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OZET

Gerek kiiresellesme, gerekse Avrupa Birligi'ne giris stireci, iilkemizde sermaye piyasasi, fikri miilkiyet, re-
kabet, banka regiilasyon, enerji ve telekomiinikasyon hukuku gibi yeni hukuk dallarinin uygulama alani bul-
masinda etkili olmus, soz konusu hukuk dallarryla birlikte yeni kavramlar, diizenlemeler ve érgiitlenmeler
hukukumuza girmis ve serbest piyasa ekonomisi modelinde islerlik kazanan yeni bir ekonomik diizen ortaya
ctkmustir. Bu yeni diizenin ongordiigii hukuki iliskilerin geregi gibi diizenlenmesi hususunda idare hukuku
kurallarmmin yetersiz kalmasi sonucu, yeni diizenlemeler yapilmis ve bu diizeni korumak iizere, devlet orgiit-
lenmesinin klasik yapisinda yer alan kurumlardan farkli olarak “bagimsiz idari otorite” adi verilen diizen-
leyici kurumlarin olusturulmasi yoluna gidilmistir. Boylece klasik kamu diizeni, “ekonomik kamu diizeni”
kavramini; bu diizeni korumak icin gerceklestirilen kolluk faaliyeti de “‘ekonomik kolluk faaliyeti” kavramini
icerecek sekilde genisletilerek yorumlanmaya baslanmigstir.

Anahtar kelimeler: ekonomik kamu diizeni, ekonomik kolluk faaliyeti, serbest piyasa ekonomisi, bagimsiz
idari otoriteler, rekabet kurallari

“Economic Public Order and Economic Law Enforcement”
ABSTRACT

Both globalization and the integration process of Turkey to European Union bring about the emergence of
new fields of law such as capital market, intellectual property, competition, banking regulation, energy and
telecommunications law. Within this context, new concepts, regulations and organizations have been injected
to Turkish jurisprudence; thereby, a new economic order functioning properly under free market economics
setting has arisen. Due to inadequacy of administrative law rules in governing the relations entailed by the
said order, new regulations have been implemented and sui generis institutions entitled ‘independent regula-
tory agencies’ have been formed. Consequently, public order and traditional law-enforcement have begun
to be broadly interpreted in a way that includes the concepts of ‘economic public order’ and ‘economic law
enforcement’.
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Giris

Kiiresellesmeyle birlikte {ilkeler arasi artan ticari
iligkiler sonucu ekonomik hayat canlilik kazanmis ve
hizla artan ihracat ve ithalatlar, yeni ticaret yontem-
leri ve platformlarinin bulunmasiyla her gegen giin
biliylimeye baslamistir. Ekonomik hayatta meydana
gelen gelismeler ve giin gectikge piyasalarda daha
fazla 6zel tesebbiisiin faaliyet gostermeye baslamasi,

devletin ekonomideki roliiniin azalmasina ve niteligi-
nin degismesine yol agmistir.

1980°’li yillarin ilk yarisindan itibaren, ilk kez
Ingiltere’de Thatcher hiikiimetiyle birlikte baslayan
Ozellestirme uygulamalar1 sonucu devletin ekono-
mideki rolii sinirlanmaya baslamistir. Diinya ¢apin-
da benimsenen serbest piyasa ekonomisi modelinin
de bir sonucu olarak, énceden sadece devletin iiretip
sattig1 ¢esitli mal ve hizmetlerin 6zel tesebbiisler ta-
rafindan da tretilip satilmaya baslanmasiyla birlikte
devlet, ilgili piyasalardan ¢ekilme egilimi gostermis-
tir. Boylece “isletmeci devlet”ten, “diizenleyici dev-
let” modeline gegilmis ve ekonomik hayata devlet ta-
banli miidahaleler yerini piyasa tabanli miidahalelere
birakmis.

Gerek diinyada, gerekse iilkemizde yasanan birtakim
krizler ve sikintilar sonucu, serbest piyasa ekonomi-
sinin saglikli ve diizenli igleyebilmesi icin belli bir
diizen gerektirdigi; mutlak bir “bwrakiniz yapsinlar,
birakiniz gitsinler” anlayisinin (laissez-faire) zararl
sonuglarinin oldugu anlagilmaya baglanmistir. Ser-
best piyasa ekonomisinin, kendi i¢inde bir ekonomik
diizen 6ngodriiyor olmasi sonucu, devletin bu diizeni
korumasi ve ihlal edildigi taktirde eski haline getir-
mesi i¢in miidahale etme zorunlulugu dogmustur.
Dolayisiyla klasik kamu diizeni anlayisina ek olarak,
kokeni daha yeni tarihlere dayanan bir “ekonomik
kamu diizeni” kavrami ortaya ¢ikmistir. Bu diizeni-
nin korunmasi i¢in ise “ekonomik kolluk faaliyeti”
adi verilen, belli baz1 piyasalara devletin miidahalesi
s0z konusu olmustur.

Calismamizin birinci bolimiinde klasik kamu diize-
ni anlayist ve pozitif hukukumuzda yer alan bigimi
ve unsurlari, bu diizeni koruma amaciyla gergek-
lestirilen klasik kolluk faaliyeti, 6greti ve mahkeme
kararlar1 1s131nda ele alinacaktir. Tkinci boliimde ise
ekonomik kamu diizeni kavrami, bu kavramin ortaya
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cikiginda etkili olan nedenler ve bu diizenin korun-
mast i¢in gergeklestirilen ekonomik kolluk faaliyeti
inceleme konusu yapilacaktir. Bu bdlimde ayrica
ekonomik modeller ve Anayasa’da ongoriilen eko-
nomik hiikiimler 1s1ginda ekonomik hayatin nasil
diizenlendigi incelenecektir. Son olarak, Tiirkiye’de
ekonomik kolluk faaliyetini gergeklestiren, “bagim-
siz idari otorite” ad1 verilen diizenleyici kurumlar ve
bunlarin ortaya ¢ikis nedenleri, pozitif hukukumuz-
daki yerleri, nitelikleri ve yetkileri, mevzuattan or-
nekler 1s181nda karsilastirmali olarak incelenecektir.

I) idari Kolluk Faaliyetinin Konusu Olarak Kamu
Diizeni

A) Genel Olarak Kamu Diizeni

“Kamu diizeni” (umumi intizam, intizam-1 d&mme)
hukukun hemen hemen tiim dallarinda kendine yer
bulan 6nemli bir kavramdir. Tiirk pozitif hukukun-
da ¢esitli kanunlarda kamu diizeni ibaresine rastlan-
maktadir. Ornegin 818 say1l1 Borglar Kanunu’nun 19.
maddesine gore “Kanunun kat'i surette emreyledigi
hukuki kaidelere veya kanuna muhalefet; ahlaka
(adaba) veya umumi intizama yahut sahsi hiikiimlere
miiteallik haklara mugayir bulunmadikga, iki tara-
fin yaptiklart mukaveleler muteberdir.” 5718 sayili
Milletleraras1 Ozel Hukuk ve Usul Hukuku Hak-
kinda Kanun’un 5. maddesine gore “Yetkili yaban-
c1 hukukun belirli bir olaya uygulanan hiikmiiniin
Tiirk kamu diizenine agik¢a aykirt olmast halinde, bu
hiikiim uygulanmaz, gerekli goriilen hallerde, Tiirk
hukuku uygulanir.” Son olarak 1086 sayili Hukuk
Usulii Muhakemeleri Kanunu’nun 426\0O maddesi-
ne gore ise “Inceleme, istinaf dilekcesinde belirtilen
sebeplerle simirlt olarak yapilir. Ancak, bolge adliye
mahkemesi kamu diizenine aykwrilik gordiigii takdir-
de bunu re'sen gozetir.”

Mevzuatta bu siklikta yer almasina ragmen, kamu
diizeninin ne anlama geldigi, her kanunda ayr1 an-
lamlar1 m1 oldugu yoksa bu kavram iizerinde ortak
bir tanimda birlesildigi mi gibi bir¢ok sorunun ceva-
bina dair ilgili kanunlarda herhangi bir diizenleme
bulunmamaktadir. Bir baska deyisle, kamu diizeni
kavramina bir ibare olarak yer verilmis olmasina
ragmen, bu kavramin tanimlanmasina gidilmemistir.
Akla gelen bir bagka husus ise bu kavramin bir hii-
kiim i¢i bosluk (intra legem) olarak diizenlenip, iceri-
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ginin doldurulmasinin hakime; yorumlanmasinin ise
ogretiye ve mahkemelere birakilmak istenmesidir.

Tim bu nedenlerle, mevzuatta sik sik kullanilan ve
kendisine 6nemli sonuglar atfedilen kamu diizeni,
icerigi tam olarak belirlenmemis bir kavram olarak
diizenlenmistir.! Durum bdyle olunca, her kanunda
farkli bir hiikkiim ve sonug¢ baglanan kamu diizeni
kavrami, somut olayin 6zelliklerine gore ve ilgili ka-
nunda kullanilig bigimine gore yorumlanacak ve bu
ibarenin i¢i yargi yerlerince doldurulacaktir.

Ogretide, kamu diizeninin hemen hemen benzer ta-
nimlarla ifade edildigi goriilmektedir. Tan’a gore
kamu diizeni; giivenlik, esenlik ve sagliktan olus-
makta olup, kisilerin can ve mal giivenligi, giiriil-
tii ve kargasadan uzak yasamalarini, yani esenli-
gini ve salgin hastaliklardan korunmalarini ifade
etmektedir.? Giinday kamu diizenini, bireylerin gii-
venlik, huzur ve saglik i¢inde yasamalart durumu
olarak tanimlamistir.’> Gozler ise bu konudaki goriis-
lerini “klasik anlayis” ve “modern anlayis” seklin-
de ikili bir ayrimda aktarmis ve klasik anlayiga gore
kamu diizeninin; kamu giivenligi, kamu huzuru ve
kamu sagligi; modern anlayisa gore ise genel ahlak,
kamusal estetik, insan onuru ve bireylerin kendileri-

1 Kamu diizeni kavraminin igeriginin Avrupa Birligi (AB)
hukukunda da tam olarak belirlenememis olduguna rast-
lanmaktadir. AB hukukunda kurucu antlagmalar arasinda
kabul edilen 1957 tarihli Roma Antlasmasi’nin 30. maddesi
tiye devletlerin, keyfi bir ayrimeilik veya ortiilii bir kisitlama
aract olmadig: siirece, ithalatta ve ihracatta miktar kisitla-
malar1 ve es etkili dnlemlerinin gerekgesi olarak kamu dii-
zenini (public policy) gbstermelerine izin vermektedir. Bu
maddede veya diger maddelerde kamu diizeninden ne an-
lasilmasi gerektigi ise belirtilmemistir. Avrupa Ekonomik
Toplulugu’nu (AET) kurucu devletlerin, her bir iiye devle-
tin toplum yapisi ve ihtiyaglarinin birbirinden farkli olacagi
gercegi karsisinda, kamu diizeninin tanimlanmasini ya da
uygulanis bigiminin belirtilmesini tercih etmedigi diistini-
lebilir. Ancak tek pazar entegrasyonu hedefinin gerceklesti-
rilmesi ve liye devletlerin farkli uygulamalarinin dnlenebil-
mesi icin Avrupa Toplulugu Adalet Divani’nin (ATAD), ka-
rarlarinda bu kavramin i¢ini somutlastirdig: gériilmektedir.
Kamu diizeni kavraminin AB hukukunda gelisimi i¢in bkz.
Catherine KESSEDJIAN, “Public Order In European Law”,
Erasmus Law Journal, Vol: 1 No: 1, 2007, s.25-36

2 Turgut TAN, Ekonomik Kamu Hukuku, Tirkiye ve Orta
Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yayinlari, Ankara 1984,
s.126

3 Metin GUNDAY, Idare Hukuku, 6. Baski, Imaj Yayinevi,
Ankara 2002, s.248

ne karst korunmasi gibi unsurlardan olusan bir kav-
ram oldugunu ifade etmistir.*

Farkli yazarlarin bu goriisleri incelendiginde, en
azindan anayasa ve idare hukukunda kamu diizeni
kavraminin iceriginin bir nebze somutlastig1 goriil-
mektedir. Tanimlarin hepsinde neredeyse benzer ifa-
deler kullanilmis ve kamu diizeninin; kamu giiven-
ligi, kamu esenligi (huzuru) ve kamu sagligi olmak
tizere Ui¢ temel bilesenden olustugu ileri stiriilmiistiir.

Kamu giivenligi (damme emniyeti) bireylerin can,
mal, 1rz, namus, seref vb. gibi degerlerinin korunma-
s1, bunlarin her tiirlii tehlikeden ve ihlalden uzak tu-
tulmasi demektir. Bir baska deyisle, kisilerin kamu-
sal ya da kamuya acik yerlerde, saldirtya, zorlamaya,
itilip kakilmaya, kazaya ve engellemeye (durdurul-
ma, bekletilme, alikonma) ugramadan dolasmalar1
veya bulunmalari, can ve mallar1 i¢in hi¢bir zaman
endise duymamalar1 ve bu yonde inang ve kanaat sa-
hibi olmalaridir.

Kamu esenligi (dmme selameti), kisilerin giinliik
hayatlarinda rahatsiz edilmeden yasayabilmesi i¢in
diger kisilerin yaptig1 veya yapacagi her tiirli tas-
kinligin, 6rnegin koku, giiriiltii, 151k, toz, duman,
kirlilik vb. onlenmesidir. Burada baskalarinin dav-
ranislar1 sonucu, kisilerin hayati istemedigi bir sekil-
de kotiilesmektedir. Kamu diizeninin temel hak ve
ozgiirliiklerin bir sinirlamasi olmasinin nedeni ise,
rizasi disinda kisileri olumsuz etkileyen bu davranig-
larin engellenebilmesi ve kisilerin, dolayisiyla da ka-
munun esenliginin saglanmasidir. Kamu diizeninin
ticiincii bileseni olan kamu sagliginda (damme sihhati)
ise, genel olarak toplumun sagliginin bozulmamasi,
bulasict hastaliklardan korunmasi gibi gerekgeler s6z
konusudur.

Kamu diizeni kavrami, Anayasa’da da kendine yer
bulmus ve farkli konulara iliskin maddeler arasinda
yer almistir. 1982 Anayasasi'nin (Anayasa) 20, 21,
22, 26, 28, 31, 33, 34 ve 51. maddelerinde belirtilen
temel hak ve 6zgiirliikler i¢in bir 6zel sinirlama nede-
ni; 120. maddesinde bir olagantistii hal ilan1 gerekce-
si; 125. maddesinde yiiriitmenin durdurulmasi karari

4 Kemal GOZLER, Jdare Hukuku Dersleri, Ekin Kitabevi, 7.
Baski, Bursa 2008, s.559-560

5 Litfi DURAN, /dare Hukuku Ders Notlart, Istanbul Univer-
sitesi Hukuk Fakiiltesi Yaynlari, Istanbul 1982, s. 254
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verilmesinin sinirlanmasi nedeni; 137. maddesinde
ise kanunsuz emrin sug teskil etmesinin bir istisnast
olarak diizenlenmistir.

Anayasa Mahkemesi, verdigi bir kararinda kamu
diizeninden ne anlagilmasi gerektigini su ciimleler
ile ifade etmistir: “Toplumun huzur ve siikinunun
saglanmasini, devletin ve devlet teskilatinin muha-
fazasim hedef tutan her seyi ifade ettigi, bir baska
deyisle cemiyetin her sahadaki diizeninin temelini
teskil eden biitiin kurallar.”® Yiice Mahkeme kamu
diizenini, toplumun ve devletin giivenligi ve korun-
masiyla ilgili bir kavram olarak ifade etmis ve daha
cok bu kavramin bilesenlerini tizerinde duran 6greti-
nin aksine, tanimlama yoluna giderek kamu diizenini
“kurallar” olarak nitelendirmistir.

B) idari Kolluk Faaliyeti

Idarenin yaptig1 faaliyetler kamu hizmeti ve kolluk
faaliyeti olmak tizere iki temel baslik altinda siniflan-
dirilmaktadir. Kamu hizmeti, i¢eriginin zamanla de-
gisikliklere ugramasina ragmen, devletin bizzat kamu
isletmecisi olarak ya da onun gdzetimi ve denetimi
altinda kamu yarar1 i¢in 6zel tesebbiislerin bir mal
veya hizmeti topluma sunmasi olarak tanimlanabilir.
Burada devletin, piyasada bazen tek basina bazen de
0zel tesebbiislerle birlikte mal veya hizmet iiretmesi,
satmasi, pazarlamasi s6z konusudur.

Kolluk faaliyeti ise kamu diizenini saglamak ve ko-
rumak amaciyla idarenin yaptigi etkinlikler olarak
tanimlanabilir. Toplumsal yasama gecilmesiyle bir-
likte insanlar bir arada yasamaya baslamis ve artan
insan iligkileri sonucu bu durum ister istemez belli bir
diizenin kurulmasini beraberinde getirmistir. Toplum
hayatinin devami agisindan bazi davraniglarin yapil-
masi, olugan bu toplumsal yapi i¢in yikici sonug do-
gurmamasi i¢in yasaklanmistir. Ornegin sug olgusu,
icinde yasanilan toplumun yapisi agisindan zararl
sonuglar doguracagindan hukuka aykir1 sayilmistir.

6 28.11.1964 tarihli ve E.1963/128, K.1964/4 sayili Anayasa
Mahkemesi karari

7 Fransiz disiintir Truchet’in “Hi¢ kimse kamu hizmetinin tar-
tistlmaz bir tamimini yapamamustir: Yasama bunu kendine
tasa edinmemis, yargi yapmak istememis, ogreti ise basa-
ramanmustir.” seklinde ileri stirdiigli gériistiyle aslinda kamu
hizmeti kavraminin belirlenmesi en giic tanimlardan biri
oldugunu ¢arpici bir sekilde ortaya koymaktadir. Yildirim
ULER, “dnayasa Hukukunda ve Idare Hukukunda Kamu
Hizmeti”, Anayasa Yargis1 Say1: 15, Ankara 1998, 5.252
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Kolluk faaliyeti, su¢ veya kabahat gibi kamu diize-
nini ihlal edici nitelik tagiyan davraniglarin, girisim-
lerin izlenmesi ve Onlenmesi amacina yonelik bir
miidahale niteligi tasir. Kolluk faaliyetinin yerine
getirilmesi sonucu, kamu diizeninin saglanmasi ve
korunmasi; bozuldugunda ise eski haline getirilmesi
amaciyla, idare tarafindan bireylerin 6zgiirliiklerine
miidahale edilebilir. Toplumsal yasamin gerektirdigi
diizenin saglanmasi i¢in, idarenin bireylerin 6zgiir-
liklerine karigmasina, sinirlarini belirlemesine idari
kolluk faaliyeti denir.®

Nitekim Anayasa bireylerin temel hak ve 6zgiirliik-
lerini diizenleyerek bunlar i¢in anayasal bir glivence
saglamis, ancak her bir temel hak ve 6zgiirliik igin
ilgili maddenin 2. vd. fikralarinda 6zel sinirlama se-
bepleri dngdrmiistiir. Zira kamu diizeni, temel hak ve
ozgiirliiklerin sinirlanmasi i¢in mesru bir gerekeedir.
Kolluk faaliyeti bireylerin 6zgiirliiklerini sinirlayici
nitelik tasir, ancak kamu diizenin saglanmasi, korun-
masi veya bozulmus ise tekrar eski haline getirilmesi
s6z konusu sinirlamanin temel nedenini olusturmak-
tadir. Dolayisiyla kolluk faaliyetinin konusunu ve
amacini kamu diizeni olusturmaktadir.

Bireylerin 6zgiirliiklerine miidahale niteligi tagima-
sindan dolay1 esas olarak kolluk faaliyeti, idarenin
yerine getirdigi diger faaliyetlerden farklilik arz eder.
Soyle ki, kolluk yetkisi kamu giicii kullanilarak ye-
rine getirilir. Bireylerin riza gosterip gdstermemesi
herhangi bir nem tasimaz. Idare, kolluk faaliyetinde
bulunurken bir yaptirim yetkisiyle donatilmistir. Bu
nedenle kolluk faaliyetinin konusu olan davranis-
ta bulunmayanlar hakkinda bir takim miieyyideler,
Ornegin idari para cezasi, isyeri kapatma cezasi vb.
uygulanabilir. Kamu giiciinii icermesi sonucu, ida-
re kolluk yetkisini kullanmaktan vazgegemez ya da
kamu hizmetlerinin goriilmesini 6zel tesebbiislere
birakabildigi gibi® kolluk yetkisini 6zel kisilere dev-
redemez. Bunun bir sonucu olarak idare, kolluk faa-
liyetini salt kamu diizenini saglama ve koruma ama-
ciyla gergeklestirir, bunun disinda baska bir amag,
ornegin kar elde etme amaci giidemez.

8 Seref GOZUBUYUK\Turgut TAN, ldare Hukuku Genel
Esaslar, Cilt: 1, Turhan Kitabevi, Ankara 2004, s. 681

9 Bkz. 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda
Kanun’un “Kamu Hizmetlerinin Gordiiriilmesinin Ozelles-
tirilmesi” basglikli 15.maddesi.
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Kolluk faaliyetiyle ya var olan kamu diizeni varligi
devam ettirilerek korunur (“ex ante”, onciil miida-
hale) ya da herhangi bir sekilde ihlal edilmesi halin-
de tekrar tesis edilerek, eski haline getirilerek (“ex
post”, ardil miidahale) korunur. Bunlar arasinda “ex
ante” miidahaleye “idari kolluk” (6nleyici kolluk, sug
oncesi kolluk); “ex post” miidahaleye ise “adli kol-
luk” (bastirict kolluk, su¢ kollugu) da denilebilir. Bi-
rincisi bir 6nleme faaliyetidir ve kamu diizenini ihlal
edebilecek nitelikteki davranigin gergeklesmesini en-
gellemek amaci tasir, ikincisinde ise kamu diizenini
ihlal eden davranis gergeklesmis, sonuglarin1 dogur-
mus oldugundan, amag¢ bozulan kamu diizenini tek-
rar eski haline getirmektir. “Ex post” miidahale daha
cok, sorusturma veya inceleme yapilmasina; ceza-
landirilmay1 gerektiren bir davranis s6z konusu ise
gereginin yapilmasini saglamaya yoneliktir.

Burada deginilmesinde fayda olan diger bir husus da
kolluk faaliyetinin, genel (idari) kolluk faaliyeti ve
Ozel (idari) kolluk faaliyeti seklinde ikili bir ayrima
tabi tutulmasidir. Genel kollugun amaci kamu diizeni-
nin korunmasi ve eski hale getirilmesiyken, 6zel kol-
lugun amac1 toplumun ihtiya¢ duydugu belirli gereksi-
nimleri karsilamaktir.' Ozel kolluk faaliyetinde, genel
kollugun korumaya ¢alistigi klasik kamu diizeninden
farkli bir diizen, farkli bir usulde korunarak toplumun
ihtiya¢ duydugu belli gereksinimleri karsilanmaya
calisilmasi s6z konusudur. Orman, giimriik, hayvan,
tarim, av, ¢evre, turizm, karayollar1, deniz yollari, ha-
vayollar1 kollugu birer 6zel kolluk faaliyetleridir."!

IT) Ekonomik Kolluk Faaliyetinin Konusu Olarak
Ekonomik Kamu Diizeni

A) Ekonomik Kamu Diizeni Kavrami
1) Ekonomik Modeller

Ekonomik kamu diizeninin temelini teskil eden, di-
ger bir deyisle bu dilizeninin isleyisini belirleyen bir
ekonomik modelin kabul edilerek, toplumun ihtiyag
duydugu mal veya hizmetlerin nasil saglanacagi hu-
susu, devletler i¢in bir tercih meselesidir. Tercihinin
bir sonucu olarak bir devlet, toplumun ihtiyaglarini
kabul ettigi ekonomik modele uygun bir sekilde sag-
layacaktir. Diinya ¢apinda uygulanmis ve\veya uygu-
lanmakta olan modellere bakildiginda, birbirinden
farkli ii¢ temel diizenleme oldugu goriilmektedir.

10 Goziibiliytk\Tan, a.g.e, s.689
11 Gozler, a.g.e, s.568

a) Planli Ekonomi

Planli ekonomide, toplumun ihtiya¢ duydugu mal ve
hizmetlerin nasil saglanacagi devlet tarafindan belir-
lenir, kit kaynaklarin en verimli sekilde nasil kulla-
nilacagina devlet karar verir. Bu tiir ekonomilerde,
ekonomik faaliyetler ve diizenlemeler, emredici veya
yol gosterici bir plan gergevesinde gerceklestirilir.
Bir mal veya hizmetin ne kadar iiretilecegi, nerede
satilacagi, hangi fiyattan arz edilecegi vb. hususlara
devlet karar vermektedir. Bu modelde, piyasa aksak-
liklarina miidahalelerde devlet tabanli ¢oziimler uy-
gulanmaktadir. 1990 6ncesi Sovyet Sosyalist Cum-
huriyetler Birligi'nde ve giiniimiizde Kiiba ve Kuzey
Kore’de, kismen, planli ekonomi séz konusudur.

b) Karma Ekonomi

Karma ekonomi modelinde, ekonomik hayatta dev-
letin yaninda sinirli da olsa 6zel sektor yer alir. Top-
lumun ihtiya¢ duydugu mal veya hizmetler kamu ve
0zel sektor tarafindan birlikte karsilanir. Agirlik ise
devlettedir. Devlet bu tiir ekonomilerde kamu islet-
mecisi olarak pek ¢ok piyasada miitesebbis olarak fa-
aliyet gostermektedir. Yeterli sermaye arz1 diizeyine
ulasilamadig1 ya da yatirimin 6zel sektor tarafindan
karsiz veya riskli olarak goriilmesi gibi nedenlerle
devlet miitesebbis olarak bizzat iktisadi alanda faa-
liyet gostermektedir. Ozel sektoriin toplumun ihti-
yacini karsilamaya yetmedigi piyasalarda, tek care
isletmeci olarak devletin piyasadaki talebi karsilama-
sidir. Bu modelde, piyasa aksakliklarina miidahalede
agirlikli olarak devlet tabanli ¢éziimler yaninda si-
nirlt bir sekilde piyasa ekonomisine dayali ¢oziimler
uygulanmaktadir.

¢) Serbest Piyasa Ekonomisi'?

Serbest piyasa ekonomisinde ekonomik hayatin is-
leyisi ¢ok biiyiik ol¢iide piyasa kosullarina birakil-
maktadir. Piyasa kosullarini arz ve talep belirlemek-
te, liretim miktar1 ve fiyat da gosterilen arz ve talep

12 Bir goriise gore, serbest piyasa ekonomisi de karma ekono-
minden bagka bir sey degildir. Bu goriise gore “Baz: iilkeleri
sosyalist, (planli ekonomi) bazilarint kapitalist ekonomiler
(serbest piyasa ekonomisi) kategorisi igine alisimizin ne-
deni, hangi sektériin agwr basmasidir. Batimin ‘kapitalist’
tilkelerinin hemen hepsinde, onemi hi¢ de kii¢iimsenmeye-
cek olgiide bir ‘kamu sektorii’ bulunmaktadir. Bu nedenle,
biitiin ekonomiler ashinda ‘karma ekonomi’dir.” Bu goriis
icin bak. http:/www.giresunpostasi.net/artikel.php?artikel
id=341 Erisim tarihi: 20.12.2008
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sonucu piyasa kosullarina uygun bir sekilde belirlen-
mektedir. Bu modelde devletin ekonomideki roliiniin
niteligi degisime ugramistir. Devlet, isletmeci olmak
yerine, diizenleyici olma egilimindedir. Serbest pi-
yasa ekonomisinde devlet, piyasaya dogrudan miida-
hale etmeyen, sadece piyasa diizeninin bozulmamast
icin birtakim kurallar belirleyen, ancak gerektiginde
sinirli miidahalelerde bulunabilen bir konumdadir.
Piyasada ortaya ¢ikabilecek sorunlara ise piyasa eko-
nomisine dayali ¢dziimler getirilmektedir.

Bu modelde devletin temel gorevlerinden biri de re-
kabet hukukunu olusturmaktir. Rekabetin olmasi,
fiyatlar araciligiyla kaynaklarin en etkin tahsisini
saglayacak ve piyasa, modern iktisat biliminin ku-
rucusu kabul edilen Adam Smith’in ileri siirdiigii
gibi, adeta bir “gorliinmez el” (invisible hand) tara-
findan yonlendirilecektir. Ancak piyasada faaliyet
gosteren tesebbiislerin rekabet hukukuna aykir1 bir-
takim uygulamalar1 bu modelin aksamasi sonucunu
dogurabilmektedir. Kartel olusturma, mal vermeme
(boykot), baglama anlagmalar1, fahis ya da yikici fi-
yatlandirma, fiyat sikigtirmasi vb. davraniglar piyasa
ekonomisinden beklenen faydalar alt iist edebilecegi
gibi toplumu da refah kaybina ugratacagindan, reka-
bet kurallar1 ile yasaklanmaktadir.

Serbest piyasa ekonomisinin geregi gibi isleyebil-
mesi i¢in bu diizenin yasakladigi davraniglarin ger-
ceklestirilmesinin engellenmesi; gerceklestirilmis
ise bunun sonucu olusan piyasa aksakliklarinin dii-
zeltilerek piyasanin eski rekabetgi haline getirilmesi
devletin miidahalesini gerektirmektedir. Dolayisiy-
la, serbest piyasa ekonomisi beraberinde “ekonomik
kamu diizeni” olarak tanimlanabilecek bir ekonomik
diizen getirmistir.

2) Ortaya Cikis1 ve Gelisimi

Kiiresellesmeyle birlikte iilkeler arasi artan ticari
iligkiler sonucu ekonomik hayat canlilik kazanmastir.
Devletin ekonomideki roliiniin yavas yavas azalma-
styla birlikte 6zel tesebbiis faaliyeti artmig ve bir¢ok
gercek ve tiizel kisi ekonomik alanda yer almaya bas-
lamistir. Kendisi i¢in calisan, tiim malvarligiyla so-
rumlu, tek bir tacirin iglettigi miitevazi isletmelerden,
ylizlerce ortagi bulunan, ortaklarin her biri getirdigi
katilim pay1 ile sorumlu ve ortak bir amag¢ ugruna
calisan devasa anonim sirketlere kadar birgok gercek
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veya tiizel kisi tacir, ¢esitli piyasalarda mal ve hizmet
iiretmeye ve satmaya baslamistir.

Ticaretin gelismesiyle birlikte ticari hayattaki iliski-
ler de artmis ve zamanla karmasik bir hale gelmistir.
Kiiresellesmenin bir sonucu olarak tilkelerarasi sinir-
lar kalkarak, ithalat ve ihracatlar gerceklestirilmeye
baslanmistir. Akreditif gibi uluslararasi ticareti ko-
laylastiran ve daha giivenli hale getiren 6deme yon-
temleri gelistirilmis, e-ticaret ile birlikte sinirlar 6tesi
ticaret daha siiratli bir hale gelerek daha da artmistir.
Ayrica, bir zamanlar belli bir mal veya hizmet piya-
sasinda tekel olan tesebbiislerin elde ettigi yiliksek
karlar, s6z konusu piyasalara yeni girisleri tesvik et-
mis ve piyasalarda faaliyet gosteren oyuncu sayilari
artmis, zamanla piyasalarda faaliyet gosteren teseb-
biisler arasinda birlesme ve devralmalar yasanmis,
bdylece piyasalarin iglerligi siirekli artan bir ivme
gostermistir.

Piyasalarda yasanan tiim bu gelisme ve degismeler,
s0z konusu piyasalar icin bir diizeninin gerekliligini
de beraberinde getirmistir. Amerika Birlesik Devlet-
leri (ABD) eski Bagkan1 Roosevelt’in de ifade ettigi
iizere “herkesin istedigini yapabilecegi bir yerde, hi¢
kimsenin istedigini yapmayacagr” gergegi karsisinda
piyasalarin igleyebilirligini siirdiirmesi ve varliligini
devam ettirmesi i¢in piyasalara bir diizen getirilmek
istenmistir. Getirilmek istenen bu diizen ile ekonomik
hayattaki aktorler, her istedigini yapma 6zgiirliigiini
kaybederek, onceden belirlenmis hukuk kurallarinin
yasakladig1 baz1 davraniglar1 yapmamakla yiikiimli
hale gelmistir. Zira ekonomik diizeninin igleyisi hu-
kuk kurallarinin varhigina baglidir.® O halde hukuk
disiplini ile korunmak istenen bir ekonomik kamu
diizeninin var oldugu gergegi ortaya ¢ikmaktadir.

Stiphesiz ekonomik kamu diizenin ortaya ¢ikmasi
sadece ticaretin gelismesi ile sinirli kalmamis, bir
iilkeden benimsenen ekonomik modelin gerekle-
ri de bu diizenin olugsmasinda etkili olmustur. Zira
bir iilkenin ekonomik yapisi, o iilkedeki devlet dii-
zeninin temellerinden biri olarak goriilmekte ve
toplumun siyasal, sosyal ve dogal &zelliklerinden

13 Turgut TAN, “Ekonomik Diizen ve Anayasa”, Tiirkiye Baro-
lar Birligi, Uluslararas1 Anayasa Hukuku Kurultay1, Ankara
2001, s.857
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soyutlanamamaktadir.” Bu baglamda eskiden agir-
likla uygulanan planli ekonomi ve karma ekonomi
modellerinin terk edilmesi sonucu devletin mal ve
hizmet piyasalarindaki miitesebbis rolii zayiflamaya
baglamis ve yerini, serbest piyasa ekonomisinin be-
nimsenmesinin bir sonucu olarak 6zel tesebbiislerin
mal ve hizmet piyasalarinda etkin bir sekilde yer al-
malaryla birlikte, bu piyasalar1 diizenleme ve denet-
leme roliine birakmustir.

Serbest piyasa ekonomisi, en yiiksek toplumsal re-
fah diizeyini saglayacak sekilde kit kaynaklarin
dagiliminda iktisadi etkinligi gerceklestirmek igin
rekabetci bir yapinin mevcut ve islemekte olmasini
gerektirmektedir. Bu baglamda piyasalarda arzin ki-
sitlanmamasi, piyasalara giriglerin engellenmemesi,
tesebbiislerin fiyat belirleme giiciine sahip olmayip
fiyat alic1 (price taker) durumunda olmasi vb. serbest
piyasa ekonomisine islerlik kazandiracaktir. Ancak
serbest piyasa ekonomisinin dogal isleyisi tarzi re-
kabet silirecini zayiflatacak ve eksik rekabet ortamini
doguracak bi¢imde olmaktadir.!®

Boylece rekabet olgusunun ve piyasa yapisinin ko-
runmasi gerekliliginin bir sonucu olarak devlet,
iktisadi hayatin diizenlenmesine yonelik hukuk
kurallar1 getirmek suretiyle piyasalara miidahalede
bulunmaktadir. Her ne kadar serbest piyasa eko-
nomisinin temel mantig1, devletin ekonomiye dog-
rudan miidahalede bulunmamasi olsa da, yeryii-
ziinde ekonomiye miidahale etmeyen hicbir sistem
de yoktur.!® Piyasalardaki tiretim miktar1 ve fiyat,
gerceklesen arz ve talep sonucu piyasa kosullarina
uygun bir sekilde belirlense bile serbest piyasa eko-
nomisi, devletin varligindan tamamen soyutlanma-
mis, bagka bir deyisle devlet ekonomik diizeni ken-
di basina birakmamistir. Bu modelde devletin rolii
sinirlidir, ancak higbir rolii de yok degildir.!” Zira

14 Ahmet Kenan TANRIKULU, Kamu Tesebbiisleri, Yasal Te-
keller ve Rekabet Sempozyumu, 5 Mart 2002 Ankara, Reka-
bet Kurumu Yayinlari, Ankara 2002, s.9

15 Murat BAYKAL, “Hukuk-Ekonomi Iliskisi ve Ekonomi Hu-
kuku Uzerine”, Ankara Barosu Dergisi Yil: 66 Say1: 4 Giiz,
Ankara 2008, s.79

16 Meltem Kutlu GURSEL, “Sermaye Piyasast Kurulu'nun
Denetimi”, Danistay 137.Y1l Sempozyumu, Danistay Tasnif
ve Yayin Biirosu Yayinlari, Ankara 2005, s.548.

17 Benzer sekilde Tiirk de serbest piyasa ekonomisinde, devlet-
¢e yapilacak bir miidahaleye ilke olarak yer olmadigin1 be-

devletin olmadigi bir ekonomi isleyemez.

24 Ocak 1980 kararlari ile Tiirkiye’de serbest piyasa
ekonomisi benimsenmeye baslanmis ve yeni olus-
maya basglayan ekonomik yapi, bir ekonomik kamu
diizenini de beraberinde getirmistir. Boylece, kamu
diizeni kavrami zaman i¢inde genislemis ve kendi-
ni ekonomi alaninda da gostermistir. Danistay da bir
kararinda ‘“Anayasa hukukunda artik kamu diizeni
deyimi ile yetinilmemekte, kamu diizeninin yaninda
ekonomik kamu diizeni de yer almaktadir. Ekono-
mik kamu diizeni sadece hukuk kavramlarini ihtiva
etmemekte, ekonomi-hukuk isbirligiyle diizeni sapta-
maktadir.” diyerek kamu diizeni kavraminin yeni bir
boyut kazandigini vurgulamistir.'®

Akincr'ya gore karma ekonominin terk edilmesiyle

lirterek bu sistemde devletin roliiniin pasif oldugunu vurgu-
lamis, ancak ortaya ¢ikan aksakliklar: gidermek ve sistemin
amacina uygun isleyisini saglamak iizere devlet tarafindan
diizenlemeler yapilmasi gerektigini de eklemistir. Hikmet
Sami TURK, “Sosyal Piyasa Ekonomisinde Rekabetin Dii-
zenlenmesi”, Banka ve Ticaret Hukuku Dergisi Cilt: 13 Say1:
2, Ankara 1985, s.120

18 13.10.1980 tarihli ve E.1980/157, K.1980/181 sayili1 Danistay
3.Daire karari

19 Yargitay’in ise ekonomik kamu diizeni kavramini sinirli bir
konuya 6zgiiledigi goriilmektedir: Toplu is s6zlesmelerinde
belirtilen ticret zamlarinin iilkenin i¢inde bulundugu eko-
nomik kriz nedeniyle is¢ilere ge¢ 6denmesi ve bu nedenle
de iscilerin gecikme faizi talep etmesi sonucu uyusmazlik
kendi Oniine gelen Yargitay, sozlesmenin degisen sartlara
uyarlanmasi ve isverenin iicretleri birkac ay gecikmeli ola-
rak 6denmesi teklifini is¢inin kabul etmemesinin objektif
iyiniyete aykirilik teskil edip etmemesi hususlarini deger-
lendirirken su ciimlelere yer vermistir: “belirtmek gerekir
ki, ekonomik kamu diizeni, iilkenin mevcut bunalimdan en az
zararla ve en kisa siirede kurtulabilmesi igin tiim kamu ku-
rum ve kuruluslarinin, mevcut durum ve kosullarinin gerek-
tirdigi énlemleri almalarini zorunlu kilar.” Buna ek olarak
Yargitay “...dicret zamlarinin davadan sonra ve genelgede
ongoriilen tarihte ddendiginin anlasildigina gore... dava-
nin reddine karar verilmesi, hakkaniyet ve adalet ilkeleri-
ne uygun diiser ve ekonomik kamu diizeni geregi de dikkate
alinmig olur.”diyerek, daire kararimin bozulmasina karar
vermistir. 03.05.1995 tarihli ve E.1995/9-375, K.1995/477
sayil; 03.05.1995 tarihli ve E.1995/9-392, K.1995/494 sa-
yilt; 03.05.1995 tarihli ve E.1995/9-393, K.1995/495 say1-
I1; 05.07.1995 tarihli ve E.1995/9-474, K.1995/722 sayili;
31.01.1996 tarihli ve E.1995/9-960, K.1996/4 sayil1 Yargitay
HGK kararlari. Bu kararlarinin hepsinde ayn1 ifadelere yer
veren Yargitay, ekonomik kamu diizeni ifadesini tanimla-
mamig, ortaya ¢ikisi ve gelisimi ile ilgili bir bilgiye verme-
mis ve daha ¢ok ekonomik kriz donemlerinde olusan bir
diizenmis gibi ele almistir.
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birlikte acik bir pazar ekonomisinin benimsenmesi
sonucu rekabetten beklenen yararlarin gerceklesme-
si icin devletin piyasalara miidahale etmesi gerektigi
anlasiimistir.?® Serbest rekabet ilkesine islerlik ka-
zandirmak i¢in piyasa ekonomisinin asli yetkili or-
gani olan devlete yetki verilmistir. Bu yetki devletin
“kamu diizeni’ni ger¢eklestirme gorevinin bir pargast
olarak ortaya ¢ikmakta, “ekonomik kamu diizenini”
saglama amacina yonelmektedir. Boylece kamu dii-
zeni kavrami, ekonomik kamu diizenini de igerecek
sekilde genisletilerek yorumlanmaya baslanmistir.?!

3) Anayasa ve Ekonomik Kamu Diizeni

Anayasa bireylerin temel hak ve 6zgiirliikklerini; dev-
letin temel yapisini, isleyisini ve orgiitlenisini diizen-
leyen kurallardan olugsmaktadir. Normlar hiyerarsisi-
nin en iistiinde yer almasi sonucu, bireylerin temel
hak ve oOzgiirliklerinin anayasada diizenlenmesi,
bunlara bir anayasal giivence teskil eder.

Bir iilkede uygulanan ekonomik modelin ne oldugu
o iilkenin anayasasina bakilarak belirlenebilir. Or-
negin, serbest piyasa ekonomisini benimseyen bir
iilkenin anayasasinda 6zel girisim 6zgiirliigiinii ya-
saklayan bir maddeye rastlanmasi olanaksiz oldugu
kadar, planli ekonomiyi benimseyen bir {ilkenin de
0zel miilkiyet hakkini diizenleyip korumasi pek sik
rastlanabilecek bir durum degildir. Bu yiizden, eko-
nomik yapisini degistirmek isteyen iilkeler, sistemini
degistirmenin yani sira anayasalarinda da birtakim
degisiklikler yapmaktadirlar.

1982 Anayasasr’nin maddelerine yakindan bakildi-
ginda ekonomik diizenle ilgili pek ¢ok hiikiim goriil-
mektedir. Ornegin miilkiyet ve miras hakkini diizen-
leyen 35. madde, tarim ve hayvanciligin gelistirilmesi
ve korunmasina iliskin 45. madde, ¢alisma ve sozles-
me Ozgiirligiinii diizenleyen 48. madde, planlamay1
diizenleyen 166. madde, piyasalarin denetimi ve dis
ticaretin diizenlenmesine iliskin 167. madde, dogal
kaynaklarin aranmasi ve isletilmesine iliskin 168.
madde, tiiketiciler ile esnaf ve sanatkarlarin korun-
masiyla ilgili 172. ve 173. maddeleri vb. bunlardan
bazilaridir.

20 Miisliim AKINCI, “Ekonomik Kamu Diizeni ve Rekabet Ku-
rumu”’, Rekabet Dergisi Say1:5, Ankara 2001, s.4; Tanrikulu,
a.g.e.,s9

21 Akinci, a.g.m., s.5; Tanrikulu, a.g.e., s.9
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Anayasa Mahkemesi bir kararinda Anayasa’nin dev-
lete, “kisilerin ve toplumun refah huzur ve mutlulu-
gunu saglamak” gorevini veren 5. maddesi, “6zel
tesebbiislerin milli ekonominin gerekleri ve sosyal
amaglara wygun yiiriimesini, giivenlik ve kararlilik
icinde ¢alismasini saglayacak tedbirleri” almakla
devleti gorevlendiren 48. maddesi, devlete, “ekono-
mik, sosyal ve kiiltiirel kalkinmayi, ozellikle sana-
yinin ve tarimin yurt diizeyinde dengeli ve uyumlu
bicimde hizli gelismesini, iilke kaynaklarimin dokiim
ve degerlendirmesini yaparak verimli sekilde kulla-
nilmasint” planlama gorevi veren 166. maddesi ve
devletin “para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piya-
salarmmin saghkl ve diizenli islemelerini saglayici
onlemleri alacagini” 6ngoren 167. maddesi hiikiim-
leri i¢in, “devietin ekonomik hayatin isleyisini dii-
zenlemek, gerektiginde bu alana miidahale konusun-
da gorevli kilindigini ortaya koymaktadir.” seklinde
bir degerlendirmede bulunmustur.?* Bu kararda be-
lirtilen hiikiimler birlikte yorumlandiginda Anaya-
sanin g¢esitli maddelerine serpistirilmis bir sekilde,
bir ekonomik kamu diizenin benimsendigi sonucuna
varilmaktadir.

Burada deginilebilecek baska bir husus ise Anaya-
sanin, bir ekonomik modeli agikca veya ortiilii ola-
rak benimseyip benimsemedigidir.>®> Anayasanin ad1
gecen ekonomik hiikiimleri igermesine ragmen belli
bir ekonomik modeli benimsedigini gosteren acik bir
ibare bulunmamaktadir. Anayasa Mahkemesi bir ka-
rarinda Anayasanin “liberal bir iktisadi politika taki-
bine elverisli oldugu kadar, karma bir iktisadi politi-
ka takibine miisait” oldugunu ifade etmistir.?* Karar1
yorumlayan Tan’a goére Anayasa belli bir ekonomik
politika tercihini dayatmamakla beraber ekonomik
politikay1 kosullandiran bazi esaslar getirmektedir.®

Kanimizca 1982 Anayasanin, kronolojik siraya gore
24 Ocak 1980 kararlarindan sonra hazirlanmasi so-
nucu, benimsenmeye baslanan serbest piyasa ekono-

22 04.03.1986 tarihli ve E.1985/16, K.1986/5 sayili Anayasa
Mahkemesi karar1

23 Bu konu hakkinda ayrica bkz. Vural Fuat SAVAS, Anayasal
Iktisat, Ilke Yayinevi, Ankara 2007

24 27.09.1985 tarihli ve E.1985/2, K.1985/16 sayili Anayasa
Mahkemesi karar1

25 Turgut TAN, “4nayasal Ekonomik Diizen”, Anayasa Yargisi
Say1: 7, Ankara 1990, s.165
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misinin gereklerine uygun hiikiimler icermesi, an-
cak Cumhuriyetin kurulmasindan itibaren agirlikla
uygulanmis olan planli ekonomi ve karma ekonomi
modellerinin izlerinin de bir anda silinemeyecegi
gercegi karsisinda, Anayasa Mahkemesi’nin ifade
ettigi gibi serbest piyasa ekonomisi modeline uygun
oldugu kadar, karma ekonomi modeline de uygun ol-
dugu sdylenebilir. Ornegin 167. madde, maddede be-
lirtilen piyasalarin saglikli ve diizenli igslemeleri igin
devlet tarafindan dnlemler alinacagini dngorerek ser-
best piyasa ekonomisine uygun bir “diizenleyici dev-
let” varligin1 cagristirirken, 166. madde ekonomik
kalkinma i¢in bir planlama 6ngdrerek planli ekonomi
veya karma ekonomiden kalan bir uygulamay1 ¢ag-
ristirmaktadir.

B) Ekonomik Kolluk Faaliyeti
1) Genel Olarak

Son yillarda artik klasik kamu diizeni kavrami, eko-
nomik kamu diizeni i¢ine alacak bigimde genisleti-
lerek yorumlanmaya baslamistir. Devletin kamu dii-
zenini gerceklestirme amacina yonelik gérevinin bir
parcasi olarak ekonomik kamu diizeni saglama amaci
da kolluk faaliyetinin amac1 haline gelmistir. Klasik
kolluk faaliyetinden farkli olarak burada kamu gii-
venligi veya kamu esenligi ya da kamu sagligini ko-
ruma amaci ikinci planda kalmakta, daha ¢ok serbest
piyasa yapisinin korunmasi ve devam ettirilmesi, bu
yapiy1 ihlal edici davranislarin cezalandirilmasi s6z
konusu olmaktadir.

Kolluk kavrami ilk bakista devlet miidahalesini ve
otoriter bir sistemi ¢agristirsa da, kavramin hukuki
anlaminin diizeni saglamak oldugu dikkate alinirsa,
serbest piyasa ekonomisi kuralsiz bir ekonomik dii-
zen anlamina gelmedigine gore, ekonomide diizeni
saglamaya yonelik diizenleme ve denetlemeler bir
0zel kolluk tiirii olan ekonomik kolluk faaliyetini tes-
kil eder.” Bir baska deyisle, ekonomik kolluk, anaya-
sada belirlenen ekonomik diizenin gerc¢eklesmesini
saglamak iizere, 6zel girisim 6zgirliigiine miidahale
ve getirilen sinirlamalarin tiimiinii iceren 6zel kolluk
tiirli olarak tanimlanabilir.?’

26 Tan, Ekonomik Diizen ve Anayasa, s.872; Tan, Ekonomik
Kamu Hukuku, s.126

27 Ebru OZTURK, Tiirk 7dqre Sisteminde Rekabet Kurumunun
Yeri ve Diger Bagimsiz Idari Otoritelerle Karsilastirilmast,

Boylece ekonomik kolluk faaliyetinin, klasik kolluk
faaliyetinden farkli ve niteligi itibariyle bir 6zel kol-
luk tiirti oldugu 6gretide ifade edilmektedir. Hatirla-
nacag lizere 6zel kolluk faaliyetiyle, genel kollugun
korumaya calistigi klasik kamu diizeninden farkli bir
diizenin, farkli bir usulde korunmasi s6z konusuydu.
Gergekten de ekonomik kamu diizenini saglamak
icin diizenleme ve denetleme faaliyetinde bulunan
kamu kuruluslarinin her biri farkl piyasalar1 diizen-
lemektedir. Ayrica, diizenleme usulleri de birbirin-
den farkli ozellikler gostermekte ve her birinin ku-
rulus kanununda belirtilmektedir. Bu niteliklerinden
dolay1 ekonomik kollugun, 6zel kolluk tiiriine girdigi
hususunda duraksama yasanmamaktadir.

Ancak benzer durum “ex ante” ve “ex post” kolluk
ayrimi i¢in s6z konusu degildir. Baska bir deyisle,
ekonomik kolluk faaliyeti hem “ex ante” hem de “ex
post” olarak yerine getirilebilecek bir niteliktedir.
Ekonomik kolluk, idari kolluktan farkli olarak eko-
nomik kamu diizeni ihlal edildigi taktirde eski haline
getirmek seklinde yapilabilecegi gibi, adli kolluktan
farkli olarak ekonomik kamu diizeninin bozulmasini
onlenmek seklinde de yapilabilir. Ornegin mal ve hiz-
met piyasalarinda faaliyet gosteren ya da bu piyasala-
11 etkileyen tesebbiislerin aralarinda yaptig1 rekabeti
engelleyici, bozucu veya kisitlayict anlagsma, uyumlu
eylem ve tesebbiis birligi kararlar1 (4054 sayili Ka-
nun m.4) ile piyasada hakim durumda olan tesebbiis
veya tesebbiislerin hakimiyetlerini kotiiye kullanma-
lar1 (4054 sayili Kanun m.6) halinde serbest piyasa
ekonomisinin 6ngordiigii ekonomik kamu diizenini
ihlal edici s6z konusu davraniglar i¢in “ex post” bir
denetleme yapilirken; hakim durum yaratmaya veya
mevcut hakim durumu gii¢lendirerek rekabeti 6nem-
li ol¢iide azaltacak birlesme ve devralmalarin (4054
saylli Kanun m.7) Rekabet Kurulu'na bildirilmesi
ongoriilerek ekonomik kamu diizeninin bozulmasini
engelleyici “ex ante” bir inceleme yapilmaktadir.?

Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi Say1: 38, Ankara
2003, 5.28

28 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun’un 7.
maddesinin 2. fikrasina gore Rekabet Kurulu “Hangi tiir
birlesme ve devralmalarin hukuki gegerlilik kazanabilmesi
icin Kurul’a bildirilerek izin alinmasi gerektigini” ¢ikara-
cag1 bir tebligle diizenleyecektir. Bu fikra uyarinca Kurul,
1997/1 sayili “Rekabet Kurulu'ndan Izin Alinmas: Gereken

a9

Birlesme ve Devralmalar Hakkinda Teblig”1 yayimlamis ve
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2) Ortaya Cikis1 ve Gelisimi

Fiyat ve maliyetlerde diisiisii, iiretimde yeni teknolo-
jilerin kullanilmasini, kaynaklarin etkin ve verimli
kullanilmasini amaglayan rekabet; ticari hayatta fa-
aliyet gosteren tesebbiisler arasindaki kar etme gii-
diisiiniin sertlesmesi sonucunda bir siire sonra kendi
blinyesinde ¢ikarttigi irili ufakli devlere boyun eg-
mek zorunda kalmaktadir.* Bu yiizden piyasa eko-
nomisinin kurallarina uygun olarak isleyebilmesi ve
piyasalarda etkin ve adil bir rekabetin tesis edilip ko-
runabilmesi i¢in ekonomik kolluk faaliyetinin yerine
getirilmesi hayati nem kazanmaktadir.

Tiirkiye’de serbest piyasa ekonomisinin benimsen-
meye baslanmasina ek olarak, 1964 tarihli Ankara
Antlagmasi ile baglayan Tiirkiye’'nin AB’ye (o za-
manki ad1 ile Avrupa Ekonomik Toplulugu) tam iiye-
ligini 6ngodren siirecin bir pargasi olarak, 1995 yilin-
da Giimriik Birligi’ne girilmesi sonucu fikri miilkiyet
haklariin korundugu, rekabet¢i bir diizenin olustu-
rulmasi taahhiit edilmistir. Nitekim 1999 Kopenhag
kriterlerinde Ongoériilen “isleyen bir piyasa ekono-
misinin mevcudiyeti ve AB icinde rekabet baskist ve
pivasa giicleri ile basa ¢ikabilme kapasitesi” ulagsma
Tiirkiye tarafindan taahhiit edilmistir. Dolayisiyla
AB’nin istedigi gibi bir kurumsal degisikligin yapil-
masi giindeme gelmistir.

Gerek kiiresellesme, gerekse AB’ye giris siireci, iil-
kemizde sermaye piyasast hukuku, fikri miilkiyet
hukuku, rekabet hukuku, banka regiilasyon hukuku,
enerji hukuku, telekomiinikasyon hukuku gibi yeni
hukuk dallarinin uygulama alani bulmasinda etkili
olmus, s6z konusu hukuk dallariyla birlikte yeni kav-
ramlar, diizenlemeler ve orgiitlenmeler hukukumuza
girmis ve serbest piyasa ekonomisi modelinde islerlik
kazanan yeni bir ekonomik diizen ortaya ¢ikmustir.
Bu yeni diizenin 6ngordigi hukuki iliskilerin geregi

s6z konusu Tebligin 1. maddesi uyarinca, Teblig kapsamin-
daki birlesme veya devralmalarin “hukuki gegerlilik kaza-
nabilmesi” i¢in Kurul’a bildirilmesini diizenlemistir. Boy-
lece mal veya hizmet piyasalarinda hakim durum yaratacak
veya mevcut hakim durumu daha da gii¢lendirecek, ayni
zamanda rekabeti 6nemli dlgiide kisitlayacak birlesme veya
devralmalar i¢in, denetiminden ge¢mek tizere Kurul’a bil-
dirim yikimliligi getirilerek ekonomik kamu diizeninin
bozulmasinin 6nlenmesi hedeflenmis ve “ex ante” bir kolluk
faaliyeti ongorilmistiir.
29 Tanrikulu, a.g.e., s.10
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gibi diizenlenmesi hususunda idare hukuku kuralla-
rinin, yetersiz kalmasi sonucu, yeni diizenlemeler ya-
pilmis ve bu diizeni korumak iizere, devlet orgiitlen-
mesinin klasik yapisinda yer alan kurumlardan farkli
kurumlarin olusturulmasi yoluna gidilmistir.

Bu dogrultuda Tiirkiye, ozellikle 1990 sonrasinda
bir¢ok yeni kurumu faaliyete gegirmis ve ekonomi-
sini buna goére sekillendirmeye baglamistir.>° Boyle-
ce 1980 yilindan itibaren benimsenmeye baslanan
serbest piyasa ekonomisinin ongdrdiigii ekonomik
diizene gecis, AB’ye giris slirecinde daha da hiz ka-
zanmig; Gumriik Birligi’ne liye olunmasiyla birlikte
1995 yilindan itibaren Tiirkiye’de ekonomik kamu
diizenini saglamak tizere ekonomik kolluk faaliyeti
gerceklestirmeye yonelik birtakim diizenleyici ku-
rumlar ortaya ¢ikmaya baslamistir.

3) Anayasa ve Ekonomik Kolluk Faaliyeti

Anayasanin hukuk sisteminin temeli olmasinin ya-
ninda ekonomik diizenin de temelini olusturmasi so-
nucu®' devletin ekonomik alandaki miidahalelerinin
kaynag1 ve temel gercevesi Anayasa’da belirlenmis-
tir. 1982 Anayasasi'nin “Mali ve Ekonomik Hiikiim-
ler” baslikl1 dordiincii kisminin “Ekonomik Hiikiim-
ler” alt baslikl1 ikinci boliimde yer alan “Piyasalarin
Denetimi ve Dis Ticaretin Diizenlenmesi” madde
baglikl1 167. maddesinin birinci fikrasina gore “Dev-
let, para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarinin
saghikli ve diizenli islemelerini saglayici ve gelistirici
tedbirleri alir; piyasalarda fiili veya anlasma sonucu
dogacak tekellesme ve kartellesmeyi onler.”*

Anayasa Mahkemesi bir kararinda 167. maddeyle il-
gili “Buna gore Devlet, bir taraftan para, kredi, ser-
maye, mal ve hizmet piyasalaruin saglikll ve diizenli
gelismelerini saglamak ve ote yandan da bu piyasa-

30 Ali CIMAT\Ozan BAHAR, “Tiirkiye'de 1990 Sonrasinda
Kurulan Ekonomik ve Mali Kurumlar”, Mevzuat Dergisi
Yil: 6 Say1: 70, Ekim 2003

31 Tan, Ekonomik Diizen ve Anayasa, s.57

32 Maddenin gerekgesinde de devletin dzel tesebbiislerin reka-
bet kosullari i¢inde gelismesine yardimci olacagi, piyasada
fiili ve anlagma sonucu olusan tekelleri dnleyecegi belirtil-
mis; tekel ve benzeri gruplasmalar: énlemenin, hakimiyeti
dagitmanin sagliklt bir toplum, saglikli bir demokrasi i¢in
vazgecilmez sartlar oldugu, tekelciligin her tiirlisiiniin za-
rarindan fertleri ve toplumu korumanin, toplumun huzur ve
refahi ile baglantili oldugu vurgulanmistir.
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larin gelismesini saglayici tedbirleri almakla yiikiim-
liidiir. Bu amaglarla alinacak tedbirler ve yapilacak
diizenlemeler, anayasamizin Devlete verdigi bu go-
revin geregidir.” diyerek, devletin ekonomik kamu
diizenini saglamak amaciyla piyasalara miidahalede
bulunma yetkisinin oldugunu ortaya koymustur.*
Baska bir kararinda ise bu maddeyi devletin gerekti-
ginde ekonomik hayata miidahale edebilecegini gos-
teren bir hitkiim olarak yorumlanmuisgtir.**

Boylece bu madde acik bir bicimde devlete, ekono-
mik kamu diizenini saglamak ve bu diizeni korumak
amaciyla miidahalelerde bulunma gorev ve yetkisini
vermektedir. Maddede kullanimi tercih edilen “fed-
birleri alir” ve “onler” ibareleri de bir miidahale
anlami ¢agristirmaktadir. Miidahale edilebilecek pi-
yasalar para, kredi, sermaye, mal ve hizmet olarak
gosterilmis; miidahale nedeni olarak ise saglikli ve
diizenli isleme ile fiili ve anlagsma sonucu dogacak
tekeller ve karteller gosterilmistir. Ancak Anayasa
devlete bu gorevi verirken miidahalenin ne sekilde
olacag1 konusunda ise herhangi bir yol dngérmeye-
rek, nasil yapilacagini dikte etmemis ve bunu rekabet
politikalarina birakmigtir.>

Tiirkiye’de devlet, Anayasa ile temel ¢ergevesi ¢izi-
len ekonomik kamu diizenini saglamak ve korumak
iizere piyasalara miidahale etme gorev ve yetkisini;
her biri ayr1 bir piyasay1 diizenleyen, kamu tiizel ki-
siligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip, hiyerarsi
ve idari vesayet denetimine tabi olmayan, uzmanlas-
mis personel sahibi, diizenleme, denetleme ve yap-
tirnm uygulama gibi yetkilerle donatilmis “bagimsiz
idari otorite’* (independent regulatory agencies,
autorités administratives indépendantes, Regulie-
rungsbehorden) adi verilen diizenleyici kurumlar
olusturmak suretiyle kullanmaktadir. Anayasada te-

33 06.10.1986 tarihli ve E.1985/21, K.1986/23 sayili Anayasa
Mahkemesi karar1

34 20.11.2003 tarihli ve E.2002/32, K.2003/100 say1l1 Anayasa
Mahkemesi karar1

35 Sahin ARDIYOK et al, Elektrik Piyasasinda Rekabet ve
Regiilasyon Enerji Hukuku Cilt: 1, Ekin Kitabevi, Istanbul
2007, s.240

36 Bunlar i¢in ayni zamanda bagimsiz idari kurumlar, bagim-
siz diizenleyiciler, bagimsiz diizenleyici ve denetleyici ku-
rullar, bagimsiz iist kurullar, 6zerk kurumlar, diizenleyici
komisyonlar, diizenleyici organlar, diizenleyici ve denetle-
yici kamu kurumlari ibareleri de kullanilmaktadir.

mel ¢ercevesi ¢izilen ekonomik kamu diizenini, yine
Anayasa'nin 167. ve diger maddelerinde belirtilen
koruma gorevini yerine getirebilmek i¢in bagimsiz
idari otoriteler kolluk yetkisiyle donatilmislardir. Do-
layisiyla ekonomik kolluk, Anayasa ile temel 6zellik-
leri belirlenen ekonomik diizenin kurulup korunma-
sin1 amaglamaktadir.’’

4) Bagimsiz idari Otoriteler
a) Genel Olarak

Yapisal ve islevsel 6zellikleri itibariyle kamu ve 6zel
hukuk ayrimini benimseyen Kara Avrupast hukuk
sistemine yabanci olan bagimsiz idari otoriteler, kii-
resellesme siirecinde ileri teknolojinin ekonominin
hizmetinde en {iist diizeyde kullanilmasinin dogal
sonucu olarak, ekonomik degisim araglar1 ile Anglo
Amerikan hukuk sisteminin, Kara Avrupasi hukuk
sistemine dahil iilkelere ihrag ettigi idarelerdir.’® Bu
tlir kuruluslar Anglo Amerikan hukuk sisteminde
cok eski tarihlerden beri goriilmektedir. Ornegin
1887 tarihli Eyaletlerarasi Ticaret Kanunu ile kuru-
lan ve demiryollarina iligskin ruhsatlama ve fiyat tari-
felerini onaylama yetkisi ile donatilan Eyaletlerarasi
Ticaret Komisyonu (/nterstate Commerce Commissi-
on) ABD tarihindeki ilk bagimsiz idari otoritedir.”

Kara Avrupast hukuk sistemine dahil {ilkemizde,
bagimsiz idari otoritelerin hukuki niteligi oldukga
tartismalidir. Yasal diizenlemelerdeki daginiklik ve
celiskiler; idari yargi kararlarindan kaynaklanan be-
lirsizlikler, bagimsiz idari otoritelerin hukuki nite-
liklerinin tam olarak agikliga kavusmus olmadigini
gostermektedir.*® Gergekten de bagimsiz idari otori-
telerin hukuki nitelikleri hakkinda 6gretide ve yiik-
sek yargi yerlerinin kararlarinda farkli goriisler ileri
strilmiistir.

Bir goriise gore bagimsiz idari otoriteler birer hiz-
met bakimindan yerinden yonetim kuruluslaridir.*!

37 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, s.147

38 Kutlu Girsel, a.g.m., 5.496. Bagimsiz idari otoriteler hak-
kinda daha fazla bilgi i¢in Ali ULUSQY, Bagimsiz Idari
Otoriteler, Turhan Kitabevi, Ankara 2003, s.1 v.d.

39 Oztiirk, a.ge., s.12

40 Turgut TAN, “Ekonomi, Regiilasyon ve Bagimsiz Idari Oto-
riteler”, Danistay 137.Y1l Sempozyumu, Danistay Tasnif ve
Yayn Biirosu Yayinlari, Ankara 2005, .38

41 Gozler, a.g.e., 5.229-230; Gilinday, a.g.c., 456
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Buna gore bagimsiz idari otoritelerin, merkezi ida-
reye dahil olmalar1 olanaksiz oldugundan, hizmet
bakimindan yerinden yonetim kuruluslari1 sayil-
malar1 gerekmektedir. Bu goriis yargi organlarinca
da benimsenmis goriinmektedir. Nitekim Anayasa
Mahkemesi bir kararinda “Radyo ve Televizyon Ust
Kurulu'nun ézerk ve tarafsiz bir kamu tiizel kisiligi
olmasina ragmen, tiimiiyle idareden ayri diistiniil-
mesi de olanakl degildir” dedikten sonra Radyo ve
Televizyon Ust Kurulu'nu (RTUK) hizmet bakimdan
yerinden yonetim kurulusu olarak siniflandirmistir.*?
Benzer sekilde Danistay da bir kararinda Sermaye
Piyasast Kurulunu (SPK) “kamu kurumu” olarak
nitelendirmistir.®

Diger bir goriis ise, bagimsiz idari otoritelerin merke-
zi ya da yerel (mahalli) idareye dahil olmadiklarini,
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 nite-
ligine sahip olmadiklarint ve klasik kamu kurum-
larindan da farkli olup kendine 6zgii bir nitelikleri
oldugunu savunmaktadir.** Bu goriisiin temel daya-
nag1, bagimsiz idari otoritelerinden bazilarinin kuru-
lus yasalarinda yer alan “iliskili kurulus” ibaresidir.
Ornegin 4628 sayili Elektrik Piyasast Kanunu’nun
4. maddesinde Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanli-
&1, Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu'nun (EPDK)
“iligkili” oldugu bakanlik olarak gosterilmistir.*

Danistay’in istisari goriis vermek ile yetkili 1. Da-
iresi, bir kararinda “iligkili kurulus” ibaresi ile “il-
gili kurulus” ibaresinin ayni seyi ifade ettiklerini

42 21.09.2004 tarihli ve E.2002/100, K.2004/109 sayil1 Anaya-
sa Mahkemesi karar1

43 25.11.1996 tarihli ve E.1995/6027, K.1996/7741 say1li Danis-
tay 10.Daire karar1

44 Goziibiyiik\Tan, a.g.e., $.389-394; Ardiyok, a.g.e., 5.240;
Akinci, a.g.m., s.13-14; Ali ULUSOY, “Bagimsiz Idari Ku-
rumlar”, Danistay Dergisi Say1:100, Ankara 1999, s. 3 v.d.

45 Yer bakimindan yerinden yonetim kuruluslarinin, merkezi
idare ile aralarindaki organik ve islevsel agidan bir biitlin-
ligiin saglanmas1 amaciyla 3046 sayili Bakanliklarin Ku-
rulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un 10 ve 11. maddele-
rinde “bagli kurulus” veya “ilgili kurulus” olmak iizere iki
farkli tiir kabul edilmistir. Ancak “iligkili kurulus” ibaresi
s6z konusu kanunda tanimlanmadig1 gibi, ayn1 kanunun 10
ve 11. maddelerinde diizenlenen “baglr” ve “ilgili” kurulus
kavramlarina da girmemektedir. Boylece uygulamada ya
bilingli olarak ya da 6zensizce yeni bir durum ortaya ¢ika-
rilmistir.
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belirtmistir.** Ancak 3046 sayili Kanun’da “ilgili”
kurulus tanimi1 bulunmaktayken, kanun koyucunun
daha tanimi bile yapilmamis olan bir ibare kullan-
mas1 diisiindiiriiciidiir. Tan’a gére bu durum bir rast-
lant1 olmayip, kanun koyucunun yaptigi bilingli bir
tercihtir.¥’ Zira 2575 sayili Danistay Kanunu’nda
yapilan bir degisiklikle*® bagimsiz idari otoritele-
rin kararlarinin yargi denetimini yapmak amaciyla
Danistay’da ayr1 bir dairenin kurulmus olmasi, aslin-
da kanun koyucunun ve Danistay’in pratikte bunlarin
farkliligini kabul ettigini gosteren bir gelismedir.*

Kanimizca, bagimsiz idari otoritelerin sahip oldukla-
r1 idari ve mali 6zerklik, klasik kamu kurumlarindan
farkli olarak diizenleme denetleme ve yaptirim uy-
gulama yetkileri géz 6niine alindiginda, idare iginde
kendine 6zgii bir yere sahiptirler. Bu agidan bagimsiz
idari otoriteleri, Anayasa’nin 123. maddesi uyarinca
kurulus ve gorevleriyle bir biitiin olan idareye dahil
edebilmek agisindan “iligkili kurulus” ibaresinin se-
cilmesi de isabetlidir.®® Ancak klasik kamu kurum-
lar1 ile ayni1 hukuki rejime tabi tutmak ise isabetli
degildir. Ornegin radyo ve televizyon yayinciligi
yapan Tiirkiye Radyo ve Televizyon Kurumu (TRT)
ile 3984 sayil1 Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve
Yayinlar1 Hakkinda Kanun’un 1. maddesine gore
radyo ve televizyon yayinlarini diizenlemek ve de-
netlemekle gorevlendirilen RTUK’iin ayni hukuki
statiide say1lmas1 halinde RTUK iin yaptirim yetkisi-
nin islevi son bulacaktir, zira bir hizmet bakimindan
yerinden yonetim kurulusunun digeri tizerinde idari
denetim yetkisi s6z konusu degildir."!

Tiirk hukukunda Sermaye Piyasasi Kurulu® (SPK),

46 24.10.2002 tarihli ve E.2002/156, K.2002/167 sayili1 Danis-
tay 1.Daire karar1

47 Turgut TAN, Bagimsiz Idari Otoriteler, Persembe Konfe-
ranslari-4, Rekabet Kurumu Yayinlari, Ankara 2000, s.20

48 02.06.2004 tarihli ve 5183 sayili Kanun’un 9.maddesiyle,
Danistay Kanunu’na “Oniigiincii Dairenin Gorevleri” bas-
ikl “Madde 34\C" eklenmis ve Danistay 13. Dairesi kurul-
mustur.

49 Gamze ASCIOGLU OZ, “Rekabet Hukuku ve Politikast”,
Danistay 137.Y1l Sempozyumu, Danistay Tasnif ve Yayin
Biirosu Yayinlari, Ankara 2000, s.109

50 Benzer bir goriis i¢in bkz. Tan, “Ekonomi, Regiilasyon ve
Bagimsiz Idari Otoriteler”, s.14

51 Kutlu Giirsel, a.g.m., s.499
52 2499 sayili Sermaye Piyasast Kanunu m.17 v.d.
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Rekabet Kurumu® (RK), Bilgi Teknolojileri ve
[letisim Kurumu® (BTK), Enerji Piyasas1 Diizen-
leme Kurumu® (EPDK), Radyo ve Televizyon Ust
Kurulu*® (RTUK), Bankacilik Diizenleme ve Dene-
tleme Kurumu®” (BDDK), Tiitiin ve Alkol Piyasasi
Diizenleme Kurumu®® (TAPDK), Kamu Ihale Kuru-
mu® (KIiK) ve Seker Kurumu® (SK) birer bagimsiz
idari otorite olarak nitelendirilmektedir.

b) Ortaya Cikis1 ve Gelisimi

Bagimsiz idari otoriteler, ekonomik alanda yasanan
gelisimlerin ve devletin ekonomik alanda iistlendigi
roliin degisiminin bir gostergesidir. Serbest piyasa
ekonomisinin benimsenmesi sonrasinda baglayan
ozellestirme uygulamalari, devletin ekonomik alan-
daki roliiniin azalmasina ve niteliginin degismesi-
ne neden olmustur. Devlet, piyasada mal ve hizmet
iireten bir tesebbiis olmaktan ¢ikmis ve bunun ye-
rine Ozellestirilen kamu hizmetlerini diizenleme ve
denetlemeye ihtiyag duyulmustur. Ozellestirme ve
serbestlestirme hareketlerinin bos biraktigi alanlarin
bagimsiz idari otoriteler tarafindan dolduruldugu ka-
bul edilmektedir.®

AB o6zellikle 2000 yilindan itibaren uygulamaya ko-
nulan yapisal reformlarla, devletin diizenleyici yonii-
nii 6n plana ¢ikarmakta ve bir tiir “diizenleyici dev-
let” modeli etrafinda yapilanmaktadir.®* Diizenleyici
devlete doniisiim siirecinde, AB’nin mal ve hizmeti

53 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun m.20
v.d.

54 2813 sayil Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumunun Ku-
rulusuna Dair Kanun m.5 v.d. (2008 yilinda 5809 sayili
Elektronik Haberlesme Kanun’un 67. maddesiyle, daha dnce
“Telsiz Kanunu” ismini tastyan 2813 sayili Kanunun ismi
“Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumunun Kurulusuna
Dair Kanun” olarak degistirilmistir.)

55 4628 say1li Elektrik Piyasas1 Kanunu m.4 v.d.

56 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yayinlar1
Hakkinda Kanun m.5 v.d.

57 5411 sayili Bankacilik Kanunu m.82 v.d.

58 4733 sayili Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu
Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun m.2 v.d

59 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu m.53 v.d.
60 4634 sayili Seker Kanunu m.7 v.d.

61 Giandomenico MAJONE, “The Rise of Regulatory State in
Europe", West European Politics, Vol: 17 No: 3, 1994, s.77-
101

62 Majone, a.g.m., s.77-101

sunan “isletmeci” ile oyunun kurallarini koyan ve uy-
gulanmasini denetleyen “diizenleyici” ayrimini yap-
masi ve liye devletlerden bu yonde diizenleme isteme-
si de bagimsiz idari otoritelerin yayginlasmasina yol
agmistir. Bagimsiz idari otoriteler, diizenleyici devle-
tin kurumsal yapisinin en temel gostergeleridir.®®

Ozellikle para, kredi, sermaye, telekomiinikasyon ve
enerji piyasalarinin kiiresel dneme sahip olmasi, bu
piyasalarda yogun yeniliklerin ve teknolojik gelisme-
lerin yasanmasi ve ozel girisim 6zgiirliigii, miilkiyet
hakk1 gibi temel insan haklar1 ile ilgilerinin bulunma-
s1 sonucu, devlet miidahalelerinin o konuda uzman-
lasmis organlar tarafindan yapilmasi, miidahalelerin
sthhati acisindan biiylik 6nem arz etmektedir. Ancak
devlet idaresinin klasik yapisi, ekonomik kamu diize-
nini etkin bir sekilde koruyacak yetkinlik ve uzman-
lagma ihtiyacina cevap verememektedir.** Bu yiizden,
bu tiir karmasik ve teknik sorunlari ¢6zmek iizere, ge-
nis ve yetkin personele sahip, her biri alaninda uzman
bagimsiz idari otoriteler kurulma yoluna gidilmistir.

Piyasalara gerektiginde miidahale edecek diizenleyi-
ci kurumlarin siyasi etki ve baskilardan arindirilmis
olmas1 ve politik karar odaklarinin menfaatlerinden
etkilenmemesi icin objektif olmalar1 gerekir. Orne-
gin 4733 sayili Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme
Kurumu Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un
6. maddesine gore “Tiirkiye'de tiitiin mamullerini
tiretmek ve satmak isteyenler, Kurumdan iiretim, sa-
tis ve/veya uygunluk belgesi almak zorundadirlar.”
Siyasi etkilerden arindirilamamis bir kurumun olma-
st halinde, tesebbiislerin siyasi iktidara yakinliklar1
suretiyle kanunun aradigi sartlar1 tagimamalarina
ragmen maddede belirtilen belgeleri almalar1 daha
kolay olabilecektir. Bu yilizden TAPDK kurularak
tiitiin ve alkol piyasasi siyasi etkilerden arindirilma-
ya calisilmaktadir. Bu durum ayni zamanda siyasi
etkilerden arindirilmig kurumlarin uzun donemli
politikalar olusturup izleyebilmesini ve siyasi ikti-
darin siyasal nedenlerle alamayacaklar1 veya alma-
y1 erteleyebilecekleri birtakim kararlarin alinmasini
kolaylastirmaktadir.®®

63 Fabrizio GILARDI, Delegation In the Regulatory State: In-
dependent Regulatory Agencies in Western Europe, Edward
Elgar Publishing, Great Britain 2008, s.1

64 Ardiyok, a.g.e., s.226
65 Gozibiyiik\Tan, a.g.e., s.366
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Bagimsiz idari otoritelerin gelisim siirecine bakildi-
ginda, ilk ortaya cikislarindan itibaren sayilarinin ve
diizenledikleri sektorlerin siirekli arttigr goriilmek-
tedir. 1980lerin sonuna kadar Bat1 Avrupa’da bagim-
s1z idari otoritelerin diizenledikleri sektodrlerin orant
%10 iken, 2000 yilinda bu oran %80’ yiikselerek,
gliniimlizde AB’ye iiye devletlerin temel kurumsal
yapist haline gelmistir.®® Tirkiye’de ise bagimsiz
idari otoritelerin, 24 Ocak 1980 tarihinden itibaren
uygulanmaya baslanan serbest piyasa ekonomisiyle
birlikte devletin ekonomik alanda tstlendigi roliin
degisiminin bir sonucu olarak ortaya ¢iktig1 dikkati
cekmektedir. Bu baglamda 1981 tarihli ve 2499 sa-
yilt Sermaye Piyasasi Kanunu ile Tiirk hukukunda
ilk bagimsiz idari otorite olan SPK kurulmus, daha
sonra ise radyo ve televizyon, bankacilik, telekomii-
nikasyon, enerji, seker, tiitiin ve alkol gibi piyasalar1
diizenlemek ve denetlemek {izere bagimsiz idari oto-
ritelerin sayilar1 ve gesitleri artmigtir.s’

¢) Anayasa ve Bagimsiz idari Otoriteler

Bugiline kadar higbir yasal diizenlemede kullanil-
mayan bagimsiz idari otorite ibaresine, Anayasa-
nin hi¢gbir maddesinde de rastlanilamaz. Bu nedenle
Anayasa’da s6z konusu kurumlarin hukuki nitelikleri
hakkinda herhangi bir bilgiye yer verilmemis ve uy-
gulamada faaliyet gosteren, ancak Anayasa’da acik
bir sekilde diizenlenmeyen bagimsiz idari otoriteler
icin anayasal mesruiyet tartigmalari ortaya ¢ikmisg-
tir. Bagimsiz idari otoritelerin anayasal diizenleme
konusu yapilmamis olmasinin, bunlarin varligina
ve yetkilerine golge diisiirmeyecegi, ancak anayasal
diizenleme konusu yapilmis olmalarinin bunlara ayr1
bir gii¢ katabilecegi kabul edilmektedir.®®

Anayasa’da, bagimsiz idari otoritelerin nitelikle-
ri gibi isimleri de zikredilmemistir. 167. maddede
para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasasi olmak

66 Gilardi, a.g.e., s.2

67 Son yillarda bilgi giivenligi (bilisim) alaninda da bir bagim-
s1z idari otoritenin kurulmasi disiiniilmektedir. Bu dogrul-
tuda “Kisisel Verilerin Korunmasi Kanun Tasarisi” hazir-
lanmis ve s6z konusu tasarinin 20 v.d. maddelerinde kamu
tlizelkisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip “Kigsisel
Verileri Koruma Kurumu” adl1 bir bagimsiz idari otoritenin
kurulmasi tasarlanmaistir.

68 Tan, “Ekonomi, Regiilasyon ve Bagimsiz Idari Otoriteler”,
s.37; Oztirk, a.g.e., 5.26
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iizere bes farkli piyasa i¢in devlete miidahale gore-
vi verilmis, ancak devletin bu miidahale gorevini
yerine getiren bagimsiz idari otoritelerin isimlerine
Anayasa’da yer vermemistir. Dolayisiyla Anayasa
s0z konusu kurumlar1 tek tek diizenlemek yerine,
bunlarin hepsine yonelik genel bir hitkme yer verme-
yi yeterli bulmustur.

Ornegin Anayasanin 167. maddesi “piyasalarda fiili
veya anlagsma sonucu dogacak tekellesme ve kartel-
lesmeyi onler” ibaresiyle devlete bir gérev vermis,
devlet de bu gorevini Anayasa’da ismi zikredilmeyen
RK’y1 olusturarak yerine getirmistir. Benzer sekilde
SPK da Anayasa’da ismen zikredilmemekle birlikte
devlete verilen “sermaye... (piyasasinin) saglikli ve
diizenli islemesini saglayict ve gelistirici tedbirleri”
alma gorevi sonucunda kurulmustur. Yine ayni mad-
dede gecen “para” ve “kredi” piyasalarinin denetle-
me ve diizenleme gorevi ise uygulamada BDDK ta-
rafindan yerine getirilmektedir. Anayasa’da yalnizca
RTUK ayrik olarak diizenlenmis ve 133. maddede
RTUK’iin radyo ve televizyon faaliyetlerini diizen-
lemek ve denetlemek amaciyla kuruldugu; gorev ve
yetkilerinin, tiyelerinin se¢im usulii ve gorev siirele-
rinin kanun ile diizenlenecegi hilkkme baglanmistir.

d) Yetkileri

Anayasa Mahkemesi bir kararinda “Idarenin hizmet-
lerini geregi gibi ve ivedilikle gorebilmesi igin, yap-
tirtm uygulama yetkilerine gereksinimi vardir. Ana-
yasamiz kamu diizeni ve giivenligi ve kamu saglhigini
koruyabilmek icin idareye genis ve ¢esitli yaptirimlar
uygulama yetkisi tammustir” diyerek kolluk faaliyeti-
nin geregi gibi yerine getirebilmesi igin idareye bir-
takim yetkilerin taninmis olmasina isaret etmistir.®
Ekonomik kamu diizeninin saglanmasi ve korunmasi
amaciyla ekonomik kolluk faaliyetini gerg¢eklestiren
bagimsiz idari otoritelerin de birtakim yetkiler ile
donatilmis olmasi gerekir.

Ekonomi alaninda meydana gelen gelismelerin ¢ok
hizl1 olmasi1 ve bunun sonucunda piyasalara yapilacak
devlet miidahalesinin de ivedilik getirmesi karsisinda,
ekonomik kolluk faaliyetinde bulunan kurumlara ye-
terli yetkilerin saglanmasi 6nem kazanmistir. Bagim-

69 08.10.2002 tarihli ve E. 2001/225, K. 2002/88 sayili Anayasa
Mahkemesi karar1
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siz idari otoritelerin yetkileri, kurulus kanunlarinda
gosterilen ¢ok sayida ve farkli nitelikte olmasina rag-
men, diizenleme, inceleme ve denetleme (arastirma
ve gozetleme), goriis bildirme, yaptirim uygulama ve
uyusmazlik ¢6zme olarak siniflandirilabilir.

i) Diizenleme Yetkisi

Kurulus kanunlarinda bu kurumlara diizenledikleri
alana iliskin genis bir diizenleme yetkisi verilmek-
tedir. Diizenleme yetkisi, bagimsiz idari otoritelere
genel ve soyut nitelik tagiyan normlar koyarak dii-
zenleyici iglemler yapma imkani tanimaktadir. Dii-
zenleme yetkilerinin bir sonucu olarak, bu kurumlar
diizenledikleri sektdrlerle ilgili, kurulug kanunlarina
aykir1 olmamak kosuluyla, yonetmelik ve/veya teblig
gibi ikincil mevzuat ¢ikarma imkani1 bulunmaktadir.

Ornegin 2499 say1l1 Sermaye Piyasast Kanunu’nun 1.
maddesi uyarinca “sermaye piyasasinin giiven, a¢ik-
Itk ve kararlilik icinde ¢calismasini, tasarruf sahiple-
rinin hak ve yararlarimin korunmasini diizenlemek ve
denetlemek icin kurulan” SPK, s6z konusu diizen-
leme yetkisini hisse senetleri, tahviller, sair menkul
krymetler, aract kurumlar, yatirim ortakliklari, men-
kul krymet yatirim fonlar1, menkul kiymetler borsa-
s1, bagimsiz dis denetleme ve muhasebe standartlari
gibi ¢esitli konularda tebligler ¢ikararak kullanmak-
tadir. Benzer sekilde RK, teskilatlanma siirecini ta-
mamladig1 1997 tarihinden bu yana, dikey antlasma-
lara iliskin grup muafiyeti, birlesme ve devralmalar,
Ozellestirme yoluyla devralmalar ve motorlu araglar
dagitim ve servis anlagmalari, idari para cezalar1 gibi
birbirinden farkli bircok konuda tebligler ¢ikarak
ikincil mevzuatini kisa siirede olusturmustur.

Diizenleme yetkileri bir sonucu olarak bu kurumlar,
cikardiklar1 diizenleyici islemlere dayanarak, diizen-
ledikleri alanda faaliyet gdsteren tesebbiisler hak-
kinda bireysel idari islem yapmaktadirlar. Bagimsiz
idari otoritelerin ekonomik kolluk yetkilerini tipik
kullanis bi¢imi “izin verme” veya “yasaklama” sek-
linde ortaya ¢ikmaktadir.”® Bunlara ek olarak bir de
“goriis alma” uygulamasinin bulundugu goriilmek-
tedir. Ornegin SPK’nin 1V\8 sayili Tebligine gore,
anonim sirketlerin sermaye ve yonetiminde kontrolii
saglamak amaciyla pay sahiplerine ¢agrida buluna-

70 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, s.147; Akinci, a.g.m., s.6

rak hisse senedi toplayabilmek i¢in SPK’nin uygun
goriisii alinmalidir. Benzer sekilde 5411 sayili Ban-
kacilik Kanunu’nun 16. maddesi uyarinca bankalar,
ana sOzlesmelerini degistirebilmek i¢in BDDK’nin
uygun goriisiinli almak zorundadirlar.

“lzin verme” seklindeki ekonomik kolluk yetkisinin
kullanilmasina bir érnek olarak, RTUKiin ¢ikardig:
“Radyo ve Televizyon Kuruluglarina Kanal veya Fre-
kans Tahsisi Sartlar: ve Bunlara Iliskin IThale Usul-
leri ile Yayin Lisanst ve Izni Yénetmeligi” uyarinca
yerel, bolgesel veya ulusal yayin yapmak isteyen
radyo veya televizyon isletmecileri RTUK ten bu yo-
netmelik hiikiimlerine gore lisans ve izin almak zo-
rundadirlar. S6z konusu yonetmeligin 13. maddesine
goére RTUK iin “géreviendirecegi teknik uzmanlarin
yerinde yapacaklart inceleme sonunda yaymn sistemi
ve donammnunin Yonetmelige, basvuru sirasinda veri-
len bilgilere ve ilgili standartlara uygun olmast duru-
munda yayn izni verilir”. Dolayistyla RTUK ¢ikar-
dig1 bir diizenleyici isleme (yonetmelige) dayanarak
bireysel idari iglem (izin verme) yapmaktadir.

Diizenleme yetkisinin diger bir tiirii ise “yasaklama”
seklinde gerceklestirilmektedir. Yasaklama, “izin
verme” faaliyetinin tersi bir durum olarak ortaya
cikabilecegi gibi (6rnegin iznin verilmemesi) Once-
den baslanilan faaliyete son verilmesi veya faaliyetin
durdurulmasi (6rnegin iznin kaldirilmasi veya ruh-
sat iptali) seklinde de olabilir” Ancak yasaklama
ile yaptirim uygulama yetkisi birgok halde birbirle-
riyle ortiismektedir. Ornegin 5411 sayili Bankacilik
Kanunu'nun 71. maddesine gore, bu maddede sayili
hallerden bir veya birka¢inin varligi durumunda, bir
bankanin faaliyet izninin kaldirilarak Fon’a devri,
BDDK’nin bir yaptirim uygulama yetkisi oldugu
kadar s6z konusu banka icin mevduat kabul etme ve
bankacilik faaliyetinde bulunma gibi uygulamalar1
acisindan bir yasaklama niteligindedir.

i) Inceleme ve Denetleme Yetkisi

Anayasanin 167. maddesinin devlete verdigi gorev
sonucu para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasa-
lar1 i¢in bir inceleme ve denetleme gorev ve yetkisi
vermistir. Bu gorev ve yetki, bagimsiz idari otoriteler
vasitasiyla kullanildigindan, s6z konusu kurumlar

71 Bak. asa. [I\B\4\d\iii “Yaptirim Uygulama Yetkisi”
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diizenledikleri piyasalar i¢in ayni zamanda inceleme
ve denetleme yetkilerini de haizdir. Bu yetkiye bir 61-
nek 5411 sayili Bankacilik Kanunu’ndan verilebilir.

Onceleri sadece belli bir kesime hitap eden bankalar,
son zamanlarda maas almak kredi kart1 ya da elekt-
rik, su ve dogal gaz faturalarin1 6demek gibi onlar-
ca sebeple kendisine bagvurulan kurumlar haline
gelmistir. Bu nedenle bu sektdrde yasanan her tiirli
olumsuzluk yalnizca bankalari degil, ayn1 zamanda
ekonomiyi ve halki da dogrudan etkilemektedir. Or-
taya ¢ikan bu sonug ve etkiler, toplumsal diizeni ve
hukuk giivenligini saglama amac1 tagiyan diizenleme-
ler yapmak ve dnlem almak ihtiyacini dogurmustur.’?
Bu yiizden 5411 sayili Bankacilik Kanunu'nun 1.
maddesi uyarinca “finansal piyasalarda giiven ve
istikrarin saglanmasina, kredi sisteminin etkin bir se-
kilde ¢calismasina, tasarruf sahiplerinin hak ve men-
faatlerinin korunmas:” amaciyla BDDK kurulmus ve
“para” ve “kredi” piyasalarini diizenleme, inceleme
ve denetleme yetkisiyle donatilmistir.

Bagimsiz idari otoriteler, inceleme ve denetleme yet-
kilerinin bir sonucu olarak diizenledikleri alanlarin
dinamikligi karsisinda, yasanan gelismeleri siirekli
ve diizenli olarak takip etmek zorundadirlar. Zira
bu sayede ekonomik kamu diizeninin bozulmasini
Onleyebilecek “ex ante” miidahalede bulunabilecek-
leri gibi, ekonomik kamu diizeninin bozuldugu du-
rumlarda bu diizeni eski hale getirilebilmek i¢in “ex
post” miidahalede de bulunabileceklerdir.

iii) Yaptirim Uygulama Yetkisi”

Ekonomik kolluk faaliyetini yerine getirmeleri sonu-
cu bagimsiz idari otoriteler, ekonomik kamu diize-
ninin bozulmasini engellemek ve bozulmasi halinde
eski haline getirmek i¢in diizenledikleri piyasalarda
faaliyet gosteren tesebbiislere, kurulus kanunlarin-
da belirtilen yaptirimlar1 uygulama yetkilerine sa-
hiptirler. Diizenleme yetkilerine uygun olarak kural
koyduktan sonra bu kurallara uygun hareket edilip

72 Ugur YIGIT, Bankacilik Suglari, 8 Basi, Has Matbaa-
cilik, Istanbul 2006, s.15

73 Bagimsiz idari otoritelerin yaptirim uygulama yetkisinin
yol ag¢tig1 hukuki tartismalar, Anayasanin kuvvetler ayrili-
g1 ilkesi 1s1¢1nda degerlendirmeler ve Avrupa insan Haklar1
Sozlesmesi'ne uygunluk agisindan incelemeler hakkinda
ayrintili bilgi i¢in bak. Tan, “Ekonomi, Regiilasyon ve Ba-
gimsiz Idari Otoriteler”, s.29-32
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edilmedigini izlemekte ve ihlal halinde yaptirim
uygulama yetkisini kullanabilmektedirler. Nitekim
yaptirim uygulama yetkisi, bunlarin 6zgiin nitelikle-
rini en fazla 6n plana ¢ikaran ozellikleridir.*

Uygulamada yaptirim ¢esitleri olarak basta idari para
cezasi olmak tizere, ihlale son verme,” yetki belge-
si iptali,”® uygunluk belgesi iptali,”” lisans iptali,’®
ruhsat iptali,”’ yaymn izni iptali,** uyarma,® yayin
durdurma,® faaliyeti gegici veya siirekli durdurma,®
isyeri kapatma,®* bankacilik islemleri yapma ve\veya
mevduat kabul etme iznini kaldirma® gibi yaptirim-
lar goriilmektedir. Bu yaptirimlarin tiimiiniin ortak
ozelligi idari yaptirim olmalaridir. Bagimsiz idari
otoriteler gorev alanlarina giren bir ihlal dahi olsa
mahkemeler tarafindan verilmesi gereken adli para
cezasi ya da ozgirligl baglayici ceza veremezler.®

Mevzuatta diizenlenen bazi ayrik hallerde, kendi
gorev alanlarina giren bir faaliyetin yapilmasi sira-
sinda sug islendiginin 6grenilmesi halinde savcilik
tarafindan sorusturma veya kovusturma yapilmasi,
ilgili sektoriin diizenleyici ve denetleyicisi olan ba-
gimsiz idari otoritenin takdirine birakilmistir. 5411
sayil1 Bankacilik Kanunu'nun 162. maddesine gore
“Bu Kanunda belirtilen suclara iliskin sorustur-
ma ve kovusturma yapilmasi, Kurum (BDDK) veya
Fon tarafindan Cumhuriyet bassavciligina yazi-
It basvuruda bulunulmasina baglhdir.” Bu durum,
BDDK’nin dolaylt yoldan yaptirim yetkisi olarak
nitelendirilebilir.®’

74 Tan, Bagimsiz Idari Otoriteler, s.3-32
75 4054 sayili Rekabetin Korunmas1 Hakkinda Kanun m.9\1
76 2499 sayili Sermaye Piyasas1 Kanunu m.46\3

77 4733 sayili Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kuru-
mu Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun m.8\8

78 4628 sayil1 Elektrik Piyasasi Kanunu m.11\1\d
79 5809 sayil1 Elektronik Haberlesme Kanunu m.46\6

80 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yayinlari
Hakkinda Kanun m.28\6

81 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yayinlari
Hakkinda Kanun m.33\1

82 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yayinlar1
Hakkinda Kanun m.33\4

83 2499 sayili Sermaye Piyasas1 Kanunu m.46\1\g, h
84 5411 sayili Bankacilik Kanunu m.150\1

85 5411 say1l1 Bankacilik Kanunu m.71

86 Oztiirk, a.g.e., 5.20

87 Oztiirk, a.g.e., 5.61
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Anayasa’nin “Yargi yolu” madde baslikli 125. mad-
desindeki “Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine
karst yargt yolu agiktir” hilkmii sonucu, bagimsiz
idari otoritelerin, uyguladiklar1 idari yaptirimlar
da yargi denetimine tabi olacaktir. Bunlara kar-
s1 acilacak davalarda idari yargi yerlerinin gorevli
oldugu kabul edilmektedir.®® 2575 sayili Danistay
Kanunu'nda 2004 yilinda yapilan bir degisiklik-
le Danistay 13. Dairesi kurulmus ve 4054, 2499,
4628, 3984, 4389%, 2813°° sayil1 Kanunlardan do-
gan uyusmazliklari, Danistay'in diger dairelerinin
gorev alani disinda kalmasi halinde, ¢6ziimlemekle
gorevlendirilmistir.

iv) Goriis Bildirme Yetkisi

Goriis bildirme yetkileri sonucu, bagimsiz idari oto-
riteler diizenledikleri alanlara iliskin olarak, devletin
organlarina bilgi verme yetkisine de sahiptirler. Bu
faaliyet, talep iizerine olabilecegi gibi kurum tara-
findan re’sen de yapilabilir. Danigmanlik faaliyetine
benzeyen bu yetkinin kabul edilis nedeni, diizenle-
me yetkilerini tam olarak yerine getirebilmeleridir.
Bildirilen goriis, cogu zaman baglayici olmayan bir
nitelik tasisa da baglayici nitelik kazandig1 durumlar
da s6z konusudur.”

Ornegin 4054 say1l1 Rekabetin Korunmast Hakkinda
Kanun’un 27. maddesinin (g) bendine gore “Rekabet
hukuku ile ilgili mevzuatta yapilmasi gerekli degisik-
likler konusunda dogrudan veya Bakanlhigin talebi
tizerine goriis bildirmek” Rekabet Kurulu'na tanin-
mis bir yetkidir. 4054 sayil1 Kanun’un 9. maddesinde

88 Gozibiiyiik\Tan, a.g.e., s.724

89 4389 sayili Bankalar Kanunu, 5411 sayili Bankacilik
Kanunu’nun 168. maddesi ile yiiriirlikten kaldirilmis ve
169. maddesi ile 4389 sayili Kanuna yapilan atiflar 5411 sa-
yil1 Kanuna yapilmis sayilmistir.

90 2813 sayili Telsiz Kanunu, 406 say1l1 Telgraf ve Telefon Ka-
nunu ile birlikte Telekomiinikasyon Kurumu ve mevzuati ile
ilgili temel mevzuati teskil etmekteydi. 5809 sayili Elektro-
nik Haberlesme Kanunu ile birlikte bu iki kanuna yapilan
birgok atif 65. maddesi geregi 5809 sayili Kanuna yapilmis
sayilmistir.

91 1998/4 sayili “Ozellestirme Yoluyla Devralmalarin Hukuki
Gecerlilik Kazanabilmeleri I¢in Rekabet Kurumu'na Yapila-
cak On Bildirimlerde ve Izin Bagvurularinda Takip Edilecek
Usul ve Esaslar Hakkinda Teblig”in 3. maddesine gére bu
maddede gosterilen durumlarin ger¢eklesmesi halinde 6zel-
lestirilecek tesebbiis i¢in RK’nin baglayici goriisiiniin alin-
mas1 zorunludur.

ise tesebbiislere ihlale ne sekilde son vereceklerine
iligkin goris bildirme yetkisi s6z konusudur.

Rekabet hukukundan bagka bir 6rnek vermek gere-
kirse, mal veya hizmet piyasalarindaki tesebbiisler
aras1 rekabet, bu piyasalarda faaliyet gosteren ozel
tesebbiislerin yan1 sira kamu tesebbiisleri tarafindan
veya piyasada bizzat faaliyet gostermeyip, ancak
piyasay1 diizenleme amagli miidahalelerde bulunan
kamu kuruluslar1 tarafindan bozulabilmektedir.
Kamu kuruluslarinin, ¢ogunlukla kamusal yetki kul-
lanarak gerceklestirdigi islemler sonucu (devlet yar-
dimlari, vergi indirimi, kamu iktisadi tesebbiislerinin
tirettigi mal veya hizmetlerin fiyatlarinin Bakanlar
Kurulu tarafindan belirlenmesi vb.) piyasalarda faa-
liyet gosteren 6zel tesebbiisler ile kamu tesebbiisleri
arasindaki veya 0zel tesebbiislerin kendi aralarindaki
serbest ve adil rekabet kosullar1 bu niteliginden
uzaklasmaktadir. Kamusal yetki kullanilarak yapilan
islemlerin 4054 sayili Kanunun kapsamina girmeme-
si sonucu, bunlara kars1 RK’nin yaptirim uygulama
yetkisi de bulunmamaktadir. *2

Iste bu noktada Rekabet Kurulu'nun gérevini layi-
kiyla yerine getirebilmesi i¢in, rekabetin bozulmasi
sonucunda idari para cezasi uygulayan “reaktif” isle-
vinden baska, “proaktif” bir tutum izlemesini gerek-
tiren rekabet savunuculugu gorevi ortaya ¢ikmistir.”
Bu gorev sonucu Kurul, 4054 sayili Kanuna aykir1
kanunlara, diizenleyici veya bireysel idari islemlere
vb. kars1 rekabetin nasil tesis edilecegi ile ilgili goriis
bildirmek yoluna giderek, bozulan ekonomik kamu
diizeninin eski hale getirilmesini saglamaya calis-
maktadir.

Kurulun gériis bildirme yetkisini kullanmasiyla bir-
likte, bozulan ekonomik kamu diizeninin eski haline
getirildigine de rastlanmaktadir. Nitekim Kurul’un
BELKO’ya iliskin olarak goriis bildirdigi Ankara Va-

92 Kamu tesebbiisleri ile merkezi idare veya yerel idareye dahil
kamu kuruluslari, kamu kurumlari, kamu kurumu niteligin-
deki meslek kuruluglar1 ve bagimsiz idari otoritelerin reka-
beti bozucu davraniglarina Rekabet Kurulu’nun yaklasimi,
se¢ilmis Kurul kararlari ve bu davraniglar sonucu olusan
rekabet ihlallerinin 6nlenebilmesine yonelik ¢6ziim Oneri-
leri hakkinda ayrintil bilgi i¢in bkz. Ahmet Fatih OZK AN,
Tiirk Rekabet Hukuku Uygulamasinda Kamu Tesebbiisleri
ve Kamu Kuruluslarinin Rekabeti Bozucu Davranislari, Re-
kabet Dergisi Cilt:10 Say1:3, Ankara 2009, s.115-209

93 Ascioglu Oz, a.gm., s.104
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liligi Hifzissthha Kurulu, daha 6nce yaptigi idari isle-
mi geri alarak komiir satisi ve ithalinde BELKO nun
sahip oldugu tekeli ortadan kaldirmigtir.”*

v) Uyusmazhik Cozme Yetkisi

Bagimsiz idari otoritelerin diizenledikleri alanlara
iligkin sinirli da olsa bir uyusmazlik ¢ézme yetkileri
bulunmaktadir. Bu yetki daha ¢ok bir uzlastirma ya
da arabuluculuk faaliyetine benzemekte olup, uyus-
mazligin yargi yolu disinda ¢oziilmesini dngérmekte-
dir. Yargi yoluna gidilmesinin hem uzun ve masraflt
olusu, hem de bu kurumlarin diizenledikleri alana
iliskin sahip oldugu teknik bilginin mahkemelerin sa-
hip oldugu bilgiden ¢ok daha ayrintili olmasi sonucu,
uyusmazlik ¢6zme yetkisinin taninmasi isabetlidir.

Mevzuattan bir 6rnek verilmek gerekirse, 5809 sayi-
l1 Elektronik Haberlesme Kanunu’nun 18. maddesine
gore “...Taraflar arasinda erigim talebinden itibaren
azami iki ay icerisinde anlagsma tesis edilememesi
veya mevcut erisim sozlesmesinde bu Kanun kapsa-
minda herhangi bir anlagmazik vuku bulmasi halinde
Kurum, taraflardan herhangi birinin basvurusu iize-
rine, belirleyecegi esaslar ¢ercevesinde taraflar ara-
simda uzlastirma prosediirii isletmeye ve/veya gegici
ticretin belirlenmesi de dahil olmak tizere, kamu men-
faati agisindan gerekli gordiigii diger tedbirleri alma-
ya veya uzlastirma talebini reddetmeye yetkilidir.”

Bu maddeye gore BTK, elektronik haberlesme hiz-
meti ve\veya sebekesi saglayan tesebbiisler arasinda
erisim anlagsmasinin imzalanmasi hususunda uzlas-
tirma siireci isleterek, taraflarin anlasamamalar1 du-
rumunda erigim anlagmasinin kosul ve {icretlerini be-
lirlemeye yetkilidir. Bu durum, BTK’nin uyusmazIlik
¢cozme yetkisinin somut bir gostergesidir.”

Sonug¢

“Kamu diizeni” pozitif hukukumuzda Anayasanin
cesitli maddelerinde ve birgok yasal metinde kendine
yer bulan ve sik kullanilan bir kavramdir. S6z konusu
ibarenin siklikla kullanilmasina ragmen, kullanildi-
&1 higbir yerde tanimlanmasi yoluna gidilmemis, bu

94 Rekabet Kurumu (2001), 3.Yillik Rapor, Ankara, s.45. Ay-
rica bkz. “Belko Tekeli Kirtlryyor” 05.11.2001 tarihli Sabah
gazetesi.

95 Uyusmazlik ¢6zme yetkisi hakkinda bagka bir 6rnek i¢in bak.
Istanbul Menkul Kiymetler Borsast Yonetmeligi m. 42 v.d.
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kavramin yorumlanmas: &gretiye ve mahkemelere
birakilmistir. Nitekim &gretideki yazarlar kamu dii-
zeni i¢in ¢ogu zaman birbirine benzer ifadeler kul-
lanmis, mahkemeler ise konuyu farkli basliklar altin-
da incelemistir.

Kolluk faaliyeti, su¢ veya kabahat gibi kamu diizeni-
ni ihlal edici nitelik tagiyan davraniglarin, girigimle-
rin izlenmesi ve dnlenmesi amacina yonelik bir mii-
dahale niteligi tasir. Kolluk faaliyetiyle ya var olan
kamu diizeni varligi devam ettirilerek korunur (“ex
ante”, dnciil miidahale) ya da herhangi bir sekilde ih-
lal edilmesi halinde tekrar tesis edilerek, eski haline
getirilerek (“ex post”, ardil miidahale) korunur.

Ekonomik kamu diizeninin temelini tegkil eden, di-
ger bir deyisle bu diizeninin isleyisini belirleyen bir
ekonomik modellere bakildiginda diinya ¢apinda uy-
gulanmis ve\veya uygulanmakta olan “planli ekono-
mi”, “karma ekonomi” ve “serbest piyasa ekonomisi”
olmak {izere birbirinden farkli ti¢ temel diizenleme
oldugu goriilmektedir. Giiniimiizde agirlikla uygu-
lanan serbest piyasa ekonomisi modelinde devletin
ekonomideki roliiniin niteligi degisime ugramis ve
devlet, isletmeci olmak yerine diizenleyici olma egi-
limi gostermistir.

Ancak serbest piyasa ekonomisinin geregi gibi isle-
yebilmesi i¢in bu diizenin yasakladigi davraniglarin
gergeklestirilmesinin engellenmesi; gergeklestirilmis
ise bunun sonucu olusan piyasa aksakliklarinin dii-
zeltilerek piyasanin eski rekabetci haline getirilmesi,
devletin miidahalesini gerektirmektedir. Bu modelde
rekabet olgusunun ve piyasa yapisinin korunmast
gerekliliginin bir sonucu olarak devlet, iktisadi ha-
yatin diizenlenmesine yonelik hukuk kurallar1 getir-
mek suretiyle piyasalara miidahalede bulunmaktadir.
Dolayistyla serbest piyasa ekonomisi beraberinde bir
ekonomik diizen getirmistir.

Tiirkiye’de ekonomik kamu diizeninin ortaya ¢ikma-
sinda etkili diger bir unsur da Avrupa Birligi’ne giris
stirecinde verilen taahhiitler olmustur. 1964 yilinda
Ankara Antlagsmasi ile baglayan Tiirkiye’nin, Avrupa
Birligi’'ne tam {iyeligini 6ngdren siirecin bir parcasi
olan Giimriik Birligi’ne girilmesi sonucu fikri miil-
kiyet haklarinin korundugu, rekabet¢i bir diizenin
olusturulmasi taahhiit edilmistir. Bdylece 1980 yilin-
dan itibaren benimsenmeye baslanan serbest piyasa
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ekonomisinin 6ngordiigii ekonomik diizene gecis,
Avrupa Birligi’ne giris siirecinde daha da hiz kazan-
mis ve ozellikle 1990 sonrasinda, bir¢ok yeni kurum
faaliyete gecirilmis ve ekonomi buna gore sekillendi-
rilmeye baglanmistir.

Tiim bunlar kamu giivenligi, kamu esenligi ve kamu
saglig1 bilesenlerinden olusan kamu diizeni kavra-
mina, yeni ve ekonomik bir boyut kazandirmis ve
“ekonomik kamu diizeni” ad1 verilen kavramin or-
taya ¢ikmasina yol agmistir. Benzer sekilde kamu
glivenligi, kamu esenligi ve kamu sagligin1 koruma
amacini tagtyan kolluk faaliyeti anlayis1 da degisime
ugramis ve serbest piyasa ekonomisinin ongdrdiigii
ekonomik diizenin korunmasi ve bu diizeni ihlal edi-
ci davraniglarin cezalandirilmasi amacina yonelik
“ekonomik kolluk faaliyeti” kavraminin ortaya ¢ikisi
ve gelisimine neden olmustur.

Anayasanin hukuk sisteminin temeli olmasinin ya-
ninda ekonomik diizenin de temelini olusturmasi
sonucu, devletin ekonomik alandaki miidahalelerinin
kaynagi ve temel gercevesi Anayasa’da belirlenmis-
tir. Bu baglamda 1982 Anayasas’nin 167. maddesi
acik bir bicimde devlete, ekonomik kamu diizenini
saglamak ve bu diizeni korumak amaciyla miidahale-
lerde bulunma gorev ve yetkisini vermektedir. Ancak
Anayasa devlete bu gorevi verirken miidahalenin ne
sekilde olacagi konusunda ise herhangi bir yol 6ngor-
memistir.

Tiirkiye’de devlet, Anayasa ile temel ¢ergevesi ¢izi-
len ekonomik kamu diizenini saglamak ve korumak
iizere piyasalara miidahale etme gorev ve yetkisini;
her biri ayr1 bir piyasayi diizenleyen, kamu tiizel kisi-
ligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip, hiyerarsi ve
idari vesayet denetimine tabi olmayan, uzmanlagmig
personel sahibi, diizenleme, denetleme ve yaptirim
uygulama gibi yetkilerle donatilmis “bagimsiz idari
otorite” (independent regulatory agencies, autorités
administratives indépendantes, Regulierungsbehor-
den) ad1 verilen diizenleyici kurumlar olugturmak
suretiyle kullanmaktadir.

Yapisal ve islevsel ozellikleri itibariyle kamu ve 6zel
hukuk ayrimini benimseyen Kara Avrupasi hukuk
sistemine yabanci olan bagimsiz idari otoriteler, kii-
resellesme siirecinde ileri teknolojinin ekonominin
hizmetinde en st diizeyde kullanilmasinin dogal

sonucu olarak, ekonomik degisim araglar1 ile Anglo
Amerikan hukuk sisteminin dncelikle Kara Avrupast
hukuk sistemine dahil iilkelere ihrag ettigi idareler-
dir. Bu tiir kuruluslar Anglo Amerikan hukuk siste-
minde ¢ok eski tarihlerden beri goriilmektedir.

Bagimsiz idari otoriteler, ekonomik alanda yasanan
gelisimlerin ve devletin ekonomik alanda tistlendigi
roliin degisiminin bir gostergesidir. Ozellestirme ve
serbestlestirme hareketlerinin bos biraktigi alanlarin
bagimsiz idari otoriteler tarafindan dolduruldugu ka-
bul edilmektedir. Bagimsiz idari otoritelerin gelisim
stirecine bakildiginda, ilk ortaya cikislarindan itiba-
ren sayilarinin ve diizenledikleri sektorlerin siirek-
li arttig1 goriilmektedir. 1981 tarihli ve 2499 sayili
Sermaye Piyasast Kanunu ile Tiirk hukukunda ilk
bagimsiz idari otorite olan Sermaye Piyasasi Kurulu
kurulmus, daha sonra ise radyo ve televizyon, banka-
cilik, telekomiinikasyon, enerji, seker, tiitlin ve alkol
gibi piyasalar1 diizenlemek ve denetlemek {izere ba-
gimsiz idari otoritelerin sayilari ve gesitleri artmistir.

Ekonomi alaninda meydana gelen gelismelerin ¢ok
hizl1 olmasi ve bunun sonucunda piyasalara yapi-
lacak devlet miidahalesinin de ivedilik getirmesi
karsisinda, ekonomik kolluk faaliyetinde bulunan
kurumlara yeterli yetkilerin saglanmasi 6nem kazan-
mistir. Bagimsiz idari otoritelerin yetkileri, kurulus
kanunlarinda gosterilen ¢ok sayida ve farkli nitelikte
olmasina ragmen, diizenleme, inceleme ve denetleme
(arastirma ve gozetleme), goriis bildirme, yaptirim
uygulama ve uyusmazlik ¢é6zme olarak siniflandiri-
labilir. Anayasa ile devlete verilen ekonomik kamu
diizenini saglamak ve korumak {izere piyasalara mii-
dahale etme gorevini yerine getirirken s6z konusu
yetkileri kullanan bagimsiz idari otoriteler, ekono-
mik kolluk faaliyeti gergeklestirmektedirler.
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