilir. Halbuki yuriitme sadece kanunlarin uygulanmast: demektir.
Kanun olmayan yerde Tirk Hukukuna gore yuriitme de yoktur. Yurutme
Organt kaynagun kanundan almayan bir tasarrufta bulunamaz.” OZTURK,
Kazim, Son Degisiklikleriyle Gerekceli Anayasa, 2. Basi, Istanbul, 1975,
8.20.

81 kuzu, s.43.

82  KUzU, s.43-44.

83  KUZU, s.47.

84 YAYLA, 8,15.

85 YAYLA, 5.98.
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bilecek” olan ytrutme yetkisi, 6zerk diizenleme gulictinii icermez,
ancak turevsel ve bagimh diizenleyici islemler yapilmasma ola-
nak verir.86 Yiiriitme ve idarenin gérevlerinin kanunla belirlen-
mesi gerektiginden; bunlarin yerine getirilmesini saglayacak yet-
kilerden baskasimin veya fazlasimin zimni bicimde taninmasi s6z
konusu olamaz ve benimsenemez.87 Idare ancak kanundan
kalkarak, onu acgiklayip tamamlayic1 olagan diizenlemeler yapa-
bilir. DGizenleme yetkisini haiz 6teki yuirtitme ve idare makamlan
ile gorevlileri de, hukumet gibi ve daha dar oélctide, yalnizca ka-
nuna dayanan diizenleme islemleri yapabilirler.88 “idarenin
kanuniligi” ilkesi geregi, bir duzenleyici islemin yapilabilmesi
icin, once yasamanin o konuya iliskin en azindan bir kanun
hukmu koymus olmasi zorunludur ve bununla ilgili olarak cika-
rilacak tuzuk ve yonetmelik de anilan hukmun cercevesi ile si-
nirhdir.82 Esasinda, idarenin diizenleme yetkisinin “kanunlan
uygulama” niteliginde olmasi, ayni zamanda bu duzenleme yet-
kisinin simrlarnn konusunda onemli ipuclan icermektedir. Ancak
Anayasa “yasama yetkisinin devredilmezliginden® bahsettigin-
den, Yurutmenin duzenleyici islemlerinin simrmin ne olacag
sorusunun ayrica irdelenmesi de gerekmektedir.9°.

Yarutme organina duzenleme yetkisi veren kanunda, yu-
ritmenin diizenleme yetkisi icin sinirlan cizilmemis ise, bu ka-
nun Anayasa'daki “yasama yetkisinin devredilmezligi® ve Yurut-
menin “kanunlar cercevesinde” yapilacagim belirten huktumlere
aykin olacaktir.?! Ancak yasama orgamimn koyabilecegi kural-
lan yuirtitme organi koydugu takdirde, stiphesiz yasama yetkisi-
nin devredilmis oldugu soylenecektir. Nitekim Turan GUNES.
Sarica'nin kanunla yetki verilmek kosulu ile idarenin dizenleme
yetkisinin simirsiz oldugu yolundaki diistincesi sebebiyle sunlan
yazmaktadir: “Hemen soyliyelim ki, boyle bir gortistt Tirk Hulku-
kunda kabul etmeye imkan yoktur. Aksi halde, Anayasarun o inct
maddesi gibi 6 maddesi de biitiin degerini kaybedecektir. Gercek-
ten 6 nct madde, sadece kanunla yetki verme olarak anlasudigt
takdirde, artik yasama yetkisinin devredilmesi diye bir kavram
ditstiniilemez. Aynca 7 nci maddedeki “kanunlar cercevesinde”

56 DURAN, “Dtizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?", s.38-39.

87 DURAN, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?", s.41.

gg DURAN, "Duizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?", s.42.

90 DURAN, Idare Hukuku Ders Notlart, s.465.

91 KUZU, s.50-51. e . e
GUNES, Turan, Tiirk Pozitif Hukukunda Ytriitme Organuun Diizenleyici

Islemleri, A.U. Siyasal Bilgiler Faktiltesi Yaymnlari, Ankara, 19695, s.134.

Ayrtica bkz. KUZU, s.63.
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kavram da tamamen manasiz hale gelir. Oysa 6 ve 7 nci madde-
lerin bu deyimlerle Devlet yetkilerinin kullanumast bakurundan
ylriitme organt icin bu [bir] suur getirmeye calistigt da muhakkalk-
tir. Binaenaleyh “yasa yetkisinin devrilmezligi prensibini daha
derinlemesine bir incelemeye tabi tutmak ve idarenin diizenleme
yetkisinin stnurlarnii da buna gére cizmek gerekir."92 GUNES'in de
belirttigi gibi, idareye duizenleme yetkisi verilmesinin sinirlan
meselesi, yasama yetkisinin devredilmezligi ve yuratmenin ka-
nunlar cercevesinde yerine getirilecegi ilke ve esasiyla yakindan
ilgilidir. Idareye diizenleme yetkisi veren kanun, bu ditizenleme
yetkisini belli bir yasal cerceveye almamissa veya bu yetkiye ya-
sal bir cerceve cizmemis ise, bu yetkilendirme bi¢iminin yasama
yetkisinin devri anlam tasidigr soylenebilir.

[darenin dogrudan Anayasa’'dan kaynaklanan asli ve 6zerk
nitelikte genel bir diizenleme yetkisi olmamasinin, idarenin on-
ceden kanun ile diizenlenmis bir alam ve konuyu diuzenleyeme-
mesi sonucunu dogurmakta oldugu gorulmektedir. Ancak,
TAPDK o6rneginde de oldugu gibi, 6zellikle duizenleyici ve denetle-
yici kurumlarla birlikte ortaya cikan olgu, yasa ile belli bir sek-
toru veya piyasayr duzenleme yetki ve gorevinin bu kuruluslara
birakilmasinin Anayasa hukumleri cercevesinde olanakli olup
olmadigidir. Yurutme ve idareye duzenleme yetkisi veren ka-
nunlarin konularim ne él¢ciide veya yogunlukta belirlemis ve du-
zenlemis olmasi gerektigi noktasi, yuriutme ve idarenin ne gibi
yeni kurallar ve hukumler getirebilecegi sorununa yol agcmakta-
dir. Herhangi bir konuda ¢ok kisa bir kanun hukmunun bulun-
masi, bunun Yasama organinin olagan duzenleme yetkisiyle ele
alimip aciklanmasina ve tamamlanmasina yeterli sayilir; fakat
yapilan duzenlemenin yasal mevzuata ve hukuka aykir1 olup ol-
madign da tartisilabilir.93 Séyle ki, Tiirk Hukukunda “kanun
olmayan yerde yurutme de” bulunmadigina ve “"yurutme organi,
kaynagini kanundan almayan bir tasarruf” yapamayacagmna
gore; idare makamlan, idare alaminda su veya bu sekilde veya
genislikte bir dizenleme islemine girisebilmek icin, mutlaka bir
kanuna dayanmak zorundadir.?4 Yuritmeye diizenleme yetkisi
veren bir yasa kuralinin Anayasanin yasama yetkisinin devrini
yasaklayan kuralina (m.7) uygun olabilmesi icin, temel ilkeleri

i

92 GUNES, s.122.

93 DURAN, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, s.42.

94  DURAN , Lutfi, “Idare Alaninin Diizenlenmesinde Tesrii ve Tanzimi Tasarruf-
larin Simirlar1”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuast. Cilt 30,
1964, Sayi1 3-4, s.473.
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koymasi, cerceveyi cizmesi, simirsiz, belirsiz, genis bir alani yo-
netimin dizenlemesine birakmamasi gerekmektedir. Dolayisiyla,
temel kurallarn koymadan, 6lctistinii belirlemeden ve sminm
cizmeden yuriutmeye diuzenleme yetkisi veren kural, Anayasa'nin
bu hitkkmtine aykin diisecektir.9° Hicbir temel hiikiim veya genel
esas icermeyen ve bir dizenleme baslangici dahi yapmadan,
sadece belli bir konuyu diizenleme yetkisini idareye veren kanun,
bu prensibe aykir olacag icin Anayasa'min yasama yetkisinin dev-
redilmezligi hiikmiinii de bertaraf etmis olacaktir.96

III. Anayasa Mahkemesi ve Danistay kararlar1 cerceve-

sinde duzenleyici ve denetleyici kurumlarin ve TAPDK 'nin
duzenleme yetkisi

Anayasa Mahkemesine gore, 6zel yasalarla kurulmus kamu
tizel Kisiligi ile idari ve mali 6zerkligi haiz kurul, ust kurul ve
bunlara bagh kurumlan, Anayasanin 160. maddesi uyarinca
denetlenmesi gereken kamu kurum ve kuruluslar arasinda bu-
lunmaktadir ve bunlar Turk Idare sistemi icinde yer almakta-
dir.?” Yiksek Mahkeme, bir kararinda ise, TAPDK'min, “idari ve
mali 6zerklige sahip, kamu hizmeti gérmek ilizere Anayasa’mn
123. maddesine gore kurulmus, denetim ve diizenleme gorevi de
listlenebilen tiizel kisiligi haiz bir kamu kurumu oldugunu ve
“Kurumun, Devlet Bakanligu ile olan iliskisi nedeniyle merkezi ida-
reden tamamen bagimsiz olmadigi, idarenin butunliugine dahil
edildigi(ni)” belirtmektedir.°8

Diger taraftan Anayasa Mahkemesi, 4733 sayili Kanun ile il-
gili olarak 2003 yilinda verdigi bir kararinda, Kanun'un 9. mad-
desinin A bendinin 2 numarali alt bendinde yer alan TAPDKnin
hizmet birimleri ile bunlarin gérev ve sorumluluklanmn yonet-
melikle diizenlenmesine iliskin kurali, Anayasamin 7., 123. ve
128. maddelerine aykinn bularak iptal etmistir.?? Ote yandan,

95 GOZUBUYUK / TAN, 5.2004, s.116.

96 GUNES, s.134, KUZU, s,67-68.

97 AYM. E.2002/31, K.2002 /58, K.25.02.2002, R.G.14.03.2006-26108.

98  AYM. E.2002/32. K.2003/100, T.20.11.2003, R.G.11.08.2004-25550.

99  AYM. E.2002/32, K.2003/100, T. 20.11.2003, R.G.11.08.2004-25550:
“Basvuru dilekcesinde, Yasa'mun 9. maddesinin A bendinin 2 numaralt alt
bendinde, Kurumun hizmet birimleri ile bunlarin gérev ve sorumluluklarinuin
yonetmelikle diizenlenmesine iliskin kuralin Anayasa’'nin 6., 123. maddest-
nin birinci fucrast ve 128. maddesinin ikinci fucrasina aykuriligr savwyla iptali
istenilmelktedir.

[..J
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Anayasa Mahkemesinin bu kararina konu olan iptal bagvuru-
sunda, ayrica, TAPDK'y1 Bakanlar Kurulunun hakimiyet ala-
ninda biraktigi ve bu sebeple hukiimet yoluyla mudahaleci bir
ekonomiye viicut verecegi gerekcesiyle ve Anayasamn 2., 8. ve
167. maddelerine aykirihig: ileri stirtilerek 4733 sayilhi Kanun'un
TAPDK'nin kurulusuna ve yapisal 6zelliklerine iliskin 2. madde-
sinin de iptali istenmistir.199 Yine aym davada, 4733 sayil Ka-

100

Yasayla diizenleme ilkesi, diizenlenen konudan yalniz kavram, ad ve ku-
rum olarak s6z edilmesi degil, bunlarin yasa metninde kurallastirimasuduir.
Kurallastuma ise, diizenlenen alanda temel ilkelerin konulmasint ve cerce-
venin ¢izilmis olmaswun ifade eder. Ancak bu kosulla uzmanlik ve teknik ko-
nulara iliskin ayrintilarin belirlenmesi yiiriitme organunun takdirine burakila-
bilir.

Anayasa'da yasayla diizenlenmesi éngértlen konularda, yuriutme organina
genel ve suurlarn belirsiz bir diizenleme yetkisinin verilmesi olanakli degil-
dir. Yiriutmenin diizenleme yetkisi, sinuly, tamamlayict ve bagunmlt bir yetki-
dir. Bu nedenle Anayasa'da ongoriilen ayridc durumlar disinda, yasalarla
diizenlenmemis bir alanda, yasa ile yuriitmeye genel nitelikte kural koyma
yetkisi verilemez.

Yirititme organina diizenleme yetkisi veren bir yasa kuralinin Anayasa’nin
7. maddesine uygun olabilmesi icin temel ilkeleri koymast ¢ergceveyi ¢izmesi,
sinusz, belirsiz, genis bir alant yurutmenin diizenlemesine burakmamast
gerekir.

Anayasa’min 123. maddesinin birinci fikrasinda, idarenin kurulus ve
gorevleriyle bir butin oldugu ve kanunla diizenlenecegi belirtilmelktedir.
Maddenin gerekcesinde, “Idarenin kurulus ve gérevlerinin kanunla diizen-
lenecegi ilkesinin bir sonucu olarak, kamu tiizel kisilerinin de ancak ka-
nunla veya kanunun acic yetki vermesi halinde idari islemle kurulabilecegi
ongorulmektedir” denilmektedir. 4733 sayili Yasa'yla olusturulan Titun,
Tiitiin Mamulleri ve Alkollii Ickiler Piyasas: Diizenleme Kurumu idarenin bil-
tunligu icinde, yasayla kurulmus kamu tiizel kisisidir. Kurumun hizmet bi-
rimlerinin de idarenin kanuniligi ilkesi geregince yasayla kurulmast gere-
kirken yonetmelikle diizenlenmesi Anayasa’'ya aykurilik olusturur.

Ote yandan, Anayasa’'min 128. maddesinin ikinci fikrasina gére, memurla-
rin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalart, gorev ve yetkilert,
haklar ve yukumlilikleri, aylik ve édenekleri ve diger ozliik isleri yasayla
diuizenlenir. Memurlarin gorev ve sorumluluklart ile kadro ithdasinun, mut-
laka yasayla yapdmast énemli bir glivencedir. 4733 saydt Yasa'min 4.
maddesinde Kurum hizmetlerinin gerektirdigi asli ve strekli gorevlerin,
hizmet sozlesmesi ile isttihdam edilen personel eliyle yiiriitiilecegi hiitkme
baglanmakla birlikte, idari hizmet birimlerinin nelerden olusacagi, gérev ve
yetkilerinin kapsamu ve niteligi hakkinda her hangi bir diizenleme yapil-
mamus, hizmet birimlerinin gérev ve sorumluluklarty, kadro unvan ve sayulart
ile kurum personelinin emeklilikc statiilerinin belirtilmesi acisindan durumla-
rina iliskin diizenleme yasayla yapiumayp yénetmelige burakimustr.
Ac¢tklanan nedenlerle, 4733 sayillt Yasa'nin 9. maddesinin A bendinin (2)
numaralt alt bendi, Anayasa’min 7., 123. maddesinin birinci fikras: ve 128.
maddesi ikinci fikrasina aykudur. Kuraln iptali gerekir.”

AYM, E.2002/32, K.2003/100, R.G.11.08.2004-25550: “Tiitiin, Titiin Ma-
mulleri Alkollii Igkiler Piyasast Diizenleme Kurumu, idari ve mali 6zerklige
sahip, kamu hizmeti gérmek lizere Anayasa’'nin 123. maddesine gore ku-
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nunun TAPDK'nin gorev ve yetkilerine iliskin 3. maddesinin (1)
bendindeki "Gorev alamu ile ilgili konularda gerekli gérdiigiit her
tirliit bilgiyi, tutin, titiin mamulleri ve alkollii ickiler piyasasinda
mal veya hizmet ureten, pazarlayan, satan gercek ve tiizel kisi-
lerle, bunlarin her tirlit birliklerinden istemek” seklindeki hiik-
mun iptali istenmistir. Ancak, bu davada 4733 sayih Kanun'un
3. maddesinin (a) bendindeki “Bu Kanun geregince Kurum tara-
Jindan yurutulecek gorevler ile ilgili diizenlemeleri yapmak” sek-
lindeki hukmun iptali istenmedigi gibi, TAPDK'nin cikaracag
yonetmeliklere iliskin 9. maddenin (B) bendindeki “Tiitiin ve tii-
tiin mamulleri ile alkol ve alkollil ickilerin i¢c ve dis ticareti, sigara
Jabrikalarvun kurulmasuvun izin ve sartlan, tiretilecek tiititn ma-
mullerinin teknik ozelliklerinin belirlenmesi, liretim sartuu karst-
lamayan firma mamullerinin fiyatlandirilmasi, dagitlmast, satist
ve kontrolii ile bayilikler verilmesi, tretici tiitiinlerinin yazili s6z-
lesme esast veya agik artrma yontemi ile alvup satiumasi, acik
artrma baslangi¢ _fiyatiun teknik olarak saptanmasi, Diinyada ve

rulmus, denetim ve duzenleme gérevi de tustlenebilen tiizel kisiligi haiz bir
kamu kurumudur. (...)

Anayasa’min 167. maddesi, piyasalarin denetimi ve dis ticaretin
diuzenlenmesine iliskin olup, Devlete para, kredi, sermaye, mal ve hizmet
piyasalarimun sagliklt ve diizenli islemelerini saglayict ve gelistirici onlem
alma ve piyasalarda fiili veya anlasma sonucu dogacak tekellesme ve kar-
tellesmeyi onleme ytikumliiliigti getiren bir diizenlemedir.

Ote yandan, Anayasa Mahkemesi'nin bir ¢cok kararninda da belirtildigi gibi,
sosyal devlet ekonomik acidan mitdahaleci devlettir. Anayasamuz, miilkiyet
hakkwn, 6zel girisim ozgurliigunt kabul etmekte, ayrt zamanda bttin ¢cag-
das anayasalarda oldugu gibi kamu yararn amacwyla bunlara svurlamalar
getirilebilmesini ve 6zel tesebbtislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal
amaclara uygun yuruamesini saglayacak onlemlerin alinmasint ongormekte-
dir. Anayasa’'min “kisilerin ve toplumun refah huzur ve mutlulugunu sagla-
malk” gorevini Devlete veren 5. maddesi, “6zel tesebbtislerin milli ekkonomi-
nin gerekleri ve sosyal amaclara uygun ytrimesini, gtvenlik ve kararllik
icinde calismasuu saglayacak tedbirleri” almakla gérevlendiren 48. mad-
desi, “ekonomik, sosyal ve kiiltiirel kallkinmayt, ozellikle sanaytin ve tarumun
yurt diizeyinde dengeli ve uyumlu bicimde hizli gelismesini, tilke kaynakla-
rinin dokiim ve degerlendirmesini yaparak verimli sekilde kullarulmasunt”
planlama gérevi veren 166. maddesi ve Devletin “para, kredi, sermaye, mal
ve hizmet piyasalarinin saglich ve diizenli islemelerini saglayiwct 6nlemlert
alacagini” éngéren 167. maddesi hiikiimleri, Devletin gerektiginde ekono-
mik hayata miidahale edebilecegini gostermektedir.

Bu baglamda titiin, Tiitiin Mamulleri Alkollii Ickiler Piyasast Diizenleme
Kurumu, Yasa'nin gosterdigi ¢cercevede tutin, tutun mamulleri ve allollti ic-
kiler piyasast ile ilgili diizenlemeler yapma yetkisine sahiptir. Ayrica Kuru-
lun, séz konusu piyasa ile ilgili kamu yarart amacwyla yaptigt diizenlemeler
ve sinurlamalar ise yargt denetimine tabidir.

Acitclanan nedenlerle kural, Anayasa'min 2. ve 167. maddelerine aykut
degildir. Iptal isteminin reddi gerekir.

Kuralin Anayasa’nin 8. maddesiyle ilgisi gorillmemistir.”
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Tiirkiye'deki gelismeler dikkate alinarak acgik artirma baslangi¢
Jiyatuu tespitte kullandan oramn ylizde elliye kadar artirdmast ve ;
4250 saytl Ispirto ve Isplrtolu Ickiler Inhisart Kanunu ile bu Ka- |
nunun uygulanmaswla ilgili diger usul ve esaslar Kurum tarafun- |
dan cikarlacak yoénetmeliklerle diizenlenir.” seklindeki hikmun |
iptali de talep edilmemistir. Bununla birlikte, Anayasa Mahke- |
mesi, 2. maddenin Anayasa'ya aykirihigi iddiasim incelerken, |
once TAPDK'nmin "idart ve malt 6zerklige sahip, kamu hizmeti gor-
melk tizere Anayasa'mun 123. maddesine gore kurulmus, denetim
ve_diizenleme gdrevi de iistlenebilen tiizel kisiligi haiz bir kamu
kurumu” oldugu tespitini yapmus, daha sonra Anayasanin 5.,
48., 167. ve 168. maddelerine referansla Devletin gerektiginde
ekonomik hayata miudahale edebilecegini vurgulayarak su so-
nuca varmistir: “TYitiin, Tiitiin Mamulleri Alkollit Ickiler Piyasast
Diizenlemme Kurumu, Yasa'mun gosterdigi cercevede tutun, tutun
mamulleri ve alkollii ickiler piyasast ile ilgili diuzenlemeler yapma
yetkisine sahiptir. Ayrica Kurulun, séz konusu piyasa ile ilgili
kamu yarart amacwyla yaptigt diizenlemeler ve suurlamalar ise
yargt denetimine tabidir.” Yuksek Mahkeme, butun bu tespitler
cercevesinde iptali istenen kuralin, "Anayasamin 2. ve 167.
maddelerine aykut (olmadigina)” ve “(kjuralin Anayasamun 8.
maddesiyle ilgisi(nin) gorillme(digine)” hukmetmistir. Halbuki,
iptali istenen kuralin degilse bile, Anayasa Mahkemesinin bu
kurala iliskin incelemesinde kullandig1 gerekcelerin Anayasanin
yurutme yetki ve gorevine iliskin 8. maddesi ile dogrudan ve ya-
kindan ilgisi vardir. Diger taraftan Anayasa Mahkemesi,
TAPDK'ya verilen duzenleme yetkisinin Anayasa'yva uygunlu-
gunu, "Kurumun piyasa ile ilgili duzenleme ve simirlamalarinin
yargl denetimine tabi olmasi” ile gerekcelendirme ve mesrulas-
tirma c¢abasina girismistir. Anayasa Mahkemesine gore,
TAPDK'nin kararlar1 yarg: denetimine tabi oldugundan Kurumun
dizenleme yapma yetkisine sahip olmasinda sakinca yoktur.
Kanimizca, kurulun duzenlemelerinin yarg: denetimine tabi ol-
mas1 hususundan onun duzenleme yapma yetkisine sahip ol-
dugu sonucu ¢ikarillamaz ve yarg: denetimi de diizenleme yapma
yetkisine sahiplik konusunda kilif olarak kullanilamaz. Cunku,
Kuruma dtzenleme yetkisi veren 4733 sayih Kanun'un gerekli
cerceveyi ¢izip cizmedigi, temel htukumleri koyup koymadigi, du-
zenleme yetkisinin amag¢ ve Kapsamum belirleyip belirlemedigi,
yargl denetiminin etkinlikle yerine getirilmesine iliskin objektif
unsurlar icerip icermedigi arastirilmaksizin, salt Kurum kararla-
rnna karsi yargl yolunun acik olmasindan Kuruma verilen du-
zenleme yetkisinin Anayasa'ya uygun oldugu sonucu cikarila-
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maz. Nitekim, 4733 sayilh Kanun uyarinca TAPDK'ya verilen dii-
zenleme ve yonetmelik ¢ikarma yetkisi irdelendiginde, Kanun'un
9/B maddesinde yonetmelik cikarilacak konular sadece ismen
zikredilmekte, geri kalan duzenlemeler konusunda TAPDK'ya
muazzam bir takdir alami birakilmaktadir. Bu karar, Anayasa

Mahkemesinin neredeyse 40 yillik i¢ctihadindan ciddi bir sapma
niteliginde kabul edilebilir.

Gercekten Anayasa Mahkemesi'nin kurulusundan bugiline
kadarki ictihadi incelendiginde, Yiiksek Mahkemenin idarenin
dizenleme yetkisinin simirlarnini yasama yetkisinin devredilmez-
ligi ilkesi cercevesinde cizdigi gozlemlenmektedir. Yuksek Mah-
kemeye gore, idarenin herhangi bir konuda asli diizenleme yet-
kisi yoktur; idarenin duzenleme yetkisi Anayasa ve yasalar uya-
rinca turevsel ve bagh yetkidir. Dolayisiyla kanun ile yturitme ve
idareye duzenleme yetkisi verilirken, bu yetkinin yasama yetki-
sinin devri anlamina gelmemesi ve ayni zamanda yurutme yetki-
sinin kanunlar cercevesinde yerine getirilmesi yolundaki Anaya-
sal ilkeler uyarinca, o alanin 6ncelikle yasama organi tarafindan
kanunla dizenlenmesi, sonrasinda ise bu kanunlann uygulan-
masin saglamak icin turevsel ve bagh bir duzenleme yetkisi ve-
rilmesi gerekmektedir.19! Yiiksek Mahkemeye gore, kanun koyu-
cunun, ancak “esasli hiikiimleri”192, “temel kurallari”'93, “temel
esaslar”194 veya_“genel kurallani”19° belirledikten sonra, uzman-
ik ve teknik konulara iliskin ayrintilar icin yurutme ve idareye
dizenleme yetkisi vermesi mumkundir. Yuksek Mahkemeye
gore, yurutme ve idareye duzenleme yetkisi veren bir kanun, an-
cak yurutme ve idarenin takip edilecegi amaci1 ve hedefi goster-

101 AyM, E.1988/64. K.1990/2, T.01.02.1990: “1961 Anayasast'nda oldugu
gibi 1982 Anayasast'na gore de, yliritme ancak, Anayasa ve yasalar uya-
rinca tirevsel ve bagl bir diizenleme yetkisine sahiptir. - Yirtutmenin tirev-
sel-bagl bir diizenleme yetkisi bulunduguna gére, Anayasa'min yasa ile dui-
zenlenmesini emrettigi bir konunun, Yiiksek Planlama Kurulu'na buraku-
mast Anayasa'nin 7. maddesine de ayku diser, iptali gerekir.”

102 AyM. E.1962/198, K.1962/111, T.10.12.1962. Yitksek Mahkeme'nin ayn
yondeki baska kararlan icin bkz. AYM, E.1962/232, K.1963/9,
T.16.01.1963: AYM. E.1963/4, K.1963/71, T.28.03.11963; AYM,
E.1963/298. K.1963/283, T.29.11.1963: AYM, E.1973/12, K.1973/24,
T.07.06.1973: AYM., E.1967/41, K.1969/57, T.23-23-23.10.1969.

103 AyM, E.2004/102, K.2005/96, T.29.11.2006, R.G.07.09.2006-26282;
AYM, E.2005/42. K.2006/27, T.23.02.2006, R.G.23.03.2007-26471; AYM,

loa E-1977/1, K.1977/20, T.05.04.19775, R.G.12.1977-16130.

4 AYM, E.2001/346, K.2003/63, T.11.6.2003, R.G.08.11.2003-25283; AYM,

105 E:2005/42, K.2006/27, T.23.02.2006, R.G.23.03.2007-26471.

O AYM. E.1987/18. K.1988/23. T.22.06.198: AYM, E.1996/56, K.1997/58,
T. 24.06.1997.
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mek ve esasli hiikumleri de ihtiva etmek sartiyla Anayasa'ya
uygun sayilabilir. 106

Anayasa Mahkemesi'nin “esasli hukumlerin kanunla dua-
zenlenmesi” kavram ile kastettigi sey, kanunda idarece yapila-
cak diuizenlemenin amaci, kapsam ve esaslarmmin gosteril-
mesil®7, smirlarmmin belirlenmis olmasi1!9® ve cercevesinin ya-
sama tasarrufu ile belirtilmesidir.!9® Baska bir ifadeyle, kanu-
nun idareye birakilan diizenleme alanimin temel ilkelerini koy-
masi, cercevesini cizmesi, duzenleme esaslarini belirlemesi ve
sinirlarini géstermesi gerekmektedir.!19 Aksine kanunda, cerce-
vesi cizilmemis, esaslarn belirlenmemis bir alanda hic¢cbir sinirla-
maya bagh olmaksizin idareye genis yetkiler taminmasi yasama
yetkisinin devri niteliginde sayilmaktadir.!!! Idareye simrlan
belirsiz bir takdir yetkisi taninmasi1 yasama yetkisinin devredil-
mezligi ilkesine aykindir.!12 Yine Yiiksek Mahkemeye gore, “ilkel

106 guzu, s.67.

107 AyM, E.1962/281, K.1963/52, T.07.03.1963; AYM, E.1963/298.
K.1963/283, T.29.11.1963.

108 Aym, E.2004 /60, K.2005/33, T.1.6.2005, R.G.23.03.2006-26117: “"Hediye
ve menfaat yasagi, kamu gorevlisinin, gorevi sirasindaki eylem, islem ve
kararlarinin etkilenmemesi amacina yoneliktir. 657 sayilli Yasanin 29.
maddesinde belirlenen sinirlar icinde hangi nitelik ve nicelikteki hediyenin
insani iligkilerin kabul edilebilir él¢gustuni astigin1 ginun kosullarina gore
belirleme yetki ve gorevinin Kurul'a verilmesi, kamu gorevlisine getirilmis
yeni bir yakumlialik olmadigl gibi yasama yetkisinin devri anlamina gel-
mez.” (Alt1 tarafimizdan cizilmistir.)

109 AyM, E.1996/11, K. 1997/4, T. 29.1.1997; AYM, E.1965/25, K.1965/57.
T.26.10.1965; AYM, E.1965/45, K.1966/6, T.29.03.1966; AYM,
E.1985/20, K.1986/30, T.24.12.1986: “Yukanda yonetmeliklerin hukuki
durumunu duzenleyen Anayasanin 124. maddesi aciklanmistir. Bu
madde cercevesinde sd6zkonusu Yasanin degisik maddelerinde cikarilmasi
ongorulen yonetmeliklere birakilan hususlar incelendiginde; 48. madde-
nin yeminli teknik burolar kurulmasi ile ilgili fikralarimin disinda kalan
huktmlerinin yoénetmelik ile diuizenlenecek hukuki tamim ve kurumlan
belirledigi ve bunlarin yasal cercevesini acikhga kavusturdugu gortilmek-
tedir. Bu nedenle Anayasa'nin 7. maddesinde yer alan "Yasama yetKkisinin

devredilmezligi” ilkesi korunmus oldugu gibi, yonetmeliklerin "Kanunlarin
uygulanmasini saglamak” ve "Kanunlara aykirn olmamak” kosullarini ara-

van 124. maddesine herhangi bir aykinhk da s6z konusu degildir.” (Alt
tarafimizdan cizilmistir.)

110 AyM, E.2004/68., K.2005/104, T.23.12.20005. R.G.21.09.2006-26296:
AYM, E.2004/102, K.2005/96. T.29.11.2006, R.G.07.09.2006-26282:
AYM, E.2001 /346, K.2003/63, T.11.6.2003, R.G.08.11.2003-25283: AYM.
E.2005/42, K.2006/27. T.23.02.2006, R.G.23.03.2007-26471: AYM.
E.1993/5, K.1993/25, T.06.07.1993: AYM. E.1988/64., K.1990/2.
T.01.02.1990: AYM, E.1987/16, K.1988/8, T.19.4.1988: AYM..
E.2005/42, K.2006 /27, T.23.02.2006. R.G.23.03.2007-26471.

1 AyM, E.2004/102, K.2005/96, T.29.11.2006, R.G.07.09.2006-26282.

112 AyM, E.2001/346, K.2003/63. T.11.6.2003, R.G.08.11.2003-25283.
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bir yetki olan yasama yetkisine sahip yasa koyucu, belli konuda
gerekli kurallan eksiksiz olarak koyacak, eger uygun veya zo-
runlu gorurse, onlarin uygulanmast yolunda svurlan iyice goste-
rilmis alanlar burakacak, idare ancak o alanlar icindeki takdir
yetkisine dayanarak, yasalara aykut olmamalk tizere bir takim
kurallar koyup yasamn uygulanmasuvu saglayacaktr. (...) Yasa
diizenlemek istedigi alam yeterince diizenleyecek ve yiriitmeye
tanwyacagt yetkileri yine yeterince sunwrlandwracak, ylriitme ise,
yasanun tarmyacagt suurlan belli yetkinin nasi kullanilacaguu dii-
zenleyecektir. (...)Devlet icinde yiiriitmenin gorevleri ise, ancalk
yasa kurallarvu uygulamalktir (...) hukuk devletinde, devlet yone-
timi nesnel hukuk kurallarwyla olur ve hukuk devletinde bu tirlii
diizenlenmelerin butiin yurttaslara olabildigince fusat esitligi
saglayacak bicimde olmast yargt denetiminin etkili olmaswuna en-
gellik edecek kosullan kapsamamast gerekir. Butiin bunlar, temel
ilkelerin hepsinin yasa koyucu tarafindan konulmast ve ancak
yasa koyucunun uygun gorecegi ayrintularin yurutmece duzen-
lenmesi yolunun secilmesini zorunlu kiar.”!13 *Jdarenin uygulama
alant en genis diizenleyici islemlerinden olan yonetmeliklerin ko-
nusu, kanunlarnin ve tiziklerin uwygulanmasuun saglanmas-
si(du)'114 Yiiksek Mahkeme, baska bir kararinda yoénetmelikle
diizenlenebilecek olan hususlann “uygulama ile ilgili® olmasina
vurgu yapmaktadir.!1® Anayasa Mahkemesi, aktarilan bu karar-
larinnin tamaminda, bir yandan genel hukumlerin kanunla du-
zenlenmesi esasini koyarken, ote yandan, genel hukitmlerin
dizenlenmesi konusunu idarenin duizenleyici islemlerine bira-
kan yasal diizenlemelerin yasama yetkisinin devri niteliginde
oldugu sonucuna varmaktadir.

Goruluiyor ki, yasama organinca idareye diizenleme yetkisi
verilirken, yasama yetkisinin devri sonucunu dogurmayacak se-
kilde diizenleme yetkisi verilmesi gerekmektedir. Idareye verilen
duzenleme yetkisinin yasama yetkisini devir niteligi tasimamasi
icin de, bu yetkiyi veren kanunda temel kurallarin saptanmasa,
idarenin diizenleme yetkisinin amag¢ ve kapsam belirlenmek su-
retivle cercevesinin cizilmesi ve simirlanmin gosterilmesi sarttr.
Anayasa uyarinca yasama orgamn ilkel ve asli dizenleme yetki-
sine sahip olmasina ragmen, yasama yetkisini devretme yetkKi-
sine ve bu yetkinin devri sonucu doguracak yasa yapma yetki-

113 AYm, E.1967/41, K.1969/57, T. 23, 24, 25/10/1969, R.G. 12.3.1971-
114 13776,

115 AYM, E.2004 /60, K.2005/33, T.01/06/2005.
AYM, E.1987/21, K.1988/25, T.28.06.1988.
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sine sahip degildir. Biittin bu unsurlara yer vermeden, kanun ile
idarenin diizenleme vyetkisi ile yetkilendirilmesi yasama yetkisi-
nin devri anlamina gelecektir. Nitekim Anayasa Mahkemesine
gore, “Yasa ile yetkilendirme Anayasa’mun ongordugti bigcimde
yasa ile diizenleme anlamuna gelmez.”!'l° ve “yetkinin yasayla
verilmis olmast da, Anayasa acgisindan yasal diizenleme kosulu-
nun yerine getirildigi biciminde yorumlanamaz'!'!'” Bu ifadeler ile
kastedilen sudur: Kanun ile idareye diizenleme yetkisi verilmesi,
o konunun yasama organinca ya da kanun ile duzenlendigini
degil, aksine yasama yetkisinin devredildigini gosterir. Yine Yuk-
sek Mahkemeye gore, “Yasayla diizenleme belirli konulardan kav-
ram, ad ve kurum olarak sé6z etmek anlamna gelmeyip, diizenle-
nen alanda temel ilkelerin konularak cercevesinin cizilmis olma-
st ifade eder. (...) “Diizenlemede yetkiyi baskaswina buakmadan
kendisinin kurallastirmast gerekir.”118; “Yasada yeterli bicimde,
illkceleri ve olctileri belirlenmeden yetki verilmesi, ya da gecerlik
kosullanina bakildmadan salt yetkinin yasayla verilmis olmast
(Anayasaya) aykuihigr ortadan kaldurmaz."''®  “Anayasa’da
ongoriilen ayrik durumlar disinda, yasalarla dizenlenmemis bir
alanda, yasa ile yiriitmeye genel nitelikte kural koyma yetkisi
verilemez.”120

Anayasa Mahkemesi, baska kararlarinda Yurutmenin, ttizak
ve yonetmelik ¢ikarmak gibi klasik duizenleme yetkisinin idare-
nin kanuniligil4! cercevesinde sinirl ve tamamlayan bir yetki

L16 AyMm, E.2004/102, K.2005/96, T.29.11.2006, R.G.07.09.2006-26282:
AYM, E.2005/42, K.2006/27, T.23.02.2006, R.G.23.03.2007-26471.

L17 AyM, E.1987/18, K.1988/23, T.22.06.1988.

118 AyM, E.2001/346, K.2003/63, T.11.6.2003, R.G.08.11.2003-25283; AYM.,
E.1988/5, K.1988/55, T.22.12.1988. (Alt1 taralimizdan cizilmistir.)

119 AyM, E.1987/16, K.1988/8, T.19.4.1988. (Al tarafimuzdan cizilmistir.)

120 AyM, E.1993/5, K.1993/25, T.06.07.1993.

121 Anayasa Mahkemesine gore, Yurutme ve idarenin goérevi kanunlan
uygulamaktir. Yine Anayasa Mahkemesine gore, Anayasa'nin tiiziik ve yo-
netmeliklere iliskin diizenlemeleri uyarinca idarenin diizenleme yetkisinin
varlik sebebi kanunlarin uygulanmasini saglamaktir. Bu sebeple idarenin
ve yurutme duzenlemesine birakilan konular uygulama ile ilgilidir. Bkz.
AYM, E.1985/20, K.1986/30, T.24.12.1986: “Bu nedenle Anayasa’'nun 7.
maddesinde yer alan "Yasama yetkisinin devredilmezligi” ilkesi korunmus
oldugu gibi, yoénetmeliklerin “Kanunlarin uygulanmasiu saglamak” ve “Ka-
nunlara aykirt olmamak” kosullarit arayan 124. maddesine herhangi bir
aykuddk da s6z konusu degildir” AYM, E.1988/64, K.1990/2,
T.01.02.1990: "Yasa koyucu, belli konularda gerekli kurallart koyacak, ¢er-
ceveyi gizecek, eger uygun ve zorunlu gortirse, onlarin uygulanmast yéniin-
den swnwrlart belirlenmis alanlar buakacak, idare, ancak o alanlar icinde
takdir yetkisine dayanmak suretiyle yasalara aykirt olmamak tizere bir ta-
kim kurallar koyarak yasamin uygulanmasiu saglayacaktir,” AYM,
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oldugunu, Anayasa'da ifadesini bulan yukarnidaki ayrik haller
disinda yasalarla diuzenlenmemis bir alanda yilirtitmenin siib-
jektif haklar etkileyen bir kural koyma yetkisi bulunmadigini,
yasa ile yetkili kilimnmis olmasinin da sonuca etkili olmadigim
belirtmektedir.!%? Yiiksek Mahkemeye gére, kanunla yeminli
teknik burolarin gorevlerini tespit etmek yerine bu gorevlerin
tespitinin yonetmelige birakilmasi, Anayasanin 124. maddesinde
yer alan “yonetmeliklerin kanun ve taziklerin uygulanmasini
saglama amaciyla c¢ikanlmasina” ve yonetmeliklerin “kanun ve
tuzuklere aykirnn olmamasini” ongoren hukmiine aykin oldugun-
dan, yasama yetkisinin devri niteligindedir.!23 Anayasa Mahke-
mesi yakin tarihli bir kararindal?4 ise, “(...) dayanagiu Anaya-
samun 123. maddesindeki idarenin kurulus ve gorevlerinin yasa
ile diizenlenecegi kuralindan alan yonetimin yasalligt ilkesine go-
re, idarenin herhangi bir konuda asli diizenleme yetkisi yoktur.
Idare ancak yasalarla belirlenen suurlar icerisinde bir diizenleme
yapabilir. Idareye suurlart belirsiz bir diizenleme yetkisi verilmesi,
yasama yetkisinin devri anlamuna gelir.” demek suretiyle, idare-
nin asli dizenleme yetkisinin yoklugunu Anayasanmn 123. mad-
desindeki “idarenin kanuniligi ilkesi” ile aciklamaktadir.

Anayasa Mahkemesinin idareye diuzenleme yetkisi verilmesi
konusunda getirdigi bir baska onemli ol¢ctit de, yasa koyucunun
genel kurallann koyup idareye takdir yetkisine gore duzenleyebi-
lecegi alan birakirken, idarenin yargisal denetiminin etkinligini
engellemeyecek nesnel kurallann koymasidir.'2° Yiiksek Mah-
keme'ye gore, idarenin diizenleme yetkisini kullanmasina iliskin
yargisal denetimin etkinlikle yapilabilmesi icin, idareye duzen-
leme yetkisi veren kanunun gorev verdigi alanlarn eksiksiz olarak
dizenlemesi ve tanidignr takdir yetkisinin simrlanm Kisisel
amagclara yonelen uygulamalan onleyecek bicimde belirtmesi

E.1967/41, K.1969/57, T. 23, 24, 25/10/1969, R.G. 12.3.1971-13776:
“Demek ki, Anayasa'min 5. ve 64. maddelerine gére ilkel bir yetki olan ya-
sama yetkisine sahip yasa koyucu, belli konuda gerekli kurallart eksiksiz
olarak koyacak, eger uygun veya zorunlu goriirse, onlarin uygulanmast
yolunda swurlart iyice goésterilmis alanlar burakacak, idare ancak o alanlar
icindelki takdir yetkisine dayanarak, yasalara ayku olmamak tzere bur ta-
lam kurallar koyup yasamin uygulanmasuu saglayacaktir. Anayasanin 6.
maddesindeki ylriitmenin yasalar cercevesinde gorevini yerine getirecegi

199 lkkuralinin anlam da budur.”

AYM, E.1984/14, K.1985/7, T.13.6.1985, RG.24.8.1985; AYM, E.1988/64,

193 K.1990/2, T.01.02.1990, RG: 21.4.1990.

124 AYM, E.1985/20, K.1986/30, T.24.12.1986.

125 AYM, E.2000/17, K.2002/46, T.7.5.2002, R.G. 26.03.2003-25060.
GOZUBUYUK / TAN, s.117.
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zorunludur.126 Hukuk devletinde yargi denetiminin saglanabil-
mesi icin idarenin gorev ve yetkilerinin sinirinin yasalarda acikca
gosterilmesi bir zorunluluktur.!?7 Gergekten, idareye diizenleme
yetkisi veren kanunda idarenin gérev ve yetkilerinin smirimnin
gosterilmemesi, idarenin yaptigi diizenleyici islemin yargisal de-
netimini etkisiz hale getirerek islemin iceriginin denetlenmesi
olanagim1 ortadan kaldiracak ve bdylelikle de bu islemin yarg
denetimi disinda kalmas: sonucunu doguracaktir.!28 Anayasa
Mahkemesi'ne gore, yasa koyucu, genel kurallar1 koyarak yone-
time, takdir yetkisine gore diizenleyebilecegi bir alan birakirken,
idarenin yargisal denetiminin etkinligini engellemeyecek sekilde
nesnel kurallar koymalidir. Yiksek Mahkeme'ye gore, idareye
verilen diizenleme yetkisinin nesnel kurallara baglanmasi ise,
“temel esas ve hiikiimler"in kanunda yer almasi ve "uzmanhk” ve
“yonetim teknigi'ne iliskin konularin diuzenlenmesinin yurutme
organina birakilmas: yolu ile saglanabilir.!?9 Kanun ile idareye
cok genis bir takdir ve duizenleme yetkisi taninmasi halinde, ida-
renin duzenleyici isleminin kanuna uygunluk denetiminin yapi-
lamamasi, sadece Anayasaya uygunluk denetiminin yapilmasi
olgusuyla karsilasilir. Idari islemlerin Anayasaya uygunlugu her
zaman gecerli olan bir prensip olmakla birlikte, idarenin duzen-
leyici islemin icerigi konusunda sahip oldugu bu takdir yetkisi,
bir yandan yargisal denetimi guclestiren bir unsur gibi gozuk-
mekte, obur yandan ise idari islemin hukukiligini denetleyeme-
yen idare vyargicimin denetim ihtiyacimi karsilamak t1izere
yerindelik denetimi yapmasimin!s? kapisin1 da aralamaktadir.
Dolayisiyla, idarenin duizenleyici isleminin hukuka uygunlugu
denetiminde Anayasanin genel esaslarina dayanmak zorunda
kalan idare yargicinin bu suretle takdir yetkisinin genislemesi
olgusu s0z konusu olacaktir. Bununla birlikte belirtelim ki, ida-
reye duzenleme yetkisi veren kanunun yargisal denetime elveris-
sizlik unsuru, idareye duizenleme yetkisi taninmasinin simirnm
gosteren bir oOl¢ut degil, idareye diuzenleme yetkisi taninirken
sinirin asilmasiyla ortaya c¢ikan bir sonuctur.

Ote yandan, konuya iliskin Damstay'in yaklasimini incele-
mekte de fayda vardir. Danmistay’'a gore, “Anayasanin 124.madde-

126 AyM, E.1967/41, K.1969/57, T.23-23-23.10.1969.

127 AYM, E.2001/346, K.2003/63, T.11.6,2003, R.G.08.11.2003-25283.
128 GUNES, s.141.

}gg AYM, E.1987/18, K.1988/23. T.22.06.1988.
Bkz. ALAN, Nuri, 5 Kasim 2001 tarihinde Rekabet Kurumu tarafindan

duzenlenen "Bagimsiz Jidari Otoriteler” konulu sempozyumdaki panelin
soru ve cevaplar bolimii, 5 Kasim 2001, Ankara, s.95.
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si yonetmeliklerin, kanunlarnn ve tiiziiklerin "uygulanmasuu sagla-
malc” tzere ve bunlara aylu olmamak sartyla cucanlabilecegini
vurgulama(mstir).” 131 “Yénetmelikler, yasa teknigine uygun olma-
mast ve guglitkler bulunmast nedeniyle yasal diizenlemelerde yer
almayan ancak idarenin isleyisi ve kamu yarar: icin énceden be-
lirlenmesi zorunlu bulunan teknik konu ve ayrnintilarn yasal cer-

ceve icerisinde kalmak kosuluyla diizenleyebilir. Kamu idaresi
tarafindan gorev alanina giren konularda yénetmelikler yapilirken

dayanagt yasarun butiniine bagh kalinmast zorunlu oldugu gibi
yasayt ve yasamun amacuu asar veya yasa konusu alanlara girer
nitelikte diizenleme yapma olanag: da bulunmamalktadur,”132

Bununla birlikte, Damistay'in TAPDK'min diuzenleme yetkisi
ve yonetmelik cikarmasina iliskin tespit edebildigimiz bes karan
vardir: Bu kararlardan birincisi, TAPDK tarafindan cikarilan
"Titiin Mamulleri, Alkol ve Alkollli Ickilerin Toptan ve Perakende
Satis1 Ile Satis Belgelerine Iliskin Yoénetmelik'"in muhtelif mad-
delerinin iptali istemiyle acilmistir.!33 Danmistay bu davada “4733
sayti Kanun'un 3. maddesinde, titin ve alkol titketiminden kay-
naklanan kamusal, toplumsal ya da tibbi nitelikteki her turlitt za-
rarlt etkileri onleyecek diizenlemeleri yapmalk, bunlarla ilgili ka-
rarlart almak, bu Kanun'un uygulanmaswla ilgili sektorel duzen-
lemeleri yapmak davalt kurumun gorevleri arasinda bulundugun-
dan, andan yonetmeligi ¢ikarma yetkisi de davalt kurumun go-
revleri arasinda bulunmaktadur.” tespitini yaparak, "Anayasann
[124. maddesi] hitkmii ile 4733 sayut Kanun'un 9/B fikrasindalki
hitkiim birlikte degerlendirildiginde, diuzenleyici kurumlann ilgili
bulunduklarn sektorde diizenleme, denetleme gorevi ustlendiklert,
bu kuruluslarin temel islevinin, toplumsal ve ekonomik yasanmun
temel hak ve ozgiirliikler ile yakindan iliskili alanlarindaki kamu-
sal ve 6zel kesim etkinliklerini, bir talaum kurallar koyaralk duzen-
lemek, konulan kurallara uyulup uyulmadiguu izlemek ve denet-
lemek gorevinin bulundugu tarttismaswzdwu. Bu baglamda, dava
konusu Yonetmeligi yayimlamakla, titiin, tiittiin_ mamulleri ve al-

131 psD, E.1987/2545, K.1988/1659, T.25.05.1998, DD.72-73: “Anayasann
124.maddesi yonetmeliklerin, kanunlarin ve tiziklerin "uygulanmasuu
saglamalk"” tizere ve bunlara aykut olmamak sartwla ¢iukardabilecegini vur-
gulamak suretiyle bu hususa yeterince agiklik getirmis bulunmaktadur.
Kald: ki, hakimlik ve savculik meslegi ne atanacaklarda aranacak nitelikle-
rin belirlenmesi "uygulama” sorunu olmadigt igin bu hususun yénetmelikle
belirlenmesi bu bakundan da Anayasaya ayku ditsmektedir.”

D13D, E.2005/75, K.2006/474, T.24.01.2006. (Alt1 tarafimizdan c¢izilmis-
tir) Aym yoénde baska bir karar ic¢in bkz. D10D, E.2005/213,
133 K.2005/1558, T.16.03.2005, DD.110.

D13D, E.2005/1034, K.2005/3309, T.28.06.2005, DD.111, s.405-415.

132
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kollil ickiler piyasast ile ilgili diizenlemeler yapma yetkisine sahip
olan davali kurumun, ilgili bulundugu sektorde, Anayasa ve Ka-
nunun kendisine tarmudigt bu yetkiyi kullandigt gorilmektedir.”
sonucuna varmistir.134

Danistay, TAPDK tarafindan cikanlan “Alkol ve Alkolli Icki
Tesislerinin Haiz Olmalan Gereken Teknik Sartlar, Kurulmalan,
Isletilmeleri ve Denetlenmelerine Iliskin Usul ve Esaslar Hak-
kinda Yonetmelik"in iptali talebiyle acilan davada da aymi sekilde
karar vermistir.!3® Damstay, yine TAPDK tarafindan c¢ikarilan
“Internet, Televizyon, Faks ve Telefon Gibi Elektronik Ticaret
Araclann Kullanilarak Yapilan Tiitiin Mamulleri ve Alkollii Icki
Satislarina Dair Teblig'in iptali istemiyle acilan davada, yukarni-
daki gerekcelere yer verilerek, “(..)Devlete dolayiswyla idareye ve-

rilen gorev cercevesinde, yasal duzenleme ile belirlenen tutin
mamulleri ve alkollil ickilerin saticthguun ayrintuaruvun davalt ku-
rum _tarafindan_diizenlenecegi dogaldiwr. 4733 ve 4207 ile 4250

sayilh Kanunlarla davalt idareye verilen acik yetki, takdir yetkisini
de biinyesinde bulundurdugundan, idare bu yetkisini yonetmelik
yaninda kanun ve yonetmelige aykut olmamak kosuluyla teblig
yayumlamak suretiyle de kullanabilir.” sonucuna varmstir, 196
Damistay'in konuya iliskin dérdinct kararina konu dava,
TAPDKnin “Tatiin Mamulleriyle Ilgili Olarak Basin Yaymn Or-
ganlarinda Fiyat Duyurusu Mahiyetinde [lan Yayimlanamaya-
cagina lliskin Karar’imin iptali istemiyle acilmistir. Bu davada
Damistay, “tiitun ve tittiun mamulleri piyasast ile ilgili diizenleme-
ler yapma yetkisine sahip olan davalt kurumun, bu yetkisini kul-
lanmak _suretiyle, ilgili bulundugu sektorde, titiin tiitketiminden
kaynaklanan kamusal, toplumsal ya da tibbi nitelikteki her tiurlii
zararl etkileri onlemelk amacwyla dava konusu karart aldigr anla-
silmalktacdir,”1°7 sonucuna varmustir.

134 (Alt1 tarafimizdan cizilmistir.)

135 p13D, E.2005/63, K.2005/3312, T.28.06.2005, DD.111, 5.415-425. An-
cak, Damstay 13. Dairesi bu davada, bir yandan “Yénetmeligin 5/d ben-
dinde belirtilen, sektore yeni girecek veya sektoérde bulunup da yeni (iriin
uretmek isteyen firmalardan, muaccel vergi ve prim borcu bulunmadigina
iliskin belge istenmesi, sektoriin diizenli islemesi ve haksiz rekabetin 6n-
lenmesi agisindan énemli bulundugundan, anilan diizenlemede hukuka ay-
kinlik gorulmemistir.” yoniinde karar vermis, 6bir yandan Yénetmeligin

bir bagka hiikmunu, Kanunlarda yer almayan bir kisitlama getirmelktedir”
gerekcesiyle iptal etmistir.

136 D13D, E.2005/5715, K.2005/6198, T.27.12.2005. (Alt1 tarafimizdan cizil-
mistir.)

137 p13D, [£.2005/6223, K.2006/1393, T.13.03.2006. (Alt1 tarafimzdan cizil-
mistir.)



Duizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin 77
Diizenleme Yetkisi ve TAPDK Ornegi

Danistay diger bir kararinda da yine aymi Kurumun islemi
dolayisiyla islemle birlikte islemin dayanag olan “Tutin Ma-
mulleri Ile Ilgili Fabrikalarin Kurulmasma, Bu Mamullerin Ure-
timine, I¢ ve Dis Ticareti Ve Denetlenmesine iliskin Usul Ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik"in baz1 maddelerinin iptaline ilis-
kin davada "Dava konusu Yonetmeligin 9. maddesinde firmalarin
uygun bulunan projelerine proje tadilat izni uygunluk belgesi ve-
rilecegi, uretim dist buakilan makine ve techizatin, tasfiye islemine
tabi tutulacagt ve hurdaya ayrilacagina dair hitkmiin, 4733 saylt
Yasanin yukarida belirtilen 3/e maddesiyle kurula verilen, kanu-

nun uyqulanmaswla ilgili sektorel duzenlemelerin yapiumast kap-
samunda _sektoruin 6zelligi goz onunde bulundurularak, denetleme
gorevini de yerine getirmesi ve kacak uretim yapimasuun engel-
lenmesi amacwla Yonetmelige konuldugu anlasildigindan, anilan
diizenlemede kanuna aykwrilik gériilmemistir. Uretimden satisa
sektorel duzenleme yapma yetkisi Kanunla davali Kuruma veril-
diginden, Kanunda ayrica, proje tadilat izni verilecegine dair Ku-
ralin yer almamast dava konusu duzenlemeyi kusurlanduict ma-
hiyette goriilmemistir’ seklinde hiikiim kurmustur. 3%

Bununla birlikte belirtelim ki, Danistay, 2006 yilinda verdigi
bir baska kararinda, yukandaki dért kararindan farkh bir esas-
tan hareket ederek farklh bir sonuca varmustir. Soyle ki Yuksek
Mahkeme, "Tuittin Mamulleri, Alkol ve Alkollii Ickilerin Toptan ve
Perakende Satisi ile Satis Belgelerine Iliskin Yonetmelikte Degi-
siklik Yapilmasina Dair Yonetmelik'in 6. maddesinde yer alan,
“Isyerlerinden veya sanal bir isyerinden internet, televizyon, faks
ve telefon gibi elektronik ticaret araclan kullamilarak her turla
tutiin mamulu ve alkollu icki satis1 ve bu yontemle satilan ura-
nun kapida teslim edilmesi seklindeki uygulamalar yapilamaz”
hukmunun iptali istemiyle acilan davada, "Arulan Yonetmelik'in
dayanagt olan ve titiin ve tiittiin mamudlleri ile alkol ve alkollt ic-
kilerin ic ve dis ticareti, dagitimu, satisi, kontroli ile bayilikler ve-
rilmesine iliskin konularin TXitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkollit Icki-
ler Piyasast Diizenlemme Kurumu tarafindan cikarillacak yonetme-
liklerle diizenlenmesini ongoren 4733 sayli Kanunun 9. maddest-
nin (B) fikrasinda, tiittiin mamulleri ve alkollit ickilerin, satis belge-
sinde yazwi isyerinden dogrudan titketicilere satumast gerektigi
yolunda bir diizenlemeye yer verilmedigi anlasiumaktadur. (...) Bu
durumda, isyerlerinden veya sanal bir isyerinden internet, tele-
vizyon, faks ve telefon gibi elektronik ticaret araclart kullarularalk

138 D13D, E.2005/91, K.2005/6267, T.30.12.2005, Karar icin bkz. ATAY,
$.293-294. (Alt1 tarafimizdan cizilmistir.)
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her tiirlit tittiin mamulit ve alkollit icki satist ve bu yontemle sati-
lan (iritniin kapida teslim edilmesi seklindeki uygulamalar yapt-
lamayacagt yolundaki dava konusu diizenlemenin yasal daya-
nagt bulunmamalktadir” seklinde karar vermis bulunmaktadir.!39
Goruliiyor ki, Danistay bu sonuncu kararinda, onceki kararla-
rindan farkli olarak, dava konusu yoénetmelik duzenlemesini,
TAPDK'ya verilen “piyasay1 diizenleme” gorev ve yetkisi ile temel-
lendirmek yerine, anilan diizenlemenin yasal dayanagi bulunma-
dig1 esasina binaen iptal etmistir.

Belirtelim ki, hem Anayasa Mahkemesinin E.2002/32,
K.2003/100 say1 ve 20.11.2003 tarihli kararinin 4733 sayil1 Ka-
nun'un 2. maddesine iliskin incelemesindeki gerekceleri ve tes-
pitleri, hem de Damstay'in yukarnda bahsedilen ilk dort kararla-
rindaki gerekce ve tespitler, yurtitme ve idarenin diizenleme yet-
kisinin niteligi, kapsam ve smirlann konusunda her iki yuksek
mahkemenin cok uzun yillardir istikrarl bir sekilde ortaya koy-
dugu ictihattan o6zellikle bagimsiz idari otorite veya duzenleyici
ve denetleyici kurumlar denilen orgutlenmelerin duzenleme yet-
kileri baglaminda bir sapma egilimi gostermektedir.

Dogrusu, her iki yuksek mahkemenin ic¢tihatlarindaki bu
degisikligi doyurucu ve Anayasa'nin ilke ve kurallarniyla uyumlu
bir sekilde temellendirebildiklerini sOylemek olanagi bulunma-
maktadir.

Gerek Anayasa Mahkemesinin ve gerekse Damistay'in yuka-
riya alintilanan kararlari, genel olarak duzenleyici ve denetleyici
kurumlarin, 6zelde ise TAPDK'nin dizenleme yetkisinin, 6zgun
ve genis bir yetki oldugu kanaatinin izlerini tasimakta olup;
hatta yaruatme ve idarenin duzenleme yetkisine iliskin yargisal
ictihatlarla ortaya konulan esaslarin sinirlarini da zorlamaktadir.

Sonuc

Sonuc¢ olarak, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin diizen-
leme yetkileri oldugu séylemi, bu kuruluslann diizenleme yetki-

lerinin anayasal ilke ve kurallara uygun olmasi gercegini bertaraf
edemez.

Hukuksal kavram ve kurumlarin zamanla eskimesi ve yeter-
siz kalmasimin ve degisen toplumsal ihtiyaclan karsilama giu-
cunu yitirmesinin onune gecilmesi her zaman kolay olmamakta,

199 D13D, E.2005/9125, K.2006/4117, T.31.10.2006, DD.114, 5.403-409.
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hatta bu yondeki c¢abalar anlamsiz bir gayrete de donisebil-
mektedir. Ancak, hukuksal kavram ve kurumlarnn zaman icinde
kazandigi gercek anlam ve degerin gérmezlikten gelinmesi de
ayn Ol¢cude kolayci bir yaklasimdir. Dolayisiyla hukuksal kav-
ram ve kurumlan yenileri ile degistirirken, eskilerinin hangi ihti-
yac¢larin trinia oldugunu, yenilerinin bunlarin yerini alma 6zel-
liklerinin bulunup bulunmadigimi iyice distunmek ve tartmak
gerekir. Ayrica, yeni kavram ve kurumlarin basta Anayasa olmak
uzere mevcut kavram ve kurumlarla uyumunu gézetmek de en
basta dikkat edilmesi gereken hususlardandir.

Duzenleyici ve denetleyici kurumlara, hi¢bir simir ve gerceve
cizilmeksin, genel hukumler ve esaslar konulmaksizin kanunla
verilen duzenleme yetkisinin anayasal temelleri ve dayanag: ko-
nusu, basit bir Anayasaya aykinlik olgusundan ziyade, yuriatme
ve idarenin islev ve gorevleriyle yakindan ilgilidir. Dolayisiyla,
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin dizenleme yetkisinin diger
kamu tuizel Kisilerinin duzenleme yetkilerinden kapsam ve nitelik
olarak farkh olmadig: aciktir. Anayasa Mahkemesi ve Danistay'in
son donem kararlarinda bu esastan bir sapma egilimi gorul-
mekte ise de, kamimizca, bu egilim hicbir zaman bir ictihat degi-
sikligi seviye ve boyutu kazanamayacaktir.
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