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Anayasa Mahkemesi, 5015 sayili Petrol Piyasasi Kanunu’nun 20’nci maddesinin ikinci fikrasinda
yer alan ve vergi suglari kapsaminda baglatilan vergi incelemesine yonelik tesisler igin inceleme
sonuglanincaya kadar bagka kisilere de lisans verilmeyecegine yonelik getirilen kurali, 6zel tesebbiis
kurma 6zgiirliigiine karsi orantisiz bir miidahale igerdigi gerekgesiyle iptal etmistir. Ekonomik hak
ve Ozgiirlikkler baglaminda kisilere diledigi alanda serbestce ticari faaliyet yapmayi 6ngdren ve
devlete bunun saglanmasi i¢in gereken tedbirleri alma sorumlulugu yiikleyen ozel tesebbiis
Ozgiirliigii, vergilemenin miilkiyet hakkina karsi1 yonelen dogrudan bir miidahale olmasi gerekgesiyle
vergi hukuku agisindan da olduk¢a onemlidir. Nitekim vergi hukuku ve o6zel tesebbiis kurma
Ozgiirliigi iliskisi lizerine yapilacak degerlendirmelerde olgiliiliik ilkesi, s6z konusu 0zgiirligiin
Anayasal giivence altina alinmasi bakimindan on plana ¢ikmaktadir. Bu g¢alisma, Anayasa
Mahkemesi’nin 2024 yilinda vermis oldugu iptal karar1 1s1ginda; kanun koyucu tarafindan tanman
idari tedbir/yaptirim tesis etmeye yonelik kurallarin 6lgiiliiliik ilkesine uygun olmadigi durumda,
bunlarin kisilerin ekonomik hak ve ozgiirliklerini ne sekilde ihlal edilebilecegini gozler oniine
sermektedir. Caligmanin sonucunda, vergi suglartyla miicadele etmek ve devletin vergi geliri kaybini
onlemek gibi mesru amaglar cercevesinde, tgiincli kisilerin 6zel tesebbiis kurma o6zgiirliigiine
yonelik miidahalelerin Olgiisii ve yerindeligi tartigilmis ve vergi hukuku baglaminda kanun
koyucunun bu ve buna benzer miidahaleler igeren konular 6zelinde dikkat etmesi gereken hususlara
yonelik tespitler ve Onerilere yer verilmistir.

Abstract

The Constitutional Court annulled the provision in the second paragraph of Article 20 of the
Petroleum Market Law No. 5015, which stipulated that no licenses would be granted to other
individuals for facilities under tax investigation until the investigation was concluded. The
annulment was based on the grounds that this provision constituted a disproportionate interference
with the freedom to establish a private enterprise. In the context of economic rights and freedoms,
the freedom to establish a private enterprise, which guarantees individuals the right to freely engage
in commercial activities in their chosen fields and imposes an obligation on the state to take the
necessary measures to ensure this, is also highly significant in terms of tax law. This is because
taxation represents a direct interference with property rights. Indeed, in evaluating the relationship
between tax law and the freedom to establish a private enterprise, the principle of proportionality
comes to the forefront in ensuring the constitutional protection of this freedom.This study, in light
of the Constitutional Court’s 2024 annulment decision, examines how administrative measures and
sanctions enacted by the legislature can violate individuals’ economic rights and freedoms when
they fail to comply with the principle of proportionality. The study ultimately discusses the extent
and appropriateness of state interventions in the freedom to establish a private enterprise within the
legitimate objectives of combating tax crimes and preventing loss of state tax revenues. Furthermore,
the study provides insights and recommendations for the legislature regarding similar interventions
in tax law, emphasizing key aspects that should be considered in regulatory practices.
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EXTENDED SUMMARY

The freedom to establish a private company is a fundamental right that guarantees individuals the ability to
engage in economic activities freely. Article 48 of the Constitution secures this freedom while also stipulating that the
state may take measures to ensure that private enterprises operate securely and stably in accordance with the
requirements of the national economy and social objectives. However, the state’s regulatory authority must not
include excessive interventions that excessively restrict entrepreneurial freedom. At this point, the limitations
imposed on private enterprises through economic regulations must be evaluated within the framework of
fundamental legal principles and the principle of proportionality. Accordingly, the principle of proportionality requires
that fundamental rights and freedoms may only be restricted by law, and such restrictions must be in accordance
with the necessities of a democratic society and the principle of proportionality. This principle is based on three
fundamental subprinciples: suitability, necessity, and proportionality in the narrow sense. The Constitutional Court
also evaluates cases under review through these three sub-principles in its judicial oversight of norms.

Petroleum Market Law No. 5015 was enacted to regulate and supervise the petroleum market, and Article
20 of the Law includes administrative sanctions imposed by the Energy Market Regulatory Authority (EPDK). Under
this provision, the license of the relevant facility is suspended and no new license is granted to any person for that
facility until the tax audits regarding the tax evasion offenses defined in Article 359 of the Tax Procedure Law are
completed.

However, in its decision dated 27 June 2024 (E.2023/136, K.2024/127), the Constitutional Court annulled this
legal provision on the grounds that it constituted a disproportionate interference with the freedom to establish a
private enterprise (Article 48 of the Constitution).

The purpose of this study is to analyze the relationship between tax law, the freedom to establish a private
enterprise, and the principle of proportionality from different perspectives in light of this Constitutional Court
decision. In this context, the study first examines the conceptual framework of the freedom to establish a private
company, the principle of proportionality, and the prohibition of excessive intervention. Then we explore the
significance and role of these elements in tax law. In the final section, the study evaluates the decision of the
Constitutional Court from a tax law perspective and presents recommendations on aspects that the legislature should
consider in future legal regulations.

The study employs a content/document analysis method to examine two different Constitutional Court
decisions that shed light on the research topic. In addition, various academic sources, including books and articles,
have been used in the research.

In our opinion, taxation is a state authority that ensures financial resources while having the potential to
interfere with individual economic freedoms. Private enterprise owners are subject to both material tax obligations
and formal tax liabilities due to their commercial activities. However, the impact of the tax burden on investment
decisions demonstrates the need to maintain a balanced tax policy with respect to the investment climate and
economic growth. Within the framework of tax justice and the principle of proportionality, taxation policies should
not excessively restrict entrepreneurial freedom or adversely affect investment decisions. Otherwise, entrepreneurs
may be unable to sustain their activities due to excessive tax burdens or administrative measures. In this regard, the
measure of refusing to grant licenses during the tax audit process not only affects the owners of the relevant facilities,
but also restricts the free market activities of third parties who wish to engage in commercial activities. Since this
measure is not limited in duration, entrepreneurs are left in a state of uncertainty. The Constitutional Court found
that a reasonable balance could not be established between the purpose of the restriction and the severity of the
intervention. Moreover, the closure of a facility for third parties before the tax evasion investigation is concluded
creates a punitive effect on individuals whose guilt has not been proven.

The annulment decision of the Constitutional Court clearly demonstrates that the principle of proportionality
must be observed in interventions restricting the freedom to establish a private enterprise. Although the state’s
regulatory role in combating tax crimes serves a legitimate purpose, the measures taken should not excessively
restrict entrepreneurial activities.

In this regard, the legislature should consider the following aspects when designing tax law regulations and
administrative sanctions: “Administrative measures should be periodically reviewed”, “Instead of absolute
prohibitions that completely halt commercial activities, milder regulatory measures should be introduced” and “The
necessity and proportionality of the measures applied during tax audits should be regularly assessed”.

Within this framework, a balance must be established that protects legal certainty and economic freedoms
while ensuring the state’s tax revenues.
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I. GIRIS

Devletin diizenleyici ve denetleyici rolii, 6zellikle miidahaleci devlet anlayisinin ekonomik sistemlere
hakim oldugu siireclerde anlam kazanmis ve giiniimiiz modern maliye anlayisi a¢isindan da piyasalarin
ekonomik hak ve ozgiirlikler baglaminda serbest bir sekilde faaliyet gostermelerine yonelik her tiirlii
tedbirin alinmasi, gerektiginde kamu yararini ilgilendiren birtakim mesru sebeplerle bu hak ve 6zgiirliiklerin
stmirlandirilmasi ve piyasalarin denetlenmesi baglaminda 6nem arz eden bir nitelige kavusmustur.

5015 sayili Petrol Piyasast Kanunu, petrol piyasasindaki faaliyetlerin saglikli bir sekilde
yiiriitiilmesini ve denetlenmesini konu edinen ve bunlarin gergeklestirilmesi i¢in bazi tedbirler ongdren bir
diizenlemedir. Mezkir Kanunun “Idari yaptirimlar” bagligini tagtyan 20’nci maddesi, gerekli kosullarin
gerceklesmesine bagli olarak Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu tarafindan tesis edilecek yaptirim ve
tedbirleri konu edinmekte ve ilgili maddenin (g) bendinde Vergi Usul Kanunu md.359’da diizenlenen
kacakeilik suclarina iliskin vergi hukukunu da yakindan ilgilendiren bazi 6nlemlere yer verilmektedir. S6z
konusu Kanun hitkmiinde vergi kagaklig1 suclarinin 6nemine binaen 6ngoriilen idari tedbirler, 6zellikle son
yillarda Anayasa’ya aykirilik iddialartyla norm denetimine tabi tutulmakta ve dava konusu bu kurallar
Anayasa Mahkemesi’nin gesitli gerekgelerle iptal hilkkmiine karar vermesi ile karsilagmaktadir!,

Caligmanin esas kismini olusturan Anayasa Mahkemesi’nin 27/6/2024 tarihli ve E.2023/136,
K.2024/127 sayili kararinda, 5015 sayili Kanun md.20/2-g’nin altinct ciimlesi, 6zel tesebbiis 6zgiirliigiine
kars1 dl¢iisiiz bir miidahale igerdigi gerekgesiyle iptal edilmistir. Bu agidan Yiiksek Mahkeme, kagakeilik
suclarina yonelik baglatilan vergi incelemesine bagl olarak, ilgili akaryakit tesisini isleten kisilerle birlikte
ticiincii kisiler i¢in de lisans vermeme tedbiri 6ngéren ilgili kuralla, 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigiine karst
yonelen sinirlamanin 6l¢iisiiz oldugunu tespit etmistir. Yakin tarihte verilen ve 6nem arz eden bu kararin
hukukun gesitli dallar1 agisindan farkli yonlerden ele alinabilecegi dogaldir. Bununla birlikte bu ¢aligmada,
dava konusu kuralin vergi hukuku baglaminda incelenmesi ve buna yonelik tespitler yapilmasina
odaklanilmaktadir.

Bu ¢alisma, sozii edilen iptal kararmin incelenmesi ve bunun 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigii ile vergi
hukuku arasindaki iliskiyi on plana ¢ikararak irdelenmesine yoneliktir. Bu dogrultuda soz konusu iliskiyi
daha iyi inceleyebilmek i¢in hem ¢alismaya esas olan iptal kararina hem de dava konusu kurali iceren madde
hitkmiine yonelik acilan farkli bir iptal davasina iliskin kararin analizine de yer verilmektedir. Caliymada soz
konusu incelemenin yapilabilmesi icin, ilk olarak ozel tesebbiis kurma ozgiirliigiiniin genel esaslarina
odaklanilmakta ve ilgili konu, 6zel tesebbiis 6zgiirliigiiniin Anayasal konumu, niteligi ve 6nemi ¢ercevesinde
arastirilmaktadir. Devam eden kisimda ise s6z konusu 6zgiirliigiin sinirlanmasi meselesi, 6lgiiliiliik ilkesi ve
0ze dokunma yasagi baglaminda irdelenmektedir. Calismanin ikinci kisminda, 6zel tesebbiis kurma
Ozgiirliigiinlin vergi hukuku agisindan yeri ve 6nemi aragtirildiktan sonra; Anayasa Mahkemesi’nin iptal
karar1 5015 sayili Kanunun Anayasa’ya aykirilik sorunu barindiran ilgili hiikiimleri ¢ercevesinde ¢esitli
yonlerden ele alinmaktadir. Calismamiz, s6z konusu kararin vergi hukukuna yansimalarini dikkate alarak
ozel tesebbiis kurma 6zgiirliigiine yonelik cesitli tespitler ve onerilerle birlikte sonlandirilmaktadir.

II. OZEL TESEBBUS KURMA OZGURLUGUNUN GENEL ESASLARI

A. Genel Olarak Ozel Tesebbiis Kurma Ozgiirliigii: Tanimi, Onemi ve Hukuki
Niteligi

Temel hak ve oOzgiirlikler baglamindaki ozgirliikler, bir eylemin, davramsin ya da etkinligin
gergeklestirilmesi sirasinda herhangi bir engellemeye maruz kalinmamasi olarak ifade edilebilir?.
Engellenmeme halinin asli hukuki giivencelerinden biri ise, insan haklarina dayali Anayasa anlayigmin
geregi olarak iilke Anayasalaridir. Bu minvalde, kisi hak ve 6zgirliikleri agisindan énemli bir yere sahip olan
ozel tesebbiis kurma 6zgiirliigiinii de bu gergevede degerlendirmek gerekir. Ozel tesebbiis kurma 6zgiirliigi,
kisilerin bireysel ya da ortaklik seklinde isletme kurabilme konusunda sahip oldugu 6zgiirliik bigimi olarak
tanimlanabilir’. Tiirk Anayasa Mahkemesi ise soz konusu ozgiirliigii, farkli 6zel noktalara deginmek
suretiyle su sekilde agiklamaktadir:

“Ozel tesebbiis ozgiirliigii, her gergek veya ozel hukuk tiizel kigisinin tercih ettigi alanda iktisadi-
ticari faaliyette bulunmak iizere tesebbiis kurabilmesini, diledigi mesleki faaliyete girebilmesini ve
faaliyeti ile meslegini Devletin veya iigtincii kisilerin miidahalesi olmaksizin diledigi bicimde
yiiriitebilmesini ifade etmektedir?”

Esasinda piyasa ekonomisinde kisilerin sahip olmasi gereken asgari normatif gereklerden biri olan
ekonomik dzgiirliikler i¢inde yer alan 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigii, miilkiyet hakki, s6zlesme hiirriyeti ve
calisma hakki gibi hak ve ozgiirliiklerle birlikte yagamin onemli bir boliimiinii kapsayan ekonomik
faaliyetlere yonelik temel hukuksal araglardir’. Modern demokrasilerde, kisilerin ekonomik alanda faaliyet
gostermesine yon veren ekonomik ozgiirliikkler Anayasalarda cesitli hiikiimler altinda korunmakta ve 6zel
tesebbiis kurma 6zgiirligii de hukuk devleti cergevesinde kisilerin vazgegilmez temel haklarindan biri olarak

! Mezkir madde hiikmiine yonelik iptal karar ile sonuglanan davalar igin bknz. AYM, 28/9/2023 tarihli ve E.2023/35, K.2023/163
sayili karar1 ve AYM, 27/6/2024 tarihli ve E.2023/136, K.2024/127 say1l1 karari.

2 KUCURADI foanna, “Insan Haklarma Dayal1 Anayasa veya Devlet Kavrami”, Anayasa Yargist, 8, 1991, s.136.

3 TURK, Hikmet Sami: “Bir Anayasa Taslagina Kars: Oy Yazisi”, Ankara Un1ver51tes1 Hukuk Fakulte31 Dergisi, 42(1), 1992, s.10.

4+ AYM, 13.05.2015, E.2015/34, K.2015/48.

5TTRYAKI'7 Refik: “Ekonomik Ozgﬁrlﬁklerin Kamu Hizmetinin Gériiliis Usulleriyle Iliskisi”, Hacettepe Hukuk Fakiiltesi Dergisi,
4(1), 2014, 5.100.
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kabul edilmektedir®. Bununla birlikte doktrinde ozel tesebbiis kurma ozgiirliigiinii, Anayasa md.17/1°de
ongoriilen ve biitiin hak ve ozgiirliiklerin kaynag1 olarak goriilen kisiligin gelistirilmesi hakki kapsaminda
degerlendiren goriigler de bulunmaktadir. Buna gore, herkesin yagsama, maddi ve manevi varligini koruma
ve gelistirme hakkina sahip oldugunu giivence altina alan kisiligin gelistirilmesi hakki, Anayasa’da ticari
isletme agma, tesebbiis kurma, gelir elde etme ve ticari sozlesme yapma konularinda ihdas edilen ¢esitli ticari
hikkiimlerin temelini olusturmakta ve bu baglamda ozel tesebbiis kurma oOzgiirliiglini de dogrudan
ilgilendirmektedir’.

Bununla birlikte 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigiiniin hem Osmanh Imparatorlugu hem de Tiirkiye
Cumhuriyeti Anayasalarinda miistakilen diizenlenen ekonomik bir 6zgiirlik oldugu goriilmektedir. Nitekim
1876 Anayasasi’nda “serbest ticaret 6zgiirliigii” ve 1924 Anayasasi’nda da “ticaret 6zgiirliigii/ticarethane
kurma 6zgiirliigii” (Any. md.70 ve md.79) olarak ele alinabilen 6zel tesebbiis 6zgiirliigii, esas olarak 1961
ve 1982 Anayasalari ile birlikte bugiinkii niteligine kavusmustur®. Nitekim 1961 Anayasasi’nin i¢inde dzel
tesebbiis Ozgiirliigiinii de bulunduran genis perspektifli sosyal ve ekonomik haklar 6ngoriisii, 1982
Anayasasi’ni da dogrudan etkilemigtir’.

Bu dogrultuda 1982 tarih ve 2709 sayih Tiirkive Cumhuriyeti Anayasasi”nim Ikinci Kismi, temel
hak ve ozgiirliikleri diizenlemekte ve séz konusu Kismm Ugiincii Béliimii, sosyal devlet 11kesm1n bir
yansimast olarak “Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler” seklinde yedi farkli hak ve dzgiirliige (md.41-
65) kaynaklik etmektedir!'. S6z konusu ekonomik hak ve zgiirliiklerden biri olan tegebbiis kurma 6zgiirligi
ise, Anayasa’da hak veya Ozgiirliik terimleri altinda lafzen sayilmamakta; ancak Anayasa md.48 uyarinca
“ozel tesebbiisler kurmak serbesttir” hikkmii ile “calisma ve sozlesme hiirriyeti” baghg altinda
korunmaktadir'?, Anayasa’nin ilgili madde hiikkmiinde, kisilerin sahip oldugu ekonomik ozgiirlikler
baglaminda caligma hiirriyeti, sozlesme Ozgiirliigii ve 6zel tesebbiis 6zgiirliigii ile ilgili oldukca 6nemli
agilimlar bulunmaktadir. Nitekim Anayasa md.48 uyarinca: )

“Herkes, diledigi alanda ¢alisma ve sozlesme hiirriyetlerine sahiptir. Ozel tesebbiisler kurmak
serbesttir. Devlet, dzel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara uygun
yiiriimesini, giivenlik ve kararlilik iginde ¢alismasini saglayacak tedbirleri alir”.

Anayasa md.48/1’in sagladig1 giivence altinda, kisiler kuracaklari tesebbiisler araciligiyla ne sekilde
faaliyet gostereceklerine serbest bir sekilde karar verme hiirriyetine sahiptir'®. Diger bir ifadeyle, Anayasa
geregince her gercek veya tiizel kisi tercih ettigi alanda ticari faaliyet gostermek amaciyla tesebbiis kurabilir,
istedigi mesleki faaliyeti siirdiirebilir ve bunlari devletin ve diger kisilerin miidahalesi olmadan serbest bir
sekilde yiiriitebilir'®. Bunun yaninda Anayasa md.48/2’de ozel tesebbiislerin ekonomik, hukuki ve sosyal
agidan giivenlik ve kararlilik i¢inde caligmasina yonelik tedbir alma gorevinin devlete yiiklenmis olmasi da
onemli bir hususa dikkat ¢ekmektedir. Bu agidan Anayasa “koruyucu devlet gorevlerl”15 olarak da
nitelendirilen devletin diizenleyici ve denetleyici roliinii 6n plana ¢ikarmakta ve devlete piyasa igerisinde
tam ve dirist bir sekilde isleyen rekabet ortamim diizenleme, koruma ve gelistirme konusunda gorev
vermektedir'®. Anayasa md.49 ise 6zel tesebbiis kurma ozgurlugu ile yakindan iligkili olan ¢aligma hakki ve
ddevini diizenlemektedir. Ilgili madde hiikmii uyarinca:

“Calisma, herkesin hakki ve odevidir. Devlet, ¢calisanlarin hayat seviyesini yiikseltmek, ¢aligma
hayatimi gelistirmek icin ¢aliganlart ve issizleri korumak, ¢aligmayr desteklemek, igsizligi onlemeye
elverigli ekonomik bir ortam yaratmak ve ¢alisma barisini saglamak icin gerekli tedbirleri alir”.

Anayasa md.48 ila md.49’un sagladig hukuki giivence altinda ¢aligma hakki, sozlesme hiirriyeti ve
ozel tesebbils kurma ozgiirliigii kisilerin ekonomik dzgiirlikkler baglaminda sahip oldugu temel hak ve
ozgirliikler arasindadir. Nitekim kisilerin diledigi iste calisabilme ve sahip oldugu ekonomik 6zgiirliikle
beraber 6zel tesebbiis kurabilme hakki, hukuk devletinin asli kazanimlarindan biridir. Anayasa md.48’de bu
ozglirligiin siirlandiriimasina yonelik herhangi bir 6zel sebep ongdriilmemistir'’’. Bunun yaninda 6zel
tesebbiis kurma 6zgiirliigli, tamamen simirlandirilamayan nitelikte bir 6zgiirlikk degildir. Ancak bilhassa
Anayasa md.13, s6z konusu hak ve ozgiirliiklere karst miidahalenin sinirlarini ¢izen hukuki bir giivence
olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Buna gére, kisi hak ve ozgiirliikleri yalnizca kanunla sinirlanabilir ve bu
miidahale, sinirlamaya yonelen sebebe uygun ve dlgiilii olmalidir'®,

6 AYM, 27.09.1967, E.1963/336, K.1967/29.

7 CAN, Ozan/ZABUNOGLU, H. Gokge: “Ticari Hiikiimler ve Yeni Anayasada Yer Almasi Gereken Ticari Hiikiimlere Iliskin Bazi
Oneriler”, Ankara Barosu Dergisi, 1, 2013, 5.81.

§ TIRYAKI, Refik: “Miilkiyet ve Sozlesme Ozgiirliikleri Ekseninde Anayasal Ekonomik Ozgiirliiklerin Tartisilmasi”, Rekabet
Kurumu, Persembe Soylesileri, 2010, s.184.

°® BULUT, Nihat: “Tiirkiye’nin Anayasal Ekonomik Diizeni: Anayasa Mahkemesinin Yaklasimi ve Bunun Doktrinde Meydana
Getirdigi Tartismalar”, Erzincan Binali Yildirim Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 1(1), 1997, 5.203-204.

0RG: 09.11.1982, 17863 (Miikerrer).

T TAN, Turgut: “Anayasal Ekonomik Diizen” Anayasa Yargisi, 7, 1990, 5.162.

12 TAN, Turgut: Sézlesme Ozgiirliigiine Kamunun Miidahalesi, Prof. Dr. Yildirrm Uler’e Armagan, Yakm Dogu Universitesi
Yaynlari, Lefkosa 2014, s.513.

13 AYM, 04.04.2024, E.2023/153, K.2024/93.

4 AYM, 13.05.2015, E.2015/34, K.2015/48.

15 SAVAS, Vural Fuat: “Mali Anayasanin Temel Konular1”, Anayasa Yargist, 8, 1991, 5.367.

16 SEVEN, Vural: “Sosyal Paylasim Sitelerinin (youtube-facebook-twitter) Hak51z Rekabet Kargisindaki Durumu”, Dokuz Eyliil
Umver51tes1 Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 16(Ozel Say1), Prof. Dr. Hakan Pekcanitez’e Armagan, 2014, s.3344.

17 GOZLER, Kemal: “3 Ekim 2001 Tarihli Anayasa Degisikligi: Bir Abesle Istigal Ornegi”, Anayasa Yarglsl 18(1), 2002, s.24.

18 AYM, 28.09.2023, E.2023/59, K.2023/164.
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B. Olgiiliiliik ilkesi ve Oze Dokunma Yasag Isiginda Ozel Tesebbiis Kurma
Ozgiirliigiiniin Stmirlanmas1 Meselesi

Anayasa’da diizenlenen kisi hak ve 6zgiirliiklerinin belirli kosullar cercevesinde sinirlanabilecegi
kabul edilmis ve bu konuda olagan ve olaganiistii donemler igin farkl kurallar ongoriilmiistiir'®. Bu minvalde
s0z konusu hak ve ozgiirliiklere karst yapilan miidahaleler olagan dénemde Anayasa md.13; olaganiistii
donemde ise Anayasa md.15 kapsaminda degerlendirilmekte ve her iki durumda da, bilhassa ol¢iiliiliik ilkesi
kapsaminda gii¢lii bir vurgu yapilmaktadir. Olgiiliiliik ilkesi hukuk devletinin en &nemli ilkelerinden biridir.
Kanun koyucu diizenleme yaparken, dlgiiliiliik ilkesine siki sikiya bagli kalmak zorundadir®. Pozitif bir
hukuk normu olarak 2001 yilinda yapilan Anayasa degisikligi sonrasinda?' getirilen 6lgiiliiliik ilkesinin (Any.
md.13); esasinda bu degisiklikten Once yargisal igtihatlarda “hakkaniyet” ve “adalet” gibi kavramlarla
iligkilendirilerek kismen de olsa gozetildigi sdylenebilir. Ancak s6z konusu degisiklikle beraber bu ilke, kisi
hak ve ozgiirlikleri baglaminda Anayasa’nin sagladigi en 6nemli glivencelerden biri haline gelmistir. En
genel haliyle, ulagilmasi beklenen amag ile bu dogrultuda gergeklestirilen simirlama arasinda kurulmasi
gereken makul ve adil bir denge olarak agiklanabilen dl¢iiliiliik ilkesi, “elverislilik”, “zorunluluk (gereklilik)”
ve “orantililik” geklinde alt ilkelerden olugmaktadir®. Bu dogrultuda elverislilik, dngériilen simirlamanin
ulagilmasi beklenen amaci gerceklestirmeye elverisli olmasini; zorunluluk (gereklilik), ulasiimak istenen
amaca daha az bir sinirlamayla ulagilmasinin miimkiin olmamasini ve son olarak orantililik ise, ulagilmasi
beklenen amag ve sinirlama igin kullanilan arag arasinda adil bir denge kurulmasini ifade eder®.

Tiirk anayasa hukukunda kisi hak ve ozgiirlikklerinin sinirlandirilmasinda 6n plana c¢ikan o&ze
dokunma yasag1 geregince, temel hak ve zgiirliiklerin 6zlerine dokunmak yasaktir. Esasinda bu ilke daha
once 1961 Anayasasi md.11 kapsaminda Ongoriilmiis; 2001 yilindaki degisiklik sonrasinda ise 1982
Anayasast md.13’te “Temel hak ve hiirriyetler, ozlerine dokunulmaksizin yalmizea Anayasamin ilgili
maddelerinde belirtilen sebeplere bagl olarak ve ancak kanunla simirlanabilir” hikkmiiyle tekrar Anayasal
giivence altina alinmistir®. Nitekim bu yasaklama, temel hak ve ozgiirliiklerin simirlanmasina yonelik
iddialara karst yapilan hukuki incelemelerde dikkate alan asli 6lgiitlerden biridir. Diger bir ifadeyle 6ze
dokunan bir sinirlama s6z konusu oldugunda, demokratik toplum diizeninin gerekleri ve dlgiiliilik ilkesi
baglaminda ayrica inceleme yapilmayacaktir®,

Bu degerlendirmeler 15181nda 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigiine kars1 yapilacak sinirlamalarda, 1961
ve 1982 Anayasalari 6zelinde vurgulanmasi gereken 6nemli hususlar bulunmaktadir. Esasinda 6zel tesebbus
kurma, 1961 tarih ve 334 sayili Tiirkive Cumhuriyeti Anayasasi*® md.40’ta “calisma ve sozlesme hiirriyeti”
baglamlnda ele alinmis ve “Herkes, diledigi alanda ¢alisma ve sizlesme hiirriyetlerine sahiptir. Ozel
tesebbiisler kurmak serbesttir” hitkmiiyle, 1982 Anayasast md.48’e de onciiliik etmistir. Ancak 1961
Anayasast md.40’ta s6z konusu 6zgiirliigiin kisitlanmasi konusunda keskin bir sinir ¢izilmis ve “Kanun, bu
hiirriyetleri, ancak kamu yarari amaciyla simirlayabilir” ifadesine yer verilmistir”. Bu agidan 1982
Anayasasi’nda yer almayan bu kural, 6zel tesebbiis 6zgiirliigiine kars1 yonelen olasi bir miidahale konusunda
onemli hususlar barindirmaktadir. Nitekim 1961 Anayasasi, Ozel tesebbiis kurma Ozgiirliigiiniin
sinirlandirilmasinda hem kanunilik vurgusunu hem de simirlama sebebinin mahiyetini agik ve kesin sekilde
ortaya koymaktadir. Diger taraftan 1982 Anayasasi md.48’de ise s0z konusu o6zgiirliige karsi yapilacak
miidahaleye yonelik ozel, acik ve dogrudan bir kisitlayict hiikiim getirilmemistir. Ancak Anayasa
md.48/2’de yer alan “Devlet ozel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara uygun
yiirtimesini, giivenlik ve kararlilik i¢inde ¢alismasim saglayacak tedbirleri alir” hitkmii ile 6zel tesebbiis
kurma 6zgiirligiiniin, mutlak bir 6zgiirliikk olarak diizenlenmedigi anlagilmaktadir. Buna gore devlet, sozii
edilen hususlar cercevesinde Ozel tesebbiislere yonelik bazi tedbirler alarak, bu ozgiirlige yonelik
miidahalelerde bulunabilir. Anayasa’da 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigii ile ilgili herhangi bir 6zel sinirlama
nedeni ongoriilmese de, her hak ve 6zgiirligiin dogasindan kaynaklanan bazi siirlar bulunmaktadir®®, Bu
dogrultuda Anayasa geregince olagan dénemde 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigiine karst yapilan miidahaleler,
bilhassa Anayasa md.13’te yer alan temel hak ve hiirriyetlerin simirlanmasi kapsaminda somutlasan ilkeler
cercevesinde degerlendirilecektir”. Bu dogrultuda 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigii, oziine dokunulmaksizin

19 GOZLER, Kemal: Anayasa Hukukuna Giris: Genel Esaslar ve Tiirk Anayasa Hukuku, 19. Baski, Ekin Basim Yayn Dagitim,
Bursa 2012, 5.219.

20 AYM, 27.06.2024, E.2023/181, K.2024/128.

21 Bu kistmda, 2001 tarih ve 4709 sayil Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda Kanun’un
2’nci maddesi ile yapilan degisiklikten s6z edilmektedir.

22 AKYILDIZ, Ali: “Idarenin Takdir Yetkisi ve Yargisal Denetimi”, 151. Y1l Damistay ve Idari Yargi Giinii Sempozyumu, Danistay
Yayinlari, No: 106, Ankara 2019, s.112.

3 AYM, 23.07.2024, E.2024/52, K.2024/140; AYM, 23.07.2024, E.2024/96, K.2024/143; AYM, 01.10.2020, E.2020/60,
K.2020/54.

2 GOZLER, Kemal: “Anayasa Degisikliginin Temel Hak ve Hiirriyetlerin Smrlandirilmasi Bakimindan Getirdikleri ve
Gétiirdiikleri (Anayasanin 13’{incii Maddesinin Yeni Sekli Hakkinda Bir lnceleme)” Ankara Barosu Dergisi, 2001/4, 5.58.

25 METIN, Yiiksel: “Temel Haklarm Smirlandiriimast ve Olgiiliiliik: Olgiiliiliik Ilkesi Evrensel Bir Anayasal Ilke midir?”, Siileyman
Demlrel Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 7(1), 2017, s.5.

26 RG: 20.07.1961, 10859.

27 UZ, Abdullah: “Tiirkiye’de Cevre Hakkmm Miilkiyet Hakki ve Ozel Tesebbiis Hiirriyeti Uzerindeki Etkileri”, Amme Idaresi
Dergisi, 41(3), 2008, s.119.

28 Anayasa Mahkemesi’nin yakin tarihli bir kararina gore, “(...) Anayasa'min baska maddelerinde yer alan hak ve ozgiirliikler ile
devlete yiiklenen ddevler, dzel sinirlama sebebi gosterilmemis hak ve ozgiirliiklere sinwr teskil edebilir”. Daha ayrmtili bilgi icin
bknz. AYM, 13.09.2023, E.2022/70, K.2023/152. .

2 ODER, Bertil Emrah: “Temel Haklarm Yargisallasmasinda Kuramsal Sorunlar: Tiirkiye Ornegi”, Anayasa Mahkemesinin
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yalnizca kanunla sinirlanabilecek ve bu miidahaleler Anayasa’nin soziine, ruhuna, demokratik toplum
diizeninin ve laik Cumhuriyetin gereklerine ve olgiiliiliik ilkesine aykirt olamayacaktir. Anlasildigr iizere
oleiliilik ilkesi ve 6ze dokunma yasagi, 0zel tesebbiis kurma ozgirliigi ile ilgili yapilacak hukuki
incelemelerde basat rol oynamaktadir®.

Anayasa Mahkemesi kararlarinda da yer verildigi tizere, Anayasa’da giivence altina alinan kisi hak
ve hiirriyetlerine karsi kanun koyucu tarafindan yapilacak sinirlamalar, Yiiksek Mahkemenin giivencesine
baglanmugtir’'. Anayasa’da temel hak ve hiirriyetlerin simirlanmasi (md.13), temel hak ve hiirriyetlerin
kotiiye kullamlamamasi (md.14) ve temel hak ve hiirriyetlerin kullamilmasinin durdurulmasi (md.15)
kapsaminda kisi hak ve oOzgiirliiklerine karsi yapilan miidahalelerin sinirlarina vurgu yapan Yiiksek
Mahkeme, “ozgiirliikler kural, sinirlamalar istisna” ilkesini benimsedigini gostermistir®. Bu baglamda, 6zel
tesebbiis kurma 6zgiirliigiine kars1 yonelecek bir sinirlamanin norm denetimi de bizzat Anayasa Mahkemesi
tarafindan gergeklestirilecektir.

Bununla birlikte 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigiiniin sinirlanmasinda, bu 6zgiirliigiin ekonomik kamu
diizeni amaciyla smirlanip smirlanamayacagi meselesi de onem kazanmaktadir. Devletin ekonomideki
diizenleyici roliine bagli olarak ortaya ¢ikan ve 6zel bir kolluk tiirii olan ekonomik kollugun amaci, ekonomik
kamu diizenini saglamaktir. Nitekim, Anayasa md.48/2 uyarinca devletin, 0zel tesebbiislerin milli
ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara uygun yiiriimesini saglayacak tedbirler almasi, ekonomik kolluk
yetkilerinin kullanilmasina ve en nihayetinde ekonomik kamu diizeninin saglanmasina vurgu yapmaktadir®.
Ekonomik alanin diizenlenmesine yonelik ihdas edilen kurallarin temel amaci, toplumun ve Kkisilerin
ekonomik menfaatlerinin korunmasi suretiyle ekonomik kamu diizeninin saglanmasidir®*. Bu baglamda
ekonomik kamu diizeninin saglanmasina yonelik kurallarin hukuki zemini, Anayasa’nin ¢esitli maddelerinde
kendini gostermektedir’>. Anayasa Mahkemesi’nin bir kararinda sozii edilen Anayasal hiikiimler igin su
degerlendirmeler yapilmaktadir®®:

“Anayasa'min ¢esitli maddelerinde yer alan, "...kisilerin ve toplumun refah, huzur ve mutlulugunu
saglamak..." (madde 5), "...Devlet, dzel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal
amaglara uygun yiiriimesini, giivenlik ve kararhilik icinde ¢aligmasim saglayacak tedbirleri alir
(madde 48); ekonomik, sosyal ve kiiltiirel kalkinmay... planlamak..." (madde 166); Devlet, para,
kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarinin saglikli ve diizenli islemelerini saglayici ve gelistirici
tedbirleri alir..." (madde 167); seklindeki hiikiimler, Devletin ekonomik hayatin isleyisini diizenlemek,
gerektiginde bu alana miidahale hususunda gorevli kilindigini ortaya koymaktadir”.

Anayasa md.167 baglaminda, ekonomik kamu diizeninin saglanmasi amaciyla piyasalarin saglikli ve
diizenli sekilde islemelerini saglayacak ve gelistirecek tedbirlerin alinmasi devletin gorevidir. Bu bakimdan
devlet, dzel tesebbiislerin ekonomik alanda serbestce faaliyet gostermelerini saglamak i¢in gereken dnlemleri
alma ve gerektiginde ekonomik kamu diizeninin bozulmamasi amaciyla 6zel tesebbiislere miidahalede
bulunma yetkisine sahiptir’’. Nitekim devletin diizenleyici ve denetleyici roliine istinaden, 6zel tegebbiislere
yonelik idarl bir tedbir ve/veya yaptirim uygulama yetkisi, bagimsiz idari otoriteler tarafindan
kullanilmaktadir. Bu kapsamda ozellikle faaliyet izinlerinin iptal edilmesi, faaliyetlerin gegici siireligine
veya siirekli olarak durdurulmasi veya idari para cezas gibi yaptirim ve tedbirler 6n plana ¢ikmaktadir®®.
Ornegin, ¢aligmamiza konu olan 5015 sayili Kanun md.20/2-g’de 6zel tesebbiislere yonelik ihdas edilen
gecici siireligine durdurma ve lisans vermeme tedbirleri, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu tarafindan
uygulanmaktadir. Bu minvalde, Anayasa md.48’de mutlak bir 6zgiirliik olarak diizenlenmeyen 6zel tesebbiis
kurma 6zgiirliigiiniin sinirlanmasinda, Anayasa md.13 sinirlamanin sinirini; Anayasa md.5., 48., 166., 167.
ve 172 ise ekonomik kamu diizeninin saglanmasi amaciyla sinirlamanin zeminini belirleyebilir.

IIl. VERGI HUKUKUNDA OZEL TESEBBUS OZGURLUGU: ANAYASA
MAHKEMESI’NIN iPTAL KARARININ INCELENMES{

A. Ozel Tesebbiis Kurma Ozgiirliigiiniin Vergi Hukuku Acisindan Yeri ve Onemi

Gergek ve tiizel kisilerin ekonomik alanda faaliyet gdstermesini giivence altina alan ozel tesebbiis
ozglirligii, vergi hukuku baglaminda da oldukca dnemlidir. Vergilendirme yetkisi geregince devlet, tesebbiis
sahipleri ile ekonomik ve hukuki agidan ¢esitli iliskiler kurmakta ve tesebbiis sahipleri igin bu iliskiden dogan
baz1 yiikiimliilikler bulunmaktadir. Bu baglamda ekonomik faaliyet alanina uygun sekilde 6zel tesebbiisler
kurarak faaliyet gosteren kisiler, vergileme acgisindan sekli ve maddi vergi Gdevleriyle
yiikiimlendirilmektedir. Nitekim, 6zel tesebbiis sahiplerinin temel vergisel yiikiimliiliikleri; beyanname
verme, defter tutma, belge diizenleme, defter ve belgeleri saklama ve ibraz etme gibi sekli odevleri

Kurulusunun 60. Y1li Anisina: 60 Yil 60 Makale Cilt 2, Anayasa Mahkemesi Yayinlari, Ankara 2022, s.1097.

30 ODER, s.1100.

SUAYM, 26.11.1986, E.1985/8, K.1986/27.

32 KABOGLU, Ibrahim O: “Hukukun Genel Ilkeleri ve Anayasa Yargisi (Ozgiirliikler Hukuku Acisindan Bir Degerlendirme”,
Anayasa Yargisi, 8, 1991, s.313.

3 TAN, 1990, 5.166-167.

HTIRYAKI, Tercan/GURSOY, Tiirker: “Ekonomik Sug Kavramu ve Sigortacilik Suglarmim Bu Agidan Degerlendirilmesi”, Sayistay
Dergisi, 55, 2004, s.53.

35 OZKAN, Ahmet Fatih: “Ekonomik Kamu Diizeni ve Ekonomik Kolluk Faaliyeti”, Ankara Barosu Dergisi, 67(4), Giiz 2009, s.82.

36 AYM, 04.03.1986, E.1985/16, K.1986/5.

3T AYM, 01.06.2022, E.2021/128, K.2022/68; AYM, 13.07.2023, E.2022/109, K.2023/125; AYM, 01.02.2024, E.2023/177,
K.2024/30.

38 ORER, Giirsel: “Ekonomik Kamu Diizeni ve Devletin Ekonomiye Miidahalesi”, Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, 6, 2015, 5.381.
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kapsarken; maddi vergi yiikiimliiliigli acisindan ise vergi borcunun usuliine uygun sekilde ve siiresinde
odenmesi gerekliligi s6z konusudur. Diger bir ifadeyle tesebbiis sahipleri, verginin konusuna giren iglemler
sebebiyle dogan vergi borcunu 6deme zorunlulugundan kaynaklanan maddi yiikiimliliikler ve sekli agidan
yerine getirilmesi gereken yiikiimliiliikler dolayisiyla vergi hukuku kapsaminda yer alan gesitli normlarla
siirekli bir etkilesim icindedir. Ancak vergi hukukunun tesebbiis 6zgiirliigii acisindan 6nemi, yalnizca soz
edilen vergi odevleriyle smirli kalmamakta; bunun yaninda uygulanan vergi politikalarmin da ozel
tesebbiisler iizerinde 6nemli etkileri ve sonuglari bulunmaktadir. Ornegin, bir iilkede uygulanan vergi
politikalarinin, girisimeilik faaliyetlerini, piyasa dengelerini ve yatirim ile tesebbiis kararlarmi dogrudan
etkiledigi ifade edilebilir. Bu etkiler, vergi yiikii ve vergi oranlari ile sekillenen bir siirectir. Bununla birlikte
ozel tesebbiis kurma 6zgiirliigii ve vergileme arasinda 6zellikle vergi adaleti ve 6lgiiliiliik ilkesi baglaminda
da gozetilmesi gereken hassas bir denge s6z konusudur.

Ozel tesebbiis Ozgiirliigii ile vergileme arasindaki hassas dengenin bir tarafinda, tesebbiislerin
Anayasa md.48’de ongoriildigi sekilde hukuk devletinin glivencesi altinda faaliyette bulunmasi yoniindeki
ozgiirliik, diger tarafinda ise devletin Anayasa md.73 geregince kamu giderlerinin karsilig1 olarak vergi alma
konusunda sahip oldugu yetki ve zorunluluk yer almaktadir. Dolayisiyla hem devletin vergilendirme
yetkisini kullanmasina engel olmayacak hem de bu yetkinin asir1 sekilde kullanilmasi sonucunda yatirimlari
ve kisilerin ekonomik karar ve tercihlerini olumsuz yonde etkilemeyecek diizenlemelere gerek
duyulmaktadir. Zira yatirim yapmayi belirleyen ana motivasyon kar elde etme arzusu oldugundan, tesebbiis
karlari tizerine konulacak yiiksek oranli bir vergi sonucunda yatirimcilarin elde ettigi gelir azalacak; diger
bir ifadeyle uygulanan vergi politikas1 sonucunda yatirimlar, tesebbiis kar1 ve en nihayetinde tesebbiis
sahibinin faaliyete devam etme konusundaki karar ve tercihleri olumsuz yonde etkilenebilecektir®.

Vergilendirmenin taraflarmi temsil eden 6zel tesebbiisler ve devlet arasindaki ¢ikar dengesinin
saglanabilmesinde hukuka uygunluk acisindan vergilemede adalet ve dlgiiliiliik ilkelerinin mutlak surette
gozetilmesi gerekir. Nitekim vergi normlar1 ve politikalariyla kisilerin girigim 6zgiirliigii ve miilkiyet hakki
olciiliiliik ilkesine uygun diismeyecek sekilde sinirlandirilmamali ve bu tiir yollarla kisilerin tesebbiis kurma
kararm etkileyecek ya da mevcut tesebbiislerin ekonomik faaliyetlerini siirdiirmesine engel olacak bir
miidahalede bulunulmamalidir. Bu husus, yargisal igtihatlarda sikga vurgulanan ve 6nem verilen bir
konudur. Bu agidan Anayasa Mahkemesi, vergilendirme ve caligma hakki arasindaki iligki iizerine su
degerlendirmeleri yapmaktadir:

“Aguwr vergi kogullari, kigileri, temel hak ve ézgiirliiklerden birini olusturan ¢aligma hakkindan yoksun

kilacak bu tiir bir yasal diizenleme, hukuk devleti ilkesine ters diiser ve Anayasa'min 13. maddesinde

ongériilen demokratik toplum diizeninin gerekleriyle de bagdasamaz®”.

Bununla birlikte vergileme ile tesebbiis Ozgiirlighi ve g¢aliyma hakki arasindaki iligki, vergi
harcamalari, tesvik politikalari ve vergi denetimleri agisindan da irdelenebilir. Burada dikkate alinacak temel
kriterler ise, vergilemede adalet ve rekabet esitligidir. Vergi yonetiminin yalnizca belirli sektorlere yonelik
sagladigi vergi kolayliklari, rekabeti bozabilecek nitelige sahip olmalari nedeniyle Anayasal agidan uygunluk
denetimine tabi tutulabilir. Benzer sekilde, vergi incelemelerinin tim yiikiimlilere ve sektorlere tesmil
edilmemesi, vergi borcunu diizenli sekilde deyen diiriist miikellefler ve yiikiimliiliiklerini gerektigi sekilde
yerine getirmedigi halde denetim eksikliginden faydalanan miikellefler arasinda firsat esitsizligi yaratabilir.
Bunun sonucunda uygulanan vergi politikalarimin ve alinan vergisel onlemlerin, tesebbiis sahiplerinin
¢alisma motivasyonu iizerinde soz edildigi sekilde olumsuz sonuglari olabilir*!.

. B. Anayasa Mahkemesi’nin iptal Karar1 Baglaminda: Vergi Hukukunda Tesebbiis
Ozgiirliigii ve Anayasal Hiikmii

1. Genel Aciklama

Anayasa md.148 geregince Anayasa Mahkemesi, kanunlarin Anayasa’ya sekil ve esas bakimindan
uygun olup olmadigini denetlemekle gorevli ve yetkilidir. Bu baglamda hukuka uygunluk denetimi agisindan
oldukga 6nemli gorevler ve sorumluluklarla donatilan Yiiksek Mahkeme, s6z konusu diizenlemelerin gekil
ya da esas bakimindan Anayasa’ya uygun olmadigim tespit ederse, bunlarin iptali yoniinde karar vermekte
ve boylece Anayasa’ya aykirt olan bir diizenleme hukuk aleminden kaldirilmaktadir. Nitekim Anayasa
Mahkemesi’nin 27/6/2024 tarihinde 5015 sayili Petrol Piyasas: Kanunu® hakkinda vermis oldugu iptal
karar1 da hukukun gesitli dallarmni ilgilendiren 6nemli bir hiikiim niteligindedir.

2. 5015 say1l1 Petrol Piyasas1 Kanunu’nun Norm Denetimine Konu Olan Hiikiimleri

5015 sayili Petrol Piyasasi Kanunu, petrol piyasasinin saglikli ve diizenli sekilde faaliyet siirdiirmesi
ve bu piyasanin gelistirilmesine yonelik diizenleme, yonlendirme, gdzetim ve denetim faaliyetlerini
diizenlemektedir (md.1). Devletin diizenleyici ve denetleyici roliiniin bir yansimasi olarak petrol piyasasi
faaliyetlerini konu edinen 2003 tarihli bu Kanun, ulusal hukukun muhtelif dallar1 6zelinde mithim bir kaynak
konumundadir. Bunun yaninda ilgili Kanunun 20’nci maddesi, bilhassa son yillarda Anayasa’nin gesitli
hiikkiimlerine aykirilik icerdigi gerekgesiyle Anayasa Mahkemesi’nin norm denetimine konu olmustur. S6z
konusu iptal istemlerinin odak noktasinda 5015 sayili Kanun md.20/2-g yer almakta ve bu baglamdaki

39 EDIZDOGAN, Nihat/CELIKKAYA, Ali: Vergilerin Ekonomik Analizi, 2. Baski, Dora Yayincilik, Bursa 2012, 5.70.

40 AYM, 07.11.1989, E.1989/6, K.1989/42.

4 TAYLAR, Yildirm: “Vergi Borcu lliskisinin Pasif Siijesi Olarak Birey ve Vergilendirme Yetkisinin Bireyin Hak, Ozgiirliik ve
Odevlerine Etkisi”, Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 16(Ozel Say1), 2014, 5.4973-4974.

#2RG: 20.12.2003, 25322.
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aykirihik iddialart Anayasa md.2., 13., 35., 48. ve 49 ilizerine yogunlasmaktadir. Tiirk vergi hukuku
baglaminda dnemli olan ve Yiiksek Mahkemenin 2023 ve 2024 yillarinda iptal karari ile sonuglandirdigi bu
davalar su sekilde ozetlenebilir:

- Anayasa Mahkemesi’nin 28/9/2023 tarihli ve E.2023/35, K.2023/163 sayili karar1* geregince, 5015
sayili Kanun md.20/2-g’de yer alan “(...) ve Kurum tarafindan her tiirlii tesiste (rafineri harig) lisansa tabi
tiim faaliyetler kovusturmaya yer olmadigina dair karar veya mahkeme karari kesinlesinceye kadar gegici
olarak durdurulur” ve “(...) bu siire igerisinde sz konusu tesis i¢in baska bir gercek veya tiizel kigiye de
lisans verilmez ” boliimleri, Anayasa md.13. ve 48’e aykir1 bulunarak iptal edilmistir. Burada “kurum” olarak
bahsi gecen Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu (EPDK), petrol piyasasini diizenleme, bayilik faaliyetleri
icin lisans verme ve bu piyasaya yonelik Kanunda 6ngoriilen idari tedbirleri tesis etmekle gorevlendirilmistir.
Itiraz konusu kuralda, 213 sayili Vergi Usul Kanunu* (VUK) md.359°da yer verilen kagakgilik suglari
baglaminda; muhteviyati itibariyle yamiltici belge diizenlenmesi, s6z konusu belgelerin kullanilmasi,
belgelerin asil veya suretlerinin tamamen ya da kismen sahte sekilde diizenlenmesi ya da bu belgelerin
kullanilmasi suglar1 ile VUK’ un sozii edilen maddesinin (¢) fikrasinda diizenlenen elektronik ortamda
islenen suclarin islendigi tespit edilen tesislerde, lisansa tabi tiim faaliyetlerin kovusturmaya yer olmadigina
iligkin karar ya da mahkeme karar1 kesinlesinceye kadar “gecici” olarak durdurulacagi; diger bir ifadeyle
tesisin EPDK tarafindan gegici olarak miihiirlenecegi anlagilmaktadir. Bu baglamda 5015 sayili Kanunun
ilgili madde hikkmiinde, uygulanacak idarf tedbirin (gegici durdurma) kapsami ve siiresi tayin edilmis ve bu
siire zarfinda ilgili tesis i¢in baska bir gercek veya tiizel kisiye de lisans verilmeyecegi agikca hiikiim altina
almmustir. Anayasa Mahkemesi 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigii baglaminda s6z konusu kuralin, “petrol
piyasasinda vergi kagak¢iligiyla miicadele edilmesi ve bu nedenle devletin vergi kaybina ugramamasini”
amacladig1 gerekcesiyle Anayasal agidan mesru bir amaca dayandigini belirtmis; ancak bu simirlamanin
Anayasa md.13 uyarinca 6lgiiliilik ilkesi agisindan orantili olmadigina hilkmetmistir. Buna gore gecici
durdurma tedbirinin degisen sartlara uygun sekilde sorusturma ve kovusturma asamalarinda gdzden
gecirilerek kaldirilmasina ya da bu siire zarfinda gegici olarak durdurma tedbirinden daha hafif bir tedbirin
uygulanmasina olanak vermeyen 5015 sayili Kanunun ilgili hiikiimleri, kisilere agir1 bir kiilfet yiiklediginden
ve sinirlamaya iliskin mesru amag ile 6zel tesebbiis ozgiirliiiine getirilen simirlama arasinda orantisiz
(6lgiistiz) bir miidahale bulundugundan, ilgili dava konusu kural iptal edilmistir. S6z konusu karar Resm1
Gazete’de yayimlandiktan hemen sonra kabul edilen 7491 sayili Kanun kapsaminda, 5015 sayili Kanun
md.20/2-g’de Yiiksek Mahkemenin isaret ettigi hususlar1 dikkate alarak bazi1 degisiklikler yapilmigtir. Buna
gore, s0z konusu Kanun md.20/2-g su sekilde degistirilmistir:

“(...) ve Kurum tarafindan her tiirlii tesiste (rafineri harig) lisansa tabi tiim faaliyetler gegici olarak
durdurulur ve bu siire icerisinde soz konusu tesis i¢in baska bir gercek veya tiizel kisiye de lisans
verilmez. Kurum tarafindan gegici durdurma igleminin kaldirilip kaldirimayacagi bu fikrada yer
verilen suglarla sinirli olmak iizere Cumhuriyet bagsavciligi veya mahkemelerden temin edilecek
bilgilere gore alti ayda bir degerlendirilir. Ancak kovusturmaya yer olmadigina dair kararin
kesinlesmesi iizerine ya da mahkiimiyet disginda bir hiikiim veya hiikmiin a¢iklanmasinin geri
birakilmasima karar verilmesi halinde kesinlesmesi beklenmeksizin Kuruma yargi merciince
bildirilmesiyle veya sair suretlerle Kurumca ittila edilmesi durumunda gegici durdurma iglemi Kurum
tarafindan kaldwrilir. Kesinlegmis mahkeme kararina gore lisans sahiplerinin lisanst iptal edilir. Bu
bent kapsaminda kalan fiillere iligkin olarak verilen idari para cezalar: 6denmedigi miiddetce lisansa
konu tesis i¢in lisans verilmez. Bu bent kapsamindaki suglara iligkin vergi incelemesi sonuglanincaya
kadar soz konusu tesis i¢in baska bir gercek veya tiizel kigiye de lisans verilmez”.

7491 sayili Kanun ile yapilan degisiklik sonucunda, 5015 say1li Kanunda yer almadigi i¢in elestirilere
konu olan gecici durdurma kararinin degigen sartlara gore yeniden ele alinmasi hususu {izerine, bu kararin
kaldirlip kaldirilmayacaginin “alt1 ayda bir” gozden gegirilmesine yonelik yeni bir kural 6ngoriilmdistiir.

- Anayasa Mahkemesi'nin ¢alismanin esas konusunu olusturan 27/6/2024 tarihli ve E.2023/136,
K.2024/127 sayili kararinda® ise, 5015 sayili Kanun md.20/2-g’de yer alan baska bir diizenleme norm
denetimine konu olmustur. Yiiksek Mahkemenin, s6z konusu madde hiikmiiniin (g) bendinin altinc1 ciimlesi
tizerine verdigi iptal kararmin 02/7/2025 tarihinde (9 ay sonra) yiirtirliige girecegine hiikmettigi bu dava
oycoklugu ile sonuglandirilmistir.

3. Anayasa Mahkemesi’nin 2024 tarih ve E.2023/136, K.2024/127 Sayili iptal Kararmin
Mabhiyeti ve Kararin Vergi Hukukuna Yansimalar1

a. Iptal Isteminin Gerekgeleri

Incelememize esas olan davada Danistay 13. Dairesi, 5015 sayili Kanun md.20/2-g’nin altinci
climlesinin Anayasa’nin 2., 13., 35. ve 48’inci maddelerine aykir1 oldugunu ileri siirerek iptal isteminde
bulunmustur. Ilgili Kanun maddesinde (md.20/2-g), petrol piyasasina yonelik almacak idari tedbirler
kapsaminda VUK md.359’un (a), (b) ve (¢) fikralarinda yazili “kagakeilik suglart” ile iliskilendirilen baz
0zel hususlar s6z konusudur. Buna gore Danistay 13. Dairesi soz konusu Kanun hiikmiinde belirtilen,
muhteviyati itibariyle yaniltict belge diizenleme ya da bunu kullanma, belgelerin asil veya suretlerini
tamamen ya da kismen sahte olarak diizenleme veya bunlari kullanma ve yine VUK md.359/¢ kapsaminda
yer alan suglari isleme nedeniyle ortaya ¢ikmasi muhtemel vergi kaybinin 6nlenmesi i¢in EPDK tarafindan

B AYM, 28.09.2023, E.2023/35, K.2023/163.
#RG: 10.01.1961, 10703.
4 AYM, 27.06.2024, E.2023/136, K.2024/127.

Esra KESKIN CAKMAK 255



Inonu University Law Review — InULR 16(1): 248-261 (2025)

uygulanacagi belirtilen idari tedbirin, 0zel tesebbiis Ozgiirligii ve miilkiyet hakkimi olgiisiiz sekilde
sinirlandirdigini iddia etmektedir. Itiraza konu olan 11g111 idari tedbir ise su sekildedir: “Bu bent kapsamindaki
suglara iligkin vergi incelemesi sonuglamincaya kadar sz konusu tesis igin baska bir gercek veya tiizel kigiye
de lisans verilmez”. Anlagildig iizere kanun koyucu, devletin olas1 bir vergi kaybina ugramamasi adina, s6z
konusu vergi kacakeilig1 suclarinin islenip islenmedigine yonelik gerceklestirilen vergi inceleme siireci
tamamlanincaya kadar hem ilgili tesis sahiplerini hem de iigiincii kisileri ilgilendiren miihim bir idari tedbir
hitkmii getirmistir.

Danistay ilgili dava dairesi iptal isteminin gerekgesinde itiraz konusu kuralin; vergi incelemesine tabi
tutulan kisinin faaliyetlerini icra ettigi tesiste faaliyette bulunmak isteyen tiglincii kisilerin “tesebbiis kurma
Ozglirligiinii (Any. md.48)” ve inceleme kapsamindaki faaliyetin yapildig1 tesis malikinin ise “miilkiyet
hakkin1 (Any. md.35)”, 6lciisiiz bir sekilde sinirlandirdigini iddia etmekte ve bu hilkkmiin Anayasa’nin ilgili
maddeleri geregince iptal edilmesini istemektedir.

b. Anayasa’ya Aykirihigm Tespiti ve Iptal Kararinin Gerekgeleri

Anayasa Mahkemesi, 5015 sayili Kanunun itiraza konu olan kuralini Anayasa md.13 ve md.48
baglaminda, ozel tesebbiis kurma oOzgiirliigiiniin oOlgiiliillik ilkesine uygun bir sekilde simirlandirtlip
sinirlandirilmadigina yonelerek incelemistir. Bu baglamda Yiiksek Mahkeme, s6z konusu kuralin vergi
incelemesine konu olan tesisin gegici de olsa petrol piyasasi faaliyetlerinde kullanilmasini sinirlandirdigin
ve bununla birlikte ilgili kuralin, lisans vermeme tedbirinin EPDK tarafindan hangi kosullar altinda
uygulanacagimi ve bunun devam edecegi siireyi acik ve net olarak diizenlemesi sebebiyle belirlilik ve
ongoriilebilirlige uygun oldugunu belirtmistir.

Ikinci agamada dava konusu tedbir, vergi kaybinin ve sug islenmesinin dnlenmesi bakimindan
Anayasa md.48/2’de bulunan “Devlet, 6zel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara
uygun yiiriimesini, giivenlik ve kararlilik i¢inde caligmasini saglayacak tedbirleri alir” hilkmii ¢ergevesinde
degerlendirilmis ve 6zel tesebbiis kurma ozgiirliigiine karsi yonelen bu miidahalenin “sosyal amaglar”
cercevesinde mesru bir amaca yoneldigi tespit edilmistir. Son asamada ise, mesru bir amagla 6zel tesebbiis
kurma o6zgiirliigiine karsi yonelen bu miidahalenin, 6l¢iilii olup olmadigna iligkin yapilacak tespitlere
gecilmistir,

Anayasa Mahkemesi, vergi kacakcilig1 kapsaminda vergi incelemesine konu olan tesise iliskin lisans
vermeme tedbirini, dl¢iiliiliik ilkesinin alt ilkeleri baglaminda ayr1 ayr1 degerlendirmistir. Bu baglamda soz
konusu tedbirin, sinirlamanin mesru amacina ulasilmast i¢in “elverisli olmadigi soylenemez” seklinde bir
degerlendirme yapilmug; gereklilik agisindan lisans vermeme tedbirinin s6z konusu tesisteki ekonomik
faaliyetlerin belli bir siire durmasina sebep olacagindan agir bir sinirlama oldugu kabul edilmis; ancak
kacakeilik suglarinin niteligi ve buna yonelik vergi incelemesinin uzmanlik gerektiren teknik boyutu
hasebiyle smirlamanin mesru amacina lisans vermeme diginda daha hafif bir tedbirle ulagiimanin miimkiin
olamayabilecegi belirtilerek, bu konunun kanun koyucunun takdir yetkisi kapsaminda kaldig1 yoniinde bir
tespit yapilmustir. Anlasildig lizere Yiiksek Mahkeme, dava konusu kurala ilisgkin Anayasa’ya aykirilik
tespitini “orantisizlik” {izerinden yapmustir. Nitekim 5015 sayili Kanunun ilgili madde hilkmiinde yer alan,
inceleme devam ederken baska bir gercek veya tiizel kisiye lisans verilmeyecegine dair kuralin inceleme
siirecinde yeniden gozden geglrllmesme yonelik imkan taniyan bir hikkim barindirmamasi; diger bir
ifadeyle, bu kuralin degisen sartlara gore kaldirlip kaldirilmayacagina yonelik bir esneklik saglanmamas1
Anayasa md.13 uyarinca dl¢iisiiz bulunmustur. Buna gore ilgili Kanun hitkmiinde hem EPDK’nin degisen
sartlara gore degerlendirme yapmast hem de ilgili tesiste ticari faaliyette bulunmak isteyen ticiincii kisilerin
bu tedbirin gdzden gecirilmesine yonelik talepte bulunma hakki gézetilmemistir. Sonug olarak, “(...) kuralin
kigilere aswr1 bir kiilfet yiikledigi, kamu zararimin onlenmesi yoniindekindeki amag ile tesebbiis ozgiirliigiine
getirilen stmirlama arasindaki makul dengenin bozulmasina neden oldugu” gerekgesiyle dava konusu kural,
Anayasa md.13 ve md.48’e aykir1 bulunarak oygoklugu* ile iptal edilmistir.

c. 5015 sayili Kanun md.20/2-g Kapsamindaki iptal Kararmin Vergi Hukuku Acisindan
Irdelenmesi

5015 sayili Kanun md.20/2-g, VUK md.359’da yer alan kagakeilik suglariyla iligkilendirilen, buna
yonelik bazi idari tedbir hiikiimleri ihdas eden ve bu yoniiyle Anayasa’ya uygunluk agisindan bazi itirazlarla
karsilagan tartigmal1 bir kanun hitkmiidiir. Konunun vergi kagak¢iligi suglariyla ilgili olmasi ve sdz konusu
idari tedbirin vergi incelemesi gibi teknik ve uzmanlik gerektiren bir alana dogrudan temas etmesi nedeniyle,
bu konuda bazi tespitler yapma geregi bulunmaktadir.

4 Cogunluk goriisiine katilmayan Muhterem INCE nin kars1 oy gerekgesinde, dnceki yillarda da VUK md.359 kapsamindaki fiillere
yonelik benzer idari tedbirleri konu edinen ¢esitli kanun hitkiimlerini “dl¢iisiizlik” y6niinden iptal eden Yiiksek Mahkemenin
kararina katilmadig1 yoniindeki tespitlerine atif yapilmis ve bu diisiincesi tekrar edilmistir. Bu kapsamda bknz. AYM, 26.07.2023,
E.2023/32, K.2023/138: “Kuraln tiitiin, titin mamulleri ve alkollii igecekler piyasasinda adli siire¢ esnasinda yasa digt tiretim,
satis ve sunum faaliyetlerinin devamini ve buna bagli olusacak kamu zararinin énlemek seklinde megru bir amaci bulunmaktadur.
Bununla birlikte kuralin mesru amaci gerceklestirmek bakimindan elverigli ve tedbire konu faaliyet alamnda ¢ok kisa siirede
oldukga yiiksek sayida iiriiniin yasa digi iiretim ve ticaretinin miimkiin olmasi karsisinda gerekli oldugu anlasiimaktadir. Tedbir
islemine karst Anayasa’min 125. maddesi uyarinca idari yargi yoluna basvurulmasi ve agik bir hukuka aykirihigin bulundugu
hdllerde yargi mercilerince yiiriitmenin durdurulmasina karar verilebilmesinin miimkiin oldugu ve gerektiginde yeni bir idari
islem tesis edilmesini engeller bir kanuni diizenleme bulunmadigi da gozetildiginde kuralin orantili ve dolayisiyla él¢iilii oldugu,
Anayasa’nin 13. ve 48. maddelerine aykiri olmadigi sonucuna ulasilmistir”.
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VUK md.134 uyarinca vergi incelemesi, “ddenmesi gereken vergilerin dogrulugunu arastirmak
tespit etmek ve saglamak” amaciyla yapilmakta ve yine VUK md.140/1 geregince vergi inceleme elemanlari,
incelemeye tabi olanlara bu iglemin konusunu ve incelemeye baslanildigini yaziyla bildirmek zorundadir.
Bu durumda Anayasa md.2 ve VUK md.140/1’in sagladig1 giivence altinda vergi incelemesine tabi olan
kisilerin, haklarinda baslatilan vergi incelemesinden hukuki giivenlik ilkesine uygun sekilde haberdar olmasi
gerekir. Tiirk vergi hukukunda vergi incelemeleri, VUK un ilgili bolimleri ve Vergi Incelemelermde
Uyulacak Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmellk Vergi Denetim Kurulu Yonetmeligi®® ve Rapor
Degerlendirme Komisyonlarimin Olusturulmas: ile Calzgma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik®
kapsaminda tesis edilmekte ve inceleme sirasinda ve sonrasinda diizenlenen raporlara gore
tamamlanmaktadir. Vergl incelemesine yetkili kisiler tarafindan hazirlanan bu raporlar, Vergi Denetim
Kurulu Yonetmeligi’nin Ugiincii Béliimiinde “Raporlar ile Istatistik Cetveli” bashgl altinda sayilmistir.
Bunlara vergi inceleme raporu, vergi sugu raporu, vergi teknigi raporu, gorils ve oneri raporu ile cevapl
rapor gibi raporlar drnek olarak gosterilebilir. Anilan Yonetmelik md.53 ve Rapor Degerlendirme
Komisyonlarimin Olusturulmast ile Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik md.2 uyarinca vergi
inceleme raporunun, inceleme sonucunda diizenlendigi; vergi sucu raporunun da, VUK md.359
kapsamindaki vergi suglart i¢in diizenlendigi anlagilmaktadir. Bunun yaninda vergi teknigi raporu ise, birden
fazla miikellefi/vergi tiiriinii ya da ayni miikellefin birden fazla vergilendirme donemini ilgilendiren
konularin tek bir belge altinda agiklandigi raporlardir®. Bu minvalde sozii edilen vergi inceleme raporlarmin
hukuki niteligi, incelemeye tabi olan miikelleflerin hak arama 6zgiirliigli agisindan 6nem arz etmektedir.

Vergi incelemesi ve buna esas olusturan inceleme raporlari, idari islem teorisi agisindan hazirlik
islemi niteli§indedir’'. Zira vergi incelemelerinin, 6denmesi gereken vergilerin dogrulugunu arastirmaya ve
bunun sonucunda eksik ddenen veya hi¢c 6denmemis vergilerin kamu yarar1 amaciyla tahsil edilebilirligine
araci oldugu; diger bir ifadeyle bu raporlarin, vergi dairelerince yapilacak tarhiyata ve ceza kesme islemlerine
hazirlik niteliginde bir islem oldugu anlagilmaktadir. Dolayisiyla vergi inceleme raporlari, idari yargi
organlarinda tek baslarina (tarh igleminden bagimsiz) dava konusu edilemez. Zira bu raporlar kesin ve icrai
nitelikte degildir®.

Biitiin hazirlik iglemlerinde oldugu gibi, vergi incelemesinin de temel amact, asil islemi (tarh) ortaya
cikarmaktir. Vergi matrahinin idarece tespit edilebilmesi sirasinda, vergi dairesini bilgilendirme ve
yonlendirme 6zelligi bulunan ve bu yoniiyle tarha esas teskil eden vergi incelemesi dogrudan sonug
dogurmamasi nedeniyle idari yargida iptal davasina konu edilemez. Zira bu incelemeler tek baslarina
incelemeye tabi olanlarin mevcut hukuki durumunu degistirecek ya da ortadan kaldiracak nitelikte bir hiikiim
ifade etmez. Bu sebeple vergi inceleme raporlar1 inceleme sonuglaninca asil iglemden bagimsiz olarak
miikelleflere teblig edilmemekte; bunun yerine VUK md.35 ve md.366 geregince, vergi ve ceza
ihbarnamelerine eklenmek suretiyle ilgili miikelleflere bildirilmektedir. Dolayisiyla incelemeye tabi olan ve
haklarinda tesis edilen re’sen veya ikmalen tarhiyat nedeniyle dogan vergi ve/veya cezalar1 bunlara yonelik
ihbarnamenin tebligi sirasinda 6grenen miikellefler; s6z konusu vergi incelemesindeki olast hukuka
aykariliklari, ancak tarha karsi acilan dava sirasinda ileri siirebilir®. Bu baglamda, vergi incelemesinin tarh
isleminin sebep unsurunu olusturmasi hasebiyle hazirlik islemi niteligindeki incelemeye yonelik hukuka
aykiriliklar, idarece tesis edilen tarhi sebep yoniinden sakatlayacaktir™.

VUK md.140/7 uyarinca, vergi inceleme elemanlarinin diizenledigi raporlar vergi dairelerine
gonderilmeden once, rapor degerlendirme komisyonlar1 tarafindan hukuka uygunluk yoniinden incelenir.
Vergi daireleri tarafindan tesis edilecek tarh isleminden once s6z konusu raporlarin mevzuata uygunluk
denetiminden ge¢mesi, incelemeye tabi olan kisilerin miikellef haklari yoniinden yerinde bir uygulamadir.
Ancak vergi incelemesi, siire bakimindan bir hayli zaman alan ve teknik agidan birgok ayrintiyla donatilmig
bir denetim yoludur. Diger bir ifadeyle; vergi kagakeiligina iliskin vergi incelemelerinin yaklasik bir yillik
sire zarfinda (tam inceleme) tamamlandigi durumda, bunu takiben inceleme raporlarmin da rapor
degerlendirme komisyonu tarafindan ayrica incelemeye tabi tutulmasi énemli bir zaman dilimine karsilik
gelmektedir. Daha sonra, inceleme raporlariin igleme alinmak lizere miikellefin bagli oldugu vergi dairesine
tevdi edilmesi ile baglayan ikinci agamada, vergi daireleri tarafindan tesis edilecek iglemlerin yogunlugu ve
onemine bagli olarak belirli bir siireye ihtiyag duyulmaktadir. Son asamada ise, miikellefe teblig edilen vergi
ve/veya ceza ihbarnamesine karst agilacak davanin siiresi ve devaminda baglayacak yargilama siirecinin
uzunlugu da dikkate alindiginda; s6z konusu ii¢ agama, ilgili kisiler nezdinde uzun bir bekleyis siirecini
beraberinde getirmektedir. Nitekim 5015 sayili Kanun uyarinca tesis sahibinin lisansmnin iptal edilip
edilmeyecegi kesinlesmis mahkeme kararina baglanmigtir. Bu durumda, her ne kadar Anayasa

47RG: 31.10.2011, 28101.

8 RG: 07.04.2021, 31447.

4 RG: 31.10.2011, 28101.

30 Vergi Denetim Kurulu Yonetmeligi md.53/3 uyarinca, “Yiiriitiilmekte olan incelemelerde birden fazla miikellefi veya vergi tiiriinii
ya da aym miikellefin birden fazla vergilendirme donemini kapsayan elestiri konusu yapilabilecek hususlarin tespit edilmesi
halinde, konunun tek bir raporda ifade edilebilmesi amaciyla Vergi Teknigi Raporu diizenlenebilir. Bu raporlar, sonrasinda
diizenlenecek vergi inceleme raporlarinin ekini olusturur”.

:; NAS, Adil: “Tiirk Vergi Hukukunda Vergi Incelemesi”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 61(4), 2012, 5.1312.
NAS, s.1312.

53 SENYUZ, Dogan/YUCE, Mehmet/GERCEK, Adnan: Vergi Hukuku (Genel Hiikiimler), 9. Baski, Ekin Basim Yaymn Dagitim,
Bursa 2018, 5.185-186; TEKIN, Fazil/CELIKKAYA, Ali: Vergi Denetimi, 8. Baski, Segkin Yaymcilik, Ankara 2018, 5.203.

% SENYUZ, Dogan “Vergl Incelemesmde Zaman Bakimindan Yetki”, Tiirkiye Adalet Akademisi Dergisi, 43, 2020, 5.249.
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Mahkemesi’nin karari (2023 tarihli) dogrultusunda “gegici durdurma” igleminin alti ayda bir gézden
gecirilecegine yonelik bir kural degisikligi yapilmis olsa da; kanun koyucunun inceleme sonuglanincaya
kadar soz konusu tesiste ticari faaliyette bulunmak isteyen diger kisiler i¢in de lisans verilmeyecegine
yonelik getirdigi kural 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigii ile bagdagsmamaktadir. Bununla birlikte, Anayasa
Mahkemesi’nin 2024 tarihli kararinda, 5015 sayili Kanun md.20/2-g’de yer alan “vergi incelemesi
sonuglamincaya kadar ilgili tesis i¢in diger gergek veya tiizel kigilere de lisans verilmeyecegine” dair madde
hitkmii, 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigline kars1 yonelen orantisiz bir miidahale cercevesinde iptal edilmis;
ancak itiraz yoluna bagvuran Danistay 13. Dairesi nin, s6z konusu kural nedeniyle tesis sahiplerinin miilkiyet
hakkinin 6l¢iisiiz bir sekilde sinirlandirildig: iddiasi gergevesinde ayrica bir inceleme yapilmamustir.

Esasinda Anayasa’nin 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigiinii diizenleyen 48’inci maddesinin ikinci
fikrasinda, 6zel tesebbiislere yonelik tedbir alma konusunda devlete sinirlama hakki taninmig ve bu normun
gerekcesinde yer alan “Devlet, kamu yarari olan hallerde ve milll ekonominin gerekleri ve sosyal amaglarla
ozel tesebbiis ozgiirliigiine sumrlamalar getirebilir” ifadesiyle, s6z konusu sinirlamanin sebebi agikga
vurgulanmistir, Bu bakimdan kanun koyucu, vergi incelemesinin saglikli bir sekilde yiiriitiilmesi suretiyle
vergi kacakeilig suglart ve vergi kaybmin 6nlenmesi i¢in EPDK tarafindan uygulanacagi dngériilen lisans
vermeme ve gecici olarak durdurma tedbirlerini, sosyal amagclarla yapilacak sinirlamalar gergevesinde
degerlendirmistir. Ancak Yiiksek Mahkeme, soz konusu lisans vermeme tedbirini “degisen sartlara gore
gozden gecirilmesi ve ilgili tesiste ticari faaliyette bulunmak isteyen tigiincii kigilerin bu tedbirin yeniden
degerlendirilmesine yonelik talepte bulunma haklinin gozetilmemesi” gerekgesiyle Anayasa md.13 ve
md.48’e aykir1 bulmustur.

Anayasa Mahkemesi’nin s6z konusu iptal karari, 6zel tesebbiis kurma ozgiirliigiine yonelik
sinirlamalar kapsaminda son derece isabetlidir. Nitekim 5015 sayili Kanun uyarinca éngoriilen iigiinci
kisilere yonelik lisans vermeme tedbiri, ilgili tesiste faaliyet gostermek isteyen ve vergi incelemesine konu
edilen olas1 bir kacakeilik suguyla tamamen ilgisiz olan iigiincii kisilerin 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigiinii
ihlal etmektedir. I1gili kural, kamu yarar1 ve sosyal amagclar dogrultusunda hakkinda vergi suglarina yonelik
baslatilan inceleme ve sonraki siiregte rapor degerlendirme komisyonundan aliacak miitalaa (VUK md.367)
ile baglatilacak ceza sorusturmasi ve buna bagli olarak yiiriitillecek kovusturma agamalar1 tamamlanmadan,
yasal olarak heniiz suclu sayilamayacak tesis sahiplerine yonelik baslatilan bir inceleme siireci nedeniyle;
s0z konusu suglarla higbir ilgisi bulunmayan ii¢iincii kisiler nezdinde asir1 bir yik getirmektedir. Vergi
incelemesi siirecinde ortaya ¢ikan yeni durum ve olaylari dikkate alarak, idari tedbirin kaldirilmasina veya
hafifletilmesine de firsat vermeyen bu idari tedbir, li¢lincii kisilerin kurmak istedikleri tesebbiise ve burada
yiiriitecekleri ticari faaliyetlere engel olabilecek agirlikta oldugundan, ekonomik hak ve ozgiirlikler
baglaminda degerlendirilen 6zel tesebbiis kurma 6zgiirliigi ile bagdagmamaktadir.

Diger taraftan, 5015 sayili Kanun md.20/2-g’de yer alan lisans devri kisitlamasinda, tesis sahibi
hakkinda yiiriitiilen vergi incelemesi siirecinin ne sekilde gelistigi, stirecin sonunda sug siiphesine rastlanilip
rastlamlmadig, vergi sugu raporu tanzim edilip edilmedigi ve bu siirecin savcilik yoluyla adli makamlara
intikal edip etmedigi konular1 da 5nem kazanmaktadir™. Zira gergek veya tiizel kisilerin 6zel tesebbiis kurma
Ozglirliigiinii ve miilkiyet hakkini dogrudan etkileyen ve bilhassa ceza yargilamasinin alanma giren
konularda tesis edilen bu tiir agir idari tedbirler, s6zii edilen konular agikliga kavusturulmadan ve kesinlesmis
bir mahkeme karar1 beklenmeden tesis edilmemelidir. Nitekim Danistay’in 2025 tarihli kararinda s6zii edilen
idari tedbir, “(...) vergi incelemesinin herhangi bir su¢ unsuruna rastlanilmaksizin sonlandirilmast miimkiin
oldugu gibi, adli merciler tarafindan gerceklestirilen sorugturma ve kovusturma siiregleri de tedbirin
haksizligini ortaya koyabilir.” seklinde degerlendirilmistir’’. Bununla birlikte, vergi incelemesi sonucunda
kacakeilik fiilinin islendigine kanaat getirildigi ve bunun iizerine savciliga su¢ duyurusunda bulunuldugu
durumda da, savcilik makam tarafindan kovusturmaya yer olmadigina iliskin karar verilmesi veya agilan
ceza davasinda mahkumiyet disinda bir hiikiim verilmesi halinde, EPDK tarafindan uygulanan idari tedbir
dayanaksiz kalacaktir™®.

Ote yandan, 5015 sayili md.20/2-g’de ihdas edilen ve Anayasa Mahkemesi'nin 2023 tarihli iptal
kararma® da konu olan gegici durdurma tedbiri, yasal olarak heniiz suglu sayilamayacak tesis sahipleri
nezdinde masumiyet karinesi yoniinden de incelenebilir. Anayasa md.38/4’te “Suclulugu hiikmen sabit
oluncaya kadar, kimse suclu sayilamaz” denilerek ulusal diizeyde giivence altina alnan “masumiyet
karinesi”; Avrupa Insan Haklar: Sozlesmesi md.6/2’de yer alan “Bir sug ile itham edilen herkes, su¢lulugu
yasal olarak sabit oluncaya kadar masum sayilir” hitkmiiyle uluslararasi hukukta da kendine yer bulmustur.
Ceza hukukunun temel prensiplerinden olan masumiyet karinesi ve adil yargilanma hakki, vergi suglar
baglaminda da son derece Snemlidir. Vergi suclarinda masumiyet karinesi yargilama ile hiikmiin verilmesi
sirasinda hem bu sugla itham edilen kisiyi hem de hukuk diizenini korumaktadir. Bu durum, idari para cezasi
ve hiirriyeti kisitlayici ceza gerektiren tiim vergi cezalari i¢in gegerlidir®. VUK md.359’da diizenlenen vergi
kacakeilig1 suglari, kamu giivenine karsi islenen sahtecilik suclarinin bir tiiriidiir. Vergi kacakeiligi

33 T.C. Anayasa Mahkemesi, Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi (Gerekgeli), 3. Baski, Anayasa Mahkemesi Yayinlari, Ankara 2021,
s.273.

36 Damgtay 13.D., 08.01.2025, E.2024/2315, K.2025/71.

37 Danistay 13.D., 08.01.2025, E.2024/2315, K.2025/71.

38 Danistay 13.D., 14.01.2025, E.2024/1851, K.2025/181.

39 AYM, 28.09.2023, E.2023/35, K.2023/163. ) )

0 OZDILER KUCUK, Eda: “Vergi Suglarida Masumiyet Karinesi”, Inénii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 5(2), 2014, 5.206.
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suclarinda yargilama gorevi, asliye ceza mahkemelerine verilmis®' ve masumiyet karinesi geregince, bu
suglarla itham edilen miikellefler asliye ceza mahkemeleri tarafindan verilecek hilkkme kadar masum
sayllmistir.

Bununla birlikte masumiyet karinesi ve adil yargilanma hakki cercevesinde su¢ ve cezalar ile ceza
yargilamasina yonelik hukuki glivencelerden sz edebilmek i¢in, cezai alanda yoneltilen bir su¢ isnadinin
varlig1 aranmaktadir. Nitekim bir idari yaptirimin ya da hukuki tasarrufun, hangi kosullar altinda sug isnadi
niteliginde degerlendirilip su¢ ve cezalara yonelik giivenceler kapsaminda ele almacagi ise, Anayasa
Mahkemesi ve Insan Haklari Avrupa Mahkemesi tarafindan verilen kararlar®® gercevesinde bazi ilkelere
baglanmustir®, Sozii edilen kararlarda gegen ilkeler baglaminda, kanunda isnadin sug olarak nitelendirildigi
durumlarda, s6z konusu yaptirimlar sug isnad sayilacaktir. Bununla birlikte Anayasa md.38’de 6zerk bir
kavram olarak diizenlenen su¢ isnadi, idarl yaptirim Ongoren fiilleri de kapsayabilmektedir. Idari
yaptirimlarin sug isnadi niteligi tastyip tasimadiginin belirlenmesinde, ilgili kuralin yalnizca belirli bir grubu
mu yoksa toplumun tamamini mi hedef aldigi, kuralin cezalandirici m1 yoksa onleyici mi oldugu ve
uygulanacak cezanin agirligi gibi unsurlar dikkate alimir. Nitekim Anayasa Mahkemesi’nin 2023 yilinda,
gecici bir tedbir olarak diizenlenen faaliyet izinlerinin askiya alinmasini dngdren kuralin, Anayasa md.38’e
aykirihigina yonelik inceledigi davada, 5015 sayili Kanunda yer alan idari tedbirler baglaminda da dnemli
cikarimlar bulunmaktadir. Yiiksek Mahkeme, faaliyet izinlerinin askiya alinmasi tedbirinin davaya konu
olan Kanun 6zelinde ceza olarak diizenlenmedigini ve ayrica bu tedbirin idari bir yaptirim yerine, gegici bir
idari tedbir olarak kabul edilecegini ifade etmis ve askiya alma tedbirinin agir bir tedbir olmasina kargin sug
isnadi mahiyetinde olmadigim belirtmistir. Bununla birlikte Mahkeme, uygulanmas1 dngoriilen gegici
tedbirin sug tespitine bagl olarak yapilacagini, kural olarak idare tarafindan tespit edilecek fiillerin kanunda
su¢ olarak diizenlendigini ve bunlarin ceza yargillamasinin konusunu olusturdugunu ifade etmis ve bu
tedbirin, tek basina Anayasa md.38 kapsaminda bir “ceza” olarak nitelendirilemeyecek olsa da, heniiz
ilgililer hakkinda sug islendigine dair kesinlesmis bir mahkeme karari bulunmaksizin kisilerin o suga iligkin
eyleminin idarece tespit edilerek uygulanmasi nedeniyle ilgili kurali masumiyet karinesine aykir
bulmustur®. Nitekim 5015 sayili Kanun md.20/2-g’de yer alan faaliyetleri gegici olarak durdurma tedbiri
de, Kanunda ceza olarak diizenlenmeyen ve kamu yarar1 amaci gozetilerek dngoriilen gegici bir idarf tedbir
olarak ihdas edilmistir. Bununla birlikte s6z konusu tedbir, VUK md.359°da diizenlenen vergi kagakeiligt
suclartyla ilgili olarak dogrudan ceza yargilamasinin alanina girmesi ve bunun kaldirilip kaldirilmayacaginin
savcilik veya mahkemelerden temin edilecek bilgilere gore degerlendirilmesi nedeniyle masumiyet karinesi
baglaminda da 6nem kazanmaktadir. Ancak burada, yukarida yer verilen Anayasa Mahkemesi kararina konu
olan kuraldan farkl bir durum s6z konusudur. Vergi kagakeiligi suglari adli mercilerce gergeklestirilecek
sorusturma ve kovusturma siireglerine baglanmistir. Ancak, siirecin baginda vergi sugu raporuna bagli olarak
ortaya cikan suc tespitine istinaden tesis edilen bu agir tedbir, tek basmna bir “ceza” olarak
nitelendirilemeyecek olsa da, heniiz tesis sahipleri hakkinda kesinlesmis bir mahkeme karar1 olmadan
uygulanmasi hasebiyle masumiyet karinesi ve adil yargilanma hakki agisindan sakincalar barindirmaktadir.
Zira Anayasa Mahkemesi igtihatlarina gore, “suc¢ ve cezayt diizenleyen hiikiimlere aykirt bir fiil tespit etmek,
su¢ islendigini tespit etmek ve faili suclu saymak anlamina geleceginden™”, olast bir kamu zararmin
onlenmesi ve ekonomik kamu diizeninin saglanmasi amaciyla ihdas edilen bu tiir agir tedbirlerin, temel hak
ve Ozgirliiklerin ihlal edilmemesi baglaminda oldukga dikkatli bir sekilde diizenlenmesi gerekmektedir.

IV. SONUC

Anayasa Mahkemesi’nin 2024 tarih ve E.2023/136, K.2024/127 sayil iptal karar1, ekonomik hak ve
ozgiirliiklere kars1 yapilan miidahalelerin sinira yonelik dnemli tespitler barindirmaktadir. Anayasalarin
varolus nedenlerinden biri temel hak ve ozgiirliiklerin korunmasi oldugundan; soz konusu hak ve
Ozgirliiklere karst Anayasa’ya aykiri sekilde yonelen miidahalelerin hukuk &alemindeki varliginin
sonlandirilmasi, hukuki giivenlik ilkesi agisindan elzemdir. Gergek ve tiizel kisiler ekonomik alanda,
Anayasa ve vergi kanunlarinin saglamak zorunda oldugu hukuki giivenlik ve belirlilik kapsaminda 6zgiirce
faaliyet gdstermektedir. Ticari ve ekonomik faaliyetlerin, miilkiyet hakki, girigsim 6zgiirliigii ve 6zel tesebbiis
ozglirligii gibi temel hak ve ozgiirliklerin sagladig1 Anayasal koruma altinda siirdiiriilmesi, modern hukuk
devletlerinin saglamak zorunda oldugu en temel giivencelerden biridir.

Kanun koyucunun, ekonomik hayata iligkin ihdas ettigi normlarda, sozii edilen hak ve ozgiirliikleri
titizlikle gozetmesi gerekir. Aksi halde 6zellikle vergi kanunlar1 veya vergiyi ilgilendiren konu, siireg,
denetim, inceleme, sug¢ ve bunlara iligkin cezalar konusunda bagka kurallar ihdas eden diger kanunlar,
Anayasal agidan cesitli hukuka aykirilik durumlariyla bag basa kalacaktir. Vergilendirme en nihayetinde
gergek ve tiizel kisilerin miilkiyet hakkina miidahale barindiran bir yetki oldugundan, bu alanda getirilen
normlarin dikkatli bir sekilde ihdas edilmesi gerekir. Diger yandan vergileme yalmzca kisilerin gelir, servet
ve harcamalart yoniinden hukuki cebir altinda 6demek zorunda olduklari parasal degerleri konu edinen bir
unsur degil; bununla birlikte vergiye esas teskil eden konularin gergek ve tam bir sekilde ortaya ¢ikarilmasi
bakimindan lazim gelen tiim siirecleri ve ayrmtilari igeren 6zellikli bir alandir. Dolayisiyla vergi hukuku,

61 SABAN, Nihal: Vergi Hukuku, 12. Baski, Beta Basim Yayim Dagitim, Istanbul 2022, 5.427, 436.

62 Bu yondeki kararlara 6rnek olarak bknz. AYM, Selguk Ozbslitk, B.N.2015/7206, 14/11/2018; AYM, D.M.C, B.N.2014/16941,
24/1/2018; AYM, B.Y.C, B.N.2013/4554, 15/12/2015; IHAM, Benham v. Birlesik Krallik [BD], No: 19380/92, 10/06/1996.

6 AYM, 26.07.2023, E.2023/32, K.2023/138.

% AYM, 26.07.2023, E.2023/32, K.2023/138.

65 Ornek teskil etmesi agisindan bknz. AYM, 22.02.2024, E.2023/78, K.2024/55; AYM, 26.07.2023, E.2023/32, K.2023/138.
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basta vergiler olmak {izere biitiin kamu gelirlerine iligkin tesis edilen siireclerin hukuki yoniinii konu
edinmekte ve bu siiregler arasindaki baglantilarin en ince ayrintisina kadar 6zenli bir sekilde tasarlanmasini
gerektirdigi i¢in kamu hukuku i¢in ayr1 bir onem arz etmektedir. Bu baglamda vergi incelemeleri de
odenmesi icap eden vergilerin dogrulugunun aragtirilmasi ve bunun sonucunda eksik veya hatali 6denen ya
da hi¢c 6denmemis vergilerin tespiti halinde bunlarin vergi dairesi tarafindan tahsil edilebilmesi ve olasi vergi
suclarmin ortaya ¢ikarilabilmesine yonelik 6n tespitlerin yapilabilmesine aract oldugu igin vergi hukuku,
idare hukuku ve ceza hukuku baglaminda énemli sonuglar doguran asli bir denetim yoludur. Ancak kanun
koyucunun, 5015 sayili Petrol Piyasasi Kanunu’nun bu ¢alismaya konu olan kanun hiikmiinde oldugu gibi,
vergi suclarma bagli gerceklestirilen vergi incelemelerine yonelik idari tedbir veya yaptirim niteliginde
kurallar Ongoriirken, ekonomik hak ve oOzgiirliiklerin 6ziine dokunmayacak, Olgiisiiz bir miidahale
icermeyecek ve bunlarin hukuki giivenligini dnceleyecek sekilde hareket etmesi gerekir. Sonug itibariyle,
s0z konusu siireglere yonelik ekonomik hak ve 6zgiirliikleri ihlal etmeyecek kurallarin ihdas edilmesinde su
hususlara dikkat edilmesi 6nemlidir:
i.Vergi devlet icin kamusal mal ve hizmetlerin sunumunda kullanilan birincil kamu geliri oldugundan;
toplumsal refahin saglanmasi noktasinda kritik bir rol oynar. Bunun yaminda devletin varligini
siirdiirebilmesi ve kendisine yiiklenen Anayasal gorevleri yerine getirebilmesi icin kullanilan en
onemli kamusal gelir tiirii vergilerdir. Ancak vergilerin toplumsal refahin saglanmasi konusundaki
kritik dnemine karsin; vergileme yoluyla ticari ve ekonomik faaliyetleri engelleyecek boyutta bir
miidahalede bulunulmamasi gerekir.
ii.Vergi alacagm giivence altina almak ve devletin olasi bir gelir kaybin1 dnlemek amaciyla, kisilerin
ekonomik karar ve tercihlerini orantisiz sekilde etkileyen, diledikleri alanda ticari faaliyette
bulunmasina engel olan ve mesleklerini gerektigi sekilde icra edebilmelerine izin vermeyen kanun
hiikiimleri ihdas edilmemelidir. Zira bu durum, kisilerin ekonomik hak ve ézgiirliiklerinin hukuki
teminati i¢in elzemdir.
iii.Her ne kadar mesru bir amaca dayali olsa da, kisilerin ekonomik ve ticari alanda gelecek donemde
gerceklestirecekleri isleri, kuracaklari tesebbiisleri ve devam ettirecekleri mesleki faaliyetlerini
ilgilendiren konularda, hukuki giivenlik ve belirlilik igermeyen diizenlemeler yapilmamalidir.
iv.Devletin diizenleyici ve denetleyici rolii geregince tesis edilmesi gerektigi diisiiniilen idari bir tedbir,
yaptirim veya ceza soz konusu oldugunda; bu hususlarin etki edecegi hak ve 6zgiirliigii ihlal etmeyen,
0ze dokunmayan, elverislilik, zorunluluk ve orantililik ilkelerine uygun olan kurallar getirilmelidir.
v.Heniiz kovusturma agamasina gecilmeyen ve kesinlesmis bir mahkeme karari bulunmayan olasi bir
vergi suguna karst uygulanacak idari tedbirlerin; buna tabi olan kisilerin ekonomik faaliyetlerine
engel olacak boyutta olmamasi, bu kararin inceleme ve/veya kovusturma asamasinda ortaya ¢ikan
yeni delil ve kamitlara gore irdelenmesi, kisilere bu siirecte uygulanacak tedbirin gozden gecirilmesine
yonelik talepte bulunma hakkinin taninmasi ve séz konusu durumdaki illiyet bagi gozden
kagirilmadan, konudan bagimsiz ligiincii kisilerin ekonomik hak ve dzgiirliiklerini ihlal eden nlemler
icermemesi gerekir.
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