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DUZENLEYICi VE DENETLEYICI KURULLARIN iDARI iSLEMLERINDE
YARGISAL DENETIMININ KAPSAMI VE ETKINLIGI
EGEMEN FALCIOGLU

Tezde yapisal ve islevsel anlamda ekonomik diizenleme ve denetleme ile bu
islev kapsaminda tesis edilen idari islemlerin goriildiigii iptal davasinda yapilan
yargisal denetimin etkinligi ve kapsami incelenecektir. idare hukuku ve iptal davasi
bakimindan yargisal denetimin etkinliginin, denetimin kapsaminin belirlenmesi ile
saglanabilecegi diisiiniilmektedir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yargisal
denetiminin kapsaminin belirlenebilmesi i¢in konunun dncelikle organik ve islevsel
anlamda tartisilmas1 gerekmektedir. Bu hususta yapilacak degerlendirme ve
tespitlerden sonra yargisal denetimin kapsami bakimindan daha isabetli sonuglara
varilabilecektir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar ilk defa Amerika’da ortaya ¢ikmis ve
Tiirkiye’den once diger Kita Avrupasi ilkelerinde yayginlagmistir. Bu nedenle
arastirmamizda Amerikan hukuku ve Alman hukuku esas alinarak karsilagtirmali
hukuktan faydalanilmistir. Ayrica Tiirk hukuku ile Amerikan ve Alman hukuklarinda
ortak noktalar da tespit edilmeye calisilmistir. Yargisal denetimin kapsaminin ortaya
konulmasi Danistay ictihatlarinin da ele alinmasini zorunlu kilmaktadir. Ancak
mahkeme kararlar1 agisindan karsilagtirmali bir arastirma igerisine girilmeyecek ve
Danistay igtihatlar1 tez kapsaminda irdelenecek ve tahlil edilecektir.

Tez ti¢ boliimden olusmaktadir. Birinci boliimde ekonomik diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin Amerika’da kurulus sebep ve gerekceleri, Avrupa’da ve
sonrasinda lilkemizde yayilmasi ve Tiirkiye’de anayasal statiisii, idari teskilat i¢indeki
yeri, ozerkligi iizerinde durulacaktir. Ikinci boliimde ekonomik diizenleyici ve
denetleyici kurumlar islevsel yonden ele alinmaktadir. Ayrica ekonomik diizenleme
ve denetleme islevinin ekonomik kolluk faaliyeti igerisinde yeri kolluk faaliyeti ile

kamu hizmeti ayrimindan yararlanilarak tespit edilmeye calisilacaktir. Ugiincii



bolimde iptal davasinin ve iptal davasinda yargisal denetim Olgiitlerinin temel
Ozelliklerine deginildikten sonra, yargisal denetimin kapsami sekli denetim ve esas

denetimi olarak iki ana ayrim {lizerinden degerlendirilmistir.

Anahtar Kelimeler: idare Hukuku, Diizenleyici ve Denetleyici Kurum, Bagimsiz
Idari Otorite, Ekonomik Diizenleme, Ekonomik Idare Hukuku, Yargisal Denetim,

Yargisal Denetimin Kapsami, Idari Islem.



ABSTRACT

SCOPE AND EFFICIENCY OF JUDICIAL REVIEW OF ADMINISTRATIVE
ACTIONS OF INDEPENDENT REGULATORY AGENCIES
EGEMEN FALCIOGLU

The thesis examines structural and functional sense of economic regulation
and the effectiveness and scope of judicial review of administrative actions those
established under this function. As far as administrative law and action for annulment
are concerned, it is considered that the effectiveness of judicial review could be
achieved by determining the scope of review. In order to determine the scope of
judicial review of independent regulatory agencies, first the issue needs to be discussed
in structural and functional sense. More accurate results may be achieved in terms of
the scope of judicial review after assessments and determinations to be made on this
ISSue.

Independent regulatory agencies emerged for the first time in the United
States and became widespread in continental European countries and Turkey. For this
reason, researches and studies have been based on American and German comparative
law. In addition to that, common points between Turkish law and American and
German law tried to be identified. Exposure of the scope of judicial review also
requires an inside look at the jurisprudence of the Council of State. However, no
comparative inquiry is made in terms of court decisions and the cases of the Council
of State will be examined and analyzed within the scope of the thesis.

The thesis consists of three parts. The first part is referred to the reasons and
justifications for establishment of independent regulatory agencies in the United
States, their spread in Europe and our Country, constitutional status, the place of the
administrative organization and autonomy of this agencies in Turkey. In the second
part, economic independent regulatory agencies are taken from the functional
perspective. In addition, the place of economic regulation and supervision function
shall be tried to be determined within the economic police power activity by making

use of police power activity and public service. In the third section, the basic

\



characteristics of the action for annulment and of criteria of the judicial review in the
action for annulment were first discussed, the scope of the judicial review was

evaluated based on two main distinctions as formal review and substantial review.
Keywords: Administrative Law, Independent Regulatory Agency, Economic

Regulation, Economic Administrative Law, Judicial Review, Scope of Judicial

Review, Administrative Action.
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ONSOZ

Duzenleyici ve denetleyici kurumlarin islemlerinin yargisal denetiminin
kapsaminin, konunun yapisal ve islevsel yonii de goz Oniinde bulundurularak
incelenmesi tezimizin amacini olusturmaktadir. Bu vesile ile 6gretiye ve mahkemelere
yardimci olmak istenilmektedir. Konu tarihsel ve yapisal, islevsel ve yargisal denetime
iliskin yonleriyle arastirilmaktadir. Yargisal denetimin kapsami hem teorik hem de
Danistay ictihatlariyla pratik olarak ele alinmistir. Ayrica karsilastirmali hukuktan da
faydalanilmistir.

Kaynak arastirmasi i¢in Erasmus Programi ile gittigim Frei Universitaet
Berlin — Berlin Ozgir Universitesi Hukuk Fakiiltesi Kiitiphanesi yonetimine,
kituphanenin zengin Amerikan hukuku ve Alman hukuku kaynaklarina rahatlikla
erismeme olanak verdigi icin tesekkiir ederim.

Tez galismasinda sunduklari katkilardan dolayi, 6zellikle tez konusunun
se¢imi, verdigi fikir, tavsiye ve destek icin tez danismanim Prof. Dr. Aydin GULAN’a,
tez izleme komitesi iiyeleri Prof. Dr. Arslan KAYA ile Prof. Dr. Meliksah YASIN’e,
duizeltme ve tavsiyeleri igin Ticaret hukuku dogenti agabeyim Dog. Dr. Mete Ozgr
FALCIOGLU’na, bana sagladig1 idare hukukcusu bakis agis1 ve her zaman verdigi
destek icin Damistay Emekli Daire Baskan1 babam yargi¢ Turan FALCIOGLU’na,
gosterdigi sabir ve verdigi destek igin esim Seda FALCIOGLU na tesekkiir etmeyi
borg bilirim.

ISTANBUL, 2018
EGEMEN FALCIOGLU
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GIRIS

Ekonomik ve ticari hayatin degiskenligi ve dinamizmi, bu alanin diizenlenmesi
ve denetlenmesi konusunda idare hukukunu da siirekli bir degisim ve gelisim
icerisinde olmaya zorlamaktadir. Bu alanda saglam temellere oturmus hukuki ilke ve
kurallarin ortaya konulmasi, bu ilke ve kurallarin ekonomik ve ticari hayattaki
degisimlere gore g6zden gecirilip glincellenmesi gerekmektedir. Ancak degisimin ve
gelisimin idare hukukunda gegerli olan hukuki istikrar ilkesini de ortadan
kaldirmamasi1 gerekmektedir. Bahse konu ilke ve kurallar diizenleme ve denetlemenin
yapisal ve islevsel yoOniine veya yargisal denetimine (idari yargilamaya) iliskin
olmaktadir.

Kaynak tilke Amerikal’da diizenleyici ve denetleyici kurumlarin uygulamaya
girmesinden bu yana yUz otuz yildan fazla siire gegmis olmasina ragmen Amerikan
idare hukuku 6gretisinde bu konu 6nemini kaybetmemistir. Yaklasik her on yilda bir
bu kurumlar lzerinde teskilat, islev ve/veya yargisal denetim gibi farkli alt konular
bakimindan gesitli arastirmalar ve incelemeler yapilarak giincellenme saglanmistir.

Amerika veya Kita Avrupast (6rnegin Almanya) Hukuklar1 ile
karsilastirildiginda Tiirk hukukunda diizenleyici ve denetleyici kurumlar gorece olarak
yeni kurulmuslardir. Tiirk 6gretisinde arastirma ve incelemeler konunun daha ok
yapisal yonl Uzerinde yogunlasmuistir.

Dizenleme ve denetleme konusunda islevsel agidan ve yargisal denetim
acisindan eksiklik ve bosluk bulunmaktadir. Ayrica yargisal denetimin kapsami ve
etkinligi tlizerinde tam olarak durabilmek igin, kanaatimize gore diizenleme ve
denetlemenin yapisal ve islevsel yonlerinin de ayrintili olarak incelenmeye devam
edilmesi, islenmemis alan birakilmamasi gerekmektedir. Boylelikle yapisal ve islevsel

anlamda idare bakimindan teoride ve uygulamada ortaya ¢ikan eksiklikler

! Tezde gecen Amerika ifadesi Amerika Birlesik Devletleri veya bahsedilen iilke anlaminda
Amerikan ifadesi ise Amerika Birlesik Devletlerine ait olan veya Amerika Birlesik Devletleri ile
ilgili anlaminda, kisaltilarak kullanilmisgtir.



tamamlanabilecek ve bosluklar doldurulabilecektir.
A. Konunun Simirlandirilmasi

Dizenleyici ve denetleyici kurumlar 6gretide, faaliyet alanlarina gore; ekonomik
konulara iligkin olan kurumlar, temel haklara ve bireysel ozgiirliikklere iliskin olan
kurumlar ile bireyleri idarenin ve biirokrasinin keyfi tutumlarindan korunmasina
iliskin kurumlar olmak iizere (ice? ayrilmaktadir. Baska bir acidan ise ekonomik
konulara iligkin olan kurumlar ile temel hak ve hiirriyetlere iliskin olan kurumlar
olarak iki® ana grupta degerlendirilmektedir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlari tice ayiran goriis bakimindan temel hak ve
hiirriyetlere iliskin kurumlar ile bireyleri idarenin/biirokrasinin keyfiliginden
korumaya calisan kurumlarin bir grup altinda toplanabilecegi diisiincesindeyiz. Bu
sekilde bakildiginda karsimiza ekonomik diizenleyici ve denetleyici kurumlar ile
sosyal diizenleyici ve denetleyici kurumlar olarak iki kurum tiirii ¢tkmaktadr.

Avrupa’daki gibi agik bir ayrim olmamakla beraber kaynak {ilke olan
Amerika’da da ekonomik konularda gorevli diizenleyici ve denetleyici kurumlar ile
(politik, hukuki ve kdltirel) genel olarak sosyal konularda gorevli diizenleyici ve
denetleyici kurumlar seklinde ikili gruplandirmalarin yapildig1 goriilmektedir®.

Ekonomik dizenleyici ve denetleyici kurumlar ile sosyal dizenleyici ve
denetleyici kurumlar arasindaki farklar su sekilde siralanabilir. EkKonomik diizenleme,
ekonomi icerisindeki gergek veya tuzel kisilere yonelik olup bu kisilerin hareket ve
faaliyetlerini diizenlemekte ve kisitlamaktadir. Sosyal diizenleme ise devlete ve
idareye yonelik olup bireylerin hak ve hirriyetlerini korumak igin idareye kisitlama
getirmektedir. Sosyal diizenleyici ve denetleyici kurumlarin iilkemizde heniiz yaygin
oldugu sdylenemez. RTUK’iin sosyal diizenleyici ve denetleyici kurum olarak

degerlendirildigi goriilmekle® birlikte, radyo ve televizyon 6nemli bir ekonomik

Turgut Tan, “Ekonomi, <Regiilasyon> ve Bagimsiz Otoriteler”, Sempozyum-Damistay ve idari

Yarg Giinii 137. Yil, Danistay Yayim No: 72, Ankara, Danistay Matbaasi, 2005, s. 13.

3 Liitfi Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz [dari Otoriteler”, AiD, C.30, S.1, Mart 1997, s. 3; Ali Ulusoy,
Bagimsiz idare Otoriteler, Ankara, Turhan Kitabevi, 2003, s. 13.

4 Walter Gellhorn v.d., Administrative Law: Cases And Comments, 8 bs., Mineola-New York,
The Foundation Press, 1987, s. 10-12.

5 Zeynep Cakmak, Bagimsiz idari Otorite Olarak Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu, Ankara,
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sektorii olusturdugundan ve RTUK idareyi degil 6zel sektorii diizenlediginden bu
kurumun faaliyetleri de ekonomik diizenlemedir®. Asagida ayrintili olarak tartisilacagi
tizere diizenleme ve denetleme islevinin ¢ikis noktasi ekonomik ve ticari hayattir.
Ekonomik diizenleme ve denetleme islevi anlasilmadan, diizenleyici ve denetleyici
kurumlar1 izah etmek miimkiin degildir. Ayrica c¢alisma igerisinde sozii edilen
kurumlarimn tiimiinii incelemek tezin kapsamu itibariyle miimkiin degildir. A¢iklanan
nedenlerle kurum tirleri bakimindan bir sinirlama getirilmesi gerekmektedir. Calisma
yapisal, islevsel ve yargisal denetim agilarindan olmak iizere ekonomik diizenleme
ve denetleme ile sinirlandirilmstir.

Diger bir sinirlamanin dava tiirii bakimidan yapilmasi gerekmektedir. Turk
idari yargilamasinda IYUK madde 2’de iptal davasi, tam yargi davasi ve idari
sozlesmelerden’ dolay: taraflar arasinda ¢ikan uyusmazliklara iliskin davalar seklinde
{ic dava tiirii say1lmustir. Ogretide vergi mahkemelerinde goriilen davalarm da ayr1 bir
dava tiirii oldugunu ileri siirenler bulunmaktadir®. Bununla birlikte gerek 6gretide
gerekse uygulamada en ¢ok Uzerinde durulan dava tiirleri iptal davasi ve tam yargi
davasidir. Her iki dava tiirii de birbirinden farkl1 niteliklere sahiptir. Iptal davasinda
iptali istenen islemin yetki, sekil, sebep, konu ve maksat bakimindan hukuka uygun
olup olmadig1 denetlenmektedir®. Tam yarg: davasinda ise davaci prensip olarak bir
hakkin yerine getirilmesi, miidahalenin sonlandirilmasi, eski duruma getirilmesi veya
ugranilan zararlarin tazmini gibi cesitli taleplerde bulunabildiginden iptal davasindan
daha genis bir uygulama alanm1 bulunmaktadir'®, Ozetle iptal davasi idari islemlerin

yargisal denetimine iligkindir. Idari islemlerin yargisal denetimine veya bu denetimin

Cakmak Yaymevi, 2011, s. 67.

6 ULUSOY da RTUK’ii ekonomik karakterli olarak gormektedir. Bkz. Ulusoy, Bagimsiz idari
Otoriteler, s. 13.

7 ldari sdzlesmelerden dogan davalara yonelik tam agiklama IYUK md. 2/1-c’de “Tahkim yolu
dngorilen imtiyaz sartlasma ve s6zlesmelerinden dogan uyusmazliklar hari¢, kamu hizmetlerinden
birinin yiritilmesi i¢in yapilan her tiirlii idari s6zlesmelerden dolay: taraflar arasinda ¢ikan
uyusmazliklara iliskin davalar” olarak agiklanmaktadir.

niteliginde oldugu ileri siiriildiigii gibi ayr1 bir dava tiirli oldugu da ileri siiriilmektedir. Bkz. Mualla
Oncel, Ahmet Kumrulu, Nami Cagan, Vergi Hukuku, 13. bs., Ankara, Turhan Kitabevi, 2006, s.
190-191.

9 A. Seref Goziibiiyiik, Turgut Tan, idare Hukuku: idari Yargilama Hukuku, 8. bs., 2 C., Ankara,
Turhan Kitabevi, C:l1, 2016, s. 248.

10 A, Seref Goziibiiyiik, Turgut Tan, idare Hukuku: Idari Yargilama Hukuku, 8. bs., 2 C., Ankara,
Turhan Kitabevi, C:l1, 2016, s. 610.



kapsam1 ve etkinligine iligkin bir ¢alismanin iptal davasini esas almasi gerektigi
aciktir. Bu bakimdan eser idari islem ve iptal davasi ile sinirlandirilmigtir.

Ozetle incelememizde yapisal ve islevsel anlamda ekonomik diizenleme ve
denetleme ile bu islev kapsaminda tesis edilen idari islemlerin goriildiigii iptal

davasinda yapilan yargisal denetimin etkinligi ve kapsam irdelenecektir.
B. iptal Davasinda Etkinlik ve Kapsam

Idare hukukuna 6zgii bir dava tiirii olan iptal davasinda yargisal denetimin
etkinligi ile kapsamini degerlendirmek gerekmektedir. Kanaatimize gore yargisal
denetimin etkinligi, denetimin ¢alisir, etkili ve faal olmasina yonelik hedef olup
yargisal denetimin kapsami (siimulii) ise bu sonuca ulasilmasini saglayan en onemli
aragtir. Yargisal denetimin etkinligi i¢cin kapsam yaninda farkli araclara da ihtiyag
duyulmaktadir. Bu baglamda yargisal denetimin kapsamu etkinlikte asli bir arag, diger
araclar ise tali aractir'®.

Oncelikle asli ara¢ olan kapsam iizerinde durmak gerekmektedir. Iptal
davasinda yargisal denetimin kapsamindan anlagilmasi gereken; hukuka uygunluk
denetimi zorunlulugu ile yerindelik denetimi yasagi kurallar1 dogrultusunda, yargisal
denetim 6lgiitlerinin dava konusu isleme uygulanmasidir. iptal davasinda islemin
hukuka uygun olup olmadig1 yargilanmakta oldugundan, denetim Olcutleri idari
islemden kaynaklanmaktadir.

Yargisal denetimin kapsamindan bagka tali araclar da yargisal denetimde
etkinlik saglamaktadir. Ornegin iilke igerisindeki politik ortamin da yargisal denetimin

etkinligi iizerinde bir 6lclide belirleyici olabildigi ileri siiriilmektedir'?. Ozellikle

11 ERKUT ©élgiiliiliik ilkesini yargisal denetimde etkinligin tek yolu olarak ileri stirmektedir. Bkz.
Celal Erkut, Hukuka Uygunluk Bloku: idare Hukukunda Hukukun Genel Prensipleri
Teorisi, 1996, Kavram, Istabul, s. 103. YET sadece tali araglar1 etkinlik saglayan olarak
saymaktadir. Bkz. Orhun Yet, “Idari Yargmn Etkinligine iliskin Sorunlar”, 2000 Yilinda idari
Yargi Sempozyumu, Ankara, Danistay Yayini No: 59, 2000, s. 81. ERKUT "un 6lgiiliiliik ilkesini
yargisal denetimde etkinligin tek yolu olarak ileri siirmesini dogru bulmuyoruz. Olgiiliiliik ilkesi
yargisal denetimde onemli bir yer teskil etmekle ve yargisal denetimin etkinligini saglamakla
birlikte kullanilan tek ilke degildir. Yargisal denetimde 6lgiiliiliik yaninda farkli denetim ilke ve
kurallarinin birlikte ele alinmasi ve belirlenmesi gerekmektedir. YET ise sadece tali araglardan
bahsetmekte, en 6nemli ara¢ olan yargisal denetimin kapsamina deginmemektedir.

12 Miislim Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, Beta Basim Yayim Dagitim,
Istanbul, 1999, s. 91.



ekonomik idare hukukuna iligkin konularda iilke genelindeki ekonomik ortam,
ekonomik kriz olup olmamasi, devletin ekonomide esasl yapisal degisiklige gitmesi
gibi durumlar yargisal denetimin etkinliginde belirleyici olmaktadir®®. Ayrica
uygulamada mahkemelerin is yiikii, bagka bir ifadeyle her bir hakimin bir dosya i¢in
ayirdi1 ortalama siire etkinlikte belirleyici olabilmektedir'®. Bundan baska yargiclik
teminati1 ve bu teminatin uygulamada saglanmasi da yargisal denetimin etkinliginde
Onem arz etmektedir. Mahkemelerin fiziksel sartlar1 ile dava harglarinin
yiiksekliginin® dahi yargisal denetimin etkinliginde yeri geldiginde pay:
bulunmaktadir.

Yukarida belirtilen tali araglar, sadece iptal davasi icin degil, idari
yargilamanin biitiinii icin ve hatta genel olarak (ceza ve hukuk yargilamalarini da
kapsayacak sekilde) mahkemelerin yiiriittiigii yargilama igin belirleyicidir. Asli arag
olan kapsam ile tali araclar karsilastirildiginda; kapsamin igsel (iptal davasinin
ozelliginden gelen), tali aracglarin ise digsal (iptal davasinin disindaki sebeplerden
gelen) oldugu goriilmektedir.

Yargisal denetimin kapsaminin ne boyutlarda olmasi1 gerektigi oldukca
onemli bir konudur. Kapsam, islemin unsurlarini esas alan Olcutlere gore
belirlendiginden, her bir idari islemin kendine has niteligi ve islemin dayandigi hukuk
normlarinin durumu yargisal denetim 6l¢iitlerinin uygulamasini degistirecektir. Dogal
olarak diizenleyici ve denetleyici kurumlarin faaliyet alani, teknik yapisi ve bu islev
gergevesinde tesis ettigi idari islemlerin niteligi de kendine 6zgu bir durum
olusturmaktadir. Eserde inceleme ve degerlendirmeler sadece asli arag olan yargisal

denetimin kapsam iizerinde yapilacaktir.

3 TAN bu durumu “Devlete olaganiistii kosullarin gerekli kildig1 tedbirleri alma konusunda hareket
tanima endisesi Onceleri yargisal denetim konusunda yargi organlarini bir ¢ekingenlige itmistir”
ifadeleriyle vurgulamaktadir. Bkz. Turgut Tan, “Ekonomik idari Kararlarin Yargisal Denetimi”,
AiD, C.8,S.2, 1975, s. 39.

Is yiikii fazlahigi mahkemeleri yeterli bir inceleme yapmaktan uzaklastirdigi igin davalarin
cogunlukla reddedilmesine sebebiyet vermektedir. Bkz. Bernard Schwartz, Administrative Law,
3. bs., New York, Aspen Publishers Inc, 1991, s. 625. Tiirk 6gretisinde de is yiikii fazlaligimin
davaya bakilan stireyi ciddi bigimde kisaltmasi nedeniyle yargisal denetimin kapsamini daralttig:
yoniinde benzer goriisler bulunmaktadir. Bkz. Yet, a.g.e., s. 81; Ejder Y1ilmaz, “Istinaf Kavram”,
Persembe Konferanslari, S. 19, Rekabet Kurumu Yayinlari, Ankara, Aralik 2004, s. 209.

5 Yet, ag.e.,s. 83-85.
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C. Terminoloji ve Kavramsal Cerceve

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar ifade etmek igin dgretide duizenleyici ve
denetleyici kurum/kurul, bagimsiz idari otorite, dizenleyici kurul, bagimsiz
kurul, regilasyon kurulu/kurumu®®, ézerk kurum?’ gibi terimlerin kullanldig
gorulmektedir. Ancak ogretide agirlikli olarak kullanilan terimler dizenleyici ve
denetleyici kurum/kurul ile bagimsiz idari otoritedir'®,

Ingilizce’den Tiirk¢e’ye bagimsiz diizenleyici idare/kurum olarak cevrilebilen
independent regulatory agency, Fransizca autorité administrative indépendante
ile tam olarak ortiismemektedir'®. Fransa’da diizenleyici ve denetleyici kurumlar
olusturulurken, Fransiz hukukuna 6zgl bir kurum adlandirmasi kabul edilmis,
Ingilizce’den dogrudan terciime yapilmamistir®®. Bu nedenle Tiirk hukukunda bu tiir
kurumlari ifade etmek igin Ingilizce’den veya Fransizca’dan dogrudan dogruya bir
ceviri yapmak yerine, bu kurumlari daha iyi ifade etmesi nedeniyle Ogretide,
uygulamada ve pozitif hukuk normlarinda da kullanilan diizenleyici ve denetleyici
kurum terimini tercih etmekteyiz.

Tiirk O6gretisinde bagimsiz idari otorite teriminin bagimsiz, idari ve otorite
seklinde alt terimlerden olusmasi itibariyle lige ayrilarak incelendigi goriilmektedir.
Bagimsiz ile bu kurumlarin yapisal ve iglevsel anlamda yiiriitmeden bagimsizligi,
idari ile bunlarimn idari bir organ — kurum niteliginde olduklar1 ve otorite ile bunlarin
danigma seklinde bir islevi degil iistiin buyurma giictine sahip bir idari organ — kurum
olarak diizenleyici ve bireysel islemler tesis etme ydnleri vurgulanmaktadir?.,

Ogretide ifade edildigi gibi bagimsiz idari otorite, alt terimlere boliinerek

16 Ali Ulusoy, “Regiilasyon Kurumlari Hakkinda Genel Bir Degerlendirme”, 2000 Yilinda Idari

Yargr Sempozyumu, Ankara, Damistay Yaym No: 59, 2000, s. 273; Ulusoy, Bagimsiz idari
Otoriteler, s. v.
17 Alj Thsan Karacan, “Ozerk Kurumlarin Ozerkligi”, Rekabet Dergisi, S. 8, 2001, s. 4.
18 Fransiz idare hukukunda dizenleyici ve denetleyici kurumlar, autorité administrative
indépendante olarak ifade edilmekte ve bagimsiz idare otorite esasinda bu Fransizca terimin
Tirkce terciimesi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bkz. Duran, “Bagimsiz idari Otoriteler”, s. 4;
Ender Ethem Atay, “Fransiz Idare Hukukunda Bagimsiz Idari Otoriteler (BIO’lar): Rekabet
Konseyi”, Persembe Konferanslari, S. 6, Rekabet Kurumu Yayinlari, Ankara, Mart 2000, s. 60.
Bu konuda ayrica. Bkz. Kemal Berkarda, “Regiilasyon Nasil Kurtulur?”, Kamu Hukuku Arsivi
Dergisi, Eylil 2004, s. 1.
Fransiz hukukundaki bu adlandirmayr yayginlagtiranin  Fransiz Damstay’t  oldugu
vurgulanmaktadir. Bkz. Duran, “Bagimsiz idari Otoriteler”, s. 4.
2L Tan, “<Regiilasyon>", s. 13; Atay, “Fransiz Idare Hukukunda BiO’lar”, s. 60.
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incelenirse su sonuglara varmak miimkiindiir:

Oncelikle bu kurumlarin bagimsiz m1 veya ozerk mi olduklart hususu
tartismalidir. Bunun yaninda bu kurumlar yapisal ve islevsel yonden de farkl
derecelerde bagimsizlik-6zerklikle degerlendirilmektedir.

Bagimsiz idari otoritedeki idari terimi bir sifat olarak otoriteye kamusal bir
icerik katmaktadir. Ancak biz idari otorite gibi iki kelimeden olusan bir terim yerine,
otorite anlamini da i¢ceren kurum veya idare gibi tek bir terim kullanilmasinin daha
dogru oldugunu diisiinmekteyiz.

Bagimsiz idari otorite ifadesinde gecen otorite?® (autorité) terimi, koken
olarak geldigi Fransiz idare hukukunda “idare”, “kurum” veya “makam” anlamina
gelmektedir. Ancak otorite Tiirk idare hukuku 6gretisi ve uygulamasinda Fransiz
hukuku kokeninde yiiklenen anlami igermemektedir?,

Turk idare hukukunda otorite, hiyerarsik denetimde iistiin asta kars1 sahip oldugu
yetkiler anlammda® veya devletin Gstin buyurma gucini ifade ederken®
kullanilmaktadir. Dlizenleyici ve denetleyici kurumlardaki kurul Gyelerini secen
yasama organi veya Bakanlar Kurulu da siyasal otorite olarak adlandirilmaktadir®.
Fakat bu kullanimlarin higcbiri yapisal anlamda idareye isaret etmemektedir. Ayrica
otorite terimi, otoriter ifadesi ile aralarinda olan baglanti nedeniyle itici bir anlam da
tasimaktadir?’.

Amerikan 6gretisinde de eskiden beri independent, regulatory ve agency alt
alt terimleri Gzerinden ayr1 ayr1 saptamalar yapildigi goriilmektedir. Bununla birlikte

ayni eserlerde bu alt terimlerin farkli déonemlerde farkli anlamlar tasiyabilecegi de

22 Otorite “yetke; egemenligi kullanma, buyurma kudreti” (bkz. Ejder Yilmaz, Hukuk Sézliigii, 8.

bs. Ankara, Yetkin Yayinlari, 2004, s. 945), “egemenlik kurma, buyurma kudreti” (bkz. Esat
Sener, Hukuk Sézliigii, Ankara, Seckin Yaynlari, 2001, s. 616) olarak tanimlanmaktadir.
Fransiz idare hukukunda actes d’autorité, otorite islemleri (idare islemleri) olarak ve autorité
administrative ise idari makam olarak kullanilmaktadir. Bu kullanimlara bakildiginda Fransiz
hukukundaki otoritenin, Tirk hukukundaki otorite ile 6rtiigmedigi goriilmektedir. Dikkat gekici
bir drnek olarak actes d’autorié Tirk idare hukukunda hakimiyet tasarrufu seklinde ifade
edilmektedir. Bkz. Kemal Gozler, idare Hukuku, 2. bs., 2 C., Bursa, Ekin Kitabevi, C:1, 2009, s.
76, 745.

24 Ender Ethem Atay, idare Hukuku, 4. bs. Ankara, Turhan Kitabevi, 2014, s. 178.

% Ae,s. 2,0

% {smet Giritli, Pertev Bilgen, Tayfun Akgiiner, idare Hukuku, 2. bs., istanbul, Der Yayinlari,
2006, s. 382.

Metin Giinday, “Rekabet Kurulu Kararlariin Yargisal Denetimi”, 2. Y1l Sempozyumu Rekabet
Hukuku ve Yargi, Ankara, Mart 1999, 61.
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belirtilerek bu kurumlarin yapisal ve islevsel anlamda degiskenligine dikkat
cekilmektedir?,

Turk idare hukuku 6gretisinde bagimsiz idari otorite terimini kullananlar da
alternatif olarak baska terimler de kullanmaktadirlar. Ornegin TAN daha sonraki
eserlerinde bagimsiz idari otorite yaninda ayrica diizenleyici kurulu kullanmaktadir?®.
ULUSOQY bu tiir kurumlar regiilasyon kurumlari seklinde de ifade etmektedir®.
Nitekim diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kurulus yasalarinda yasa koyucu
diuzenleyici ve denetleyici kurum/kurul terimini tercih etmistir.

Agiklanan nedenlerden dolay1 ¢aligmada incelenen kurumlar ifade etmek igin
duzenleyici ve denetleyici kurum tercih edilmistir. Diizenleyici ve denetleyici kurum
seklindeki kullanim ile yapisal anlamda idare; diizenleme ve denetleme islevi
seklindeki kullanim ile islevsel anlamda idare isaret edilerek ve konunun yapisal ve
islevsel yonii tizerinde dengeli bir sekilde durulabilecektir. Ayrica bagimsiz terimi de
kullanilmadigindan ileriki boliimlerde deginilecegi gibi bu tiir kurumlarin bagimsizlik
ve ozerklik derecesi hakkinda, bagimsiz teriminden yola ¢ikilarak farkli sonuglar ve
tartismalar da engellenmis olacaktir.

Kurum ve kurul teriminin anlamlar ve farklari iizerinde durmak gerekmektedir.
SPK ile RTUK miilga yasalarinda® bu kurumlar Sermaye Piyasas1 Kurulu ile Radyo
ve Televizyon Ust Kurulu seklinde adlandirilmaktadir. 4054 sayili Rekabetin
Korunmas1 Hakkinda Kanuna dayanilarak 1997 yilinda kurulan RK ise Rekabet
Kurumu olarak adlandirilmis, RK’den sonra kurulanlar ise kurum olarak

adlandinilmistir. SPK ile RTUK’iin yeni yasalari®* ise kurul seklindeki eski

28 New Deal dénemi (1939 — ikinci Diinya Savasi sonu) idare hukukgularindan olan ve bir ekonomik
regilasyon (ekonomik dizenleme ve denetleme) taraftar1 olarak da bilinen CUSHMAN
independent regulatory commission (agency) seklindeki adlandirmanin tek bagina bir anlam
ifade etmedigini, her {i¢ terimin degisken oldugunu ve terimler ayni kalsa bile bunlarin siire¢
icerisinde farkli anlamlar tagiyabilecegini ileri sirmektedir. Bkz. Robert E. Cushman, The
Independent Regulatory Commissions, New York, Oxford university Press Inc., 1941, s. 3.
Tarihsel siire¢ igerisinde Amerikan Devletinin merkezi idaresinin (Amerikan bagkani ve kabinesi),
mahkemelerin, is hayatinin ve toplumun bu kurumlara bakis a¢ist degismistir. Bkz. Martin
Shapiro, Who Guards the Guardians? Judicial Control of Administration, The Richard B.
Russel Lectures No.6, Athens Georgia, The University of Georgia Press, 1988, s. 62-64.

2 Turgut Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, 2, bs., Ankara, Turhan Kitabevi, 2015, s. 220.

30 Ulusoy, “Regiilasyon Kurumlarr”, s. 273.

31 Bkz. milga 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu ve miilga 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin
Kurulus ve Yayinlar1 Hakkinda Kanun.

32 Bkz. 6362 sayili Sermeya Piyasas1 Kanunu ve 6112 sayilh Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve

8



adlandirmalar1 korumustur.

Kurul adlandirilmasi yapilan SPK ve RTUK ile kurum adlandirilmas: yapilan
diger diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasinda teskilatlanma bakimindan bir
farklilik bulunmamaktadir. Ornegin kurum olarak adlandirilan BDDK 5411 sayihi
Yasa’nin 82. maddesine gore kurul ve baskanlik seklinde, kurul olarak adlandirilan
SPK’nin ise 6362 sayili Yasa’nin 117. maddesine gore kurul karar organi ve baskanlik
seklinde yapilandirildig1 goriilmektedir. Ornek verilen her iki kurumdaki kurul ve
kurul karar organi terimleri ayn1 nitelikteki organlari ifade etmektedir.

Bu baglamda ister kurul ister kurum olarak adlandirilsin dizenleyici ve
denetleyici kurumlarin geneli bakimindan kurum ve kurul su sekilde agiklanabilir:
Dizenleyici ve denetleyici kurumlar teskilat anlaminda kurum, teskilatin karar organi
ve idari islemleri tesis eden organ anlaminda da Kurul olarak yapilanmaktadir.
Boylelikle duzenleyici ve denetleyici kurum denildigi zaman teskilat ve oOrgiitiin
biitiinii yaninda, bu 6rgiitiin i¢inde yer alan ve idari davaya konu olan bitin idari
islemlerin karara baglandig1 kurul da vurgulanmaktadir®. Bu nedenle icrai kurum

34

islemleri denildigi zaman anlasilmasi gereken®* kurulun tesis etmis oldugu

islemlerdir.
D. Yontem ve Bolumlendirme

Tezimizde Tiurk hukuku bakimindan problemler tespit edilmeye ve ¢Ozim

Yayin Hizmetleri Hakkinda Kanun.

38 Benzer goriis icin bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 234-235, 241.

3 Duzenleyici ve denetleyici kurumlarda esas kural idare igerisindeki icrai, re’sen icra edilebilir ve
disariya yonelik biitiin islemlerin kurul tarafindan tesis edilmesidir. islemin kurul tarafindan tesis
edilmesinden maksat kurul iradesiyle islemde bir karara varilmasidir. Yoksa kurum igerisindeki
uzmanlar ve diger gorevliler igslem dosyasinin hazirlanmasinda ve hazirlik islemlerinin tesisinde
biiyiik rol oynamaktadirlar. Goriistimiiz agiklanan bu kurala ya hig istisna getirilmemesi veya
istisna olacaksa bunun sinirli sayida olmasi yoniindedir. Tirk hukukunda bunun istisnasi
bulunmaktadir. EPDK’nin ¢ikarmis oldugu Petrol Piyasasi Lisans Yonetmeligi hiikiimlerinde
Kurul’un, lisanslarin verilmesi, lisanslara iliskin bagvurularin reddi, lisanslarin tadilleri, lisanslarin
slire uzatimu ile iptalleri igslemlerine iligkin yetkilerini Bagkanliga veya Petrol Piyasasi Dairesi
Bagkanligina devredebilecegi ongoriilmistiir. 4628 sayili Yasa’nin “Tanim ve kisaltmalar”
bagslikli 2. maddesinde lisans, gergek ve tiizel kisilere piyasada faaliyet gosterebilmeleri igin Kurul
tarafindan izin verildigini gosterir belge olarak tanimlanmaktadir. Lisans vermenin, lisans
bagvurusunun reddini, lisansin tadilini, siiresinin uzatilmasini ve iptalini de kapsayacag: aciktir.
Kanaatimize gore Yasa’da yapilmig olan tanimlama ve dipnotun baginda belirtmis oldugumuz
diizenleyici ve denetleyici kurumlara iligkin genel prensipler uyarinca belirtilen Yonetmelik
hiikiimlerinin yasal dayanagi bulunmamaktadir.



noktalart bulunmaya calisilmigtir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ilk defa
Amerika’da ortaya ¢ikmasi ve Tiirkiye’den once diger Kita Avrupasi Ulkelerinde
yayginlagsmasi nedeniyle arastirma ve incelemelerde agirlikli olarak Amerikan hukuku
ve Alman hukuku esas alinarak karsilastirmali hukuktan faydalanilmistir. Ayrica yeri
geldiginde Turk hukuku ile Amerikan ve Alman hukuklarinda ortak noktalar da tespit
edilmeye c¢alisgtlmistir. Ancak mahkeme kararlar1 agisindan karsilastirmali  bir
arastirma icerisine girilmeyecek ve Danistay ictihatlar1 tez kapsaminda irdelenecek ve
tahlil edilecektir.

Ortaya konulan genel yontem dogrultusunda konu ii¢ ana baslik altinda ele
almacaktir.

Birinci boliimde ekonomik diizenleyici ve denetleyici kurumlarin Amerika’da
kurulus sebep ve gerekgelerine deginilecek, bu kurumlarin diger idarelerle olan iliskisi
ve Amerikan Devlet yapilanmasinin gegirdigi degisimler de incelenecektir.
Kurumlarin Avrupa’da ve sonrasinda iilkemizde ortaya ¢ikmasi ve yayilmasi tizerinde
durularak kurulus bakimindan incelenen hukuk sistemleri arasinda benzerlik ve iliski
tizerinde durulacaktir. Ayrica diizenleyici ve denetleyici kurumlarin Tiirkiye’de
anayasal statusl, idari teskilat igindeki yeri, bagimsizligi — ozerkligi Uzerinde
durulacaktir. Birinci bolimde son olarak duizenleyici ve denetleyici kurum
ozerkliklerinin yargisal denetim ve onun kapsami iizerinde dogrudan bir etkisinin olup
olmadig1 degerlendirilecektir.

Ikinci béliimde ekonomik diizenleyici ve denetleyici kurumlar islevsel yonden
ele alinmaktadir. Oncelikle diizenleme/regiilasyon kavrami iizerinde durulacak ve
karsilagtirmali orneklerden yararlanilarak goriisiimiiz ortaya konacaktir. Ekonomik
duzenleme ve denetlemenin, ekonomik kamu hizmeti — ekonomik kolluk faaliyeti
ayrimi igerisinde, ekonomik kolluk faaliyeti igerisinde yer aldig1 goriisiinden hareket
edilerek ekonomik kolluk faaliyetinin temel &zellikleri irdelenecektir. Ayrica
ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin ekonomik kolluk faaliyeti i¢erisinde yeri
kolluk faaliyeti ile kamu hizmeti ayrimindan yararlanilarak tespit edilmeye
caligilacaktir. Boliim ekonomik diizenleme ve denetleme islevine 6zgii temel ilkelerin
ortaya konulmasiyla sonlandirilacaktir.

Ugiincii béliimde ise ilk olarak iptal davasmin 6zelliklerine ve iptal davasinda
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yargisal denetim olgiitlerinin temel o6zelliklerine deginilecektir. Inceleme ve
degerlendirmeler sekli denetim ve esas denetimi olarak iki ana ayrimda yapilmistir.
Sekli denetime yonelik inceleme klasik yetki ve sekil unsurlaria gore, esas denetime
yonelik inceleme ise idarenin teknikligi ile takdir yetkisinin denetimi gozetilerek
yapilacaktir. Yetki basligi altinda Tirk 6gretisindeki goriisler tizerinde durulacak bu
goriisler diizenleme ve denetleme acisindan degerlendirilecek ve Tiirk Danistay1’nin
yetki konusundaki igtihatlar ele alinacaktir. Sekil basligi altinda idari usuliin ve seklin
Ozellikleri tzerinde durulduktan sonra idari usule iliskin Amerikan ve Turk hukukunda
yasal durum Gzerinde durulacak ve Tirk hukukunda idari usul ve sekle iligkin Oneriler
ileri siiriilecektir. Ogretide, bizim de katildigimiz iizere, teknikligin esas denetimine
etkisi oldugu belirtilmektedir. Bu konuya iliskin degerlendirme ve goriisler ortaya
konulacaktir. Tekniklikten sonra ise takdir yetkisi denetimi irdelenecek ve takdir
yetkisinin denetimi ile islemin sebep, konu ve maksat unsurlart bakimindan
gerceklestirilen denetim arasindaki iliski degerlendirilecektir. Esas denetimi basligi
Danistay ictihatlarina yonelik inceleme ile tamamlanacaktir. ilk olarak diizenleyici
kurumlardan 6nce Danistay’in ekonomik idare hukuku konularina yaklasimi ele
alinacaktir. Ikinci olarak diizenleyici ve denetleyici kurumlara iliskin ictihatlarin 6greti
tarafindan nasil degerlendirildigi tizerinde durulacaktir. Danistay igtihatlarina yonelik
inceleme, ictihatlarin esasa iliskin denetimde ortaya konulan denetim ilkeleri

bakimindan degerlendirilmesi ile tamamlanacaktir.
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BIiRINCI BOLUM

DUZENLEYICIi VE DENETLEYIiCi KURUMLARIN ORTAYA
CIKISI VE TURKIYE’DE HUKUKI STATUSU

A. Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlarim Ortaya Cikis1 Ve

Yayilmalan

Devlet, kurdugu duzenleyici ve denetleyici kurumlar tarafindan
gerceklestirilen ekonomik kolluk? yoluyla, ekonomik hayati diizenlenmekte ve kontrol
altina almaktadir. Kurumlar ilk 6nce Amerika’da devlet yapisi igerisinde ortaya
ciktigindan incelemeye oncelikle Amerikan Hukuku ile baslanmasi dogru olacaktir.

Daha sonra sirasiyla Kita Avrupasi ve Turk hukuklari incelenecektir.

1. Amerika’da Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Kurulus

Ortami, Amaci ve Ozerkligi

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarmn ilk defa Amerika’da kurulmalarina
neden olan tarihi, ekonomik ve sosyal olgularin Amerikan idari teskilati baglaminda
0zet halinde incelenmesi, bu kurumlarin kurulus felsefesinin ortaya konulmasin
saglayacagindan ve bdylece kurumlarin yapisal ve islevsel gergevesinin daha iyi
yorumlanmasina katki saglayacaktir. Bu nedenle boliimde Amerika’da idarenin tarihi
ve yapisal gelisimine 6zet olarak yer verilmis, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
ortaya ¢ikisi, islevleri ile ozerkligi bu ger¢evede ortaya konulmustur. Federe
devletlerde birbirinden farkli uygulamalarin olmasi, Amerikan Hukuk o6gretisinin
aragtirmalarin1 federal devlet iizerinde yogunlastirmasi ve federal devletin biitiin
ilkeyi ilgilendiren konularda karar almasi gibi sebeplerden dolayr aragtirma ve
incelemeler sadece federal devlet {izerinde yapilmuistir.

Yaklagik 220 yillik tarihi igerisinde Amerikan devlet yapisini ve yonetimini

tek bir biitiin icerisinde degerlendirmek dogru degildir?. Amerika tipki diger iilkeler

! Ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin ekonomik kolluk olma 6zelligi i¢in bkz. ikinci

bolum.
2 Bilinen bir Amerikan Anayasa hukuk¢usu olan ACKERMAN, Amerikan I¢ Savas1 ile New Deal
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gibi kuruldugu giinden bu yana her anlamda siirekli degismis ve gelismis, bu degisim
ve gelisim devlet yapisina ve yonetimine yansimistir.

Amerika Birlesik Devletleri’nde 1887 yilinda ilk defa ICC (Interstate
Commerce Commission — Eyaletlerarast Ticaret Komisyonu) adiyla kurulan ve
sonrasinda yenileri kurularak farkli konularda gorevlendirilen duzenleyici ve
denetleyici kurumlar® Amerikan federal* idare hukukunda teknik idarelerin® olusumu
ve idari Orgitiin yayginlasmasi ile birlikte degerlendirilmelidir. Bu kurumlar
Amerika’da federal idarenin yetkilerinin artip giiclenmesi ve yayginlagsmasi siirecinin

bir pargasi olarak ortaya ¢ikmiglardir.

donemlerini kirilma noktalar1 olarak gostererek, Amerika’y1 tek bir Anayasa ile {i¢ ayr1 rejim
yasamig bir devlet olarak nitelemektedir. Bu bakimdan kendi Anayasasi’ni tekrar yazmadan ama
slireg igerisinde yiiriirlige giren eklemelerle ve yapilan yeni yorumlarla Amerikan Devleti ti¢ farkli
rejim gérmistiir. New Deal programi kapsaminda yiiriirliige giren yasalarla beraber son dénem
modern cumhuriyet olarak adlandiriimaktadir. Bkz. Bruce Ackerman, We The People:
Foundations, 2 C., 6. bs., The Belknap Press Of Harvard University Press, Cambridge —
Massachusetts, C:1, 1999, s. 50, 58-67.

8 K. Culp Davis, Administrative Law and Government, St. Paul Minnesota, West Publishing Co.,

1960, s. 18.

Feodus (anlasma, s6zlesme) kokeninden gelen federalizm kavram, gesitli gruplarin isbirligi

yapmak amaciyla bir araya gelmesini ifade etmektedir. Federal devlette federal yonetim ve federe

yonetim olmak Uzere yetkilerini dogrudan dogruya anayasadan ve (eger demokratik bir yonetim
var ise) halktan alan iki ayr1 katmanli iktidar merkezi bulunmaktadir. Bu iki yonetim katmani
birlikte devleti olustururlar. Bu baglamda federal idare kavramu ile iilkenin tamamini ve halkin
bitinlna birlikte kapsayan federal yonetimin yiiriitme ve idare organlar anlasilmakta, federe
idare kavramu ile de yalnizca bolgesel yetki alani i¢inde faaliyette bulunan federe ydnetimin
yiiriitme ve idare organlar anlasilmaktadir. Ozet olarak belirtmek gerekirse cagdas ve dengeli bir
federal devletin yonetimlerin bagimsizhig1 ve esitligi ile giivenceli iktidar paylasimi olmak
lizere iki ana 6zelligi bulunmaktadir. Bkz. Oktay Uygun, Federal Devlet: Temel ilkeleri, Bashca

Kurumlar ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, 3. bs., Istanbul, On Iki Levha Yaymlari, Kasim

2007, s. 1-6 ve 8-17.

5 Administrative agency, “belirli yasayr veya yasalari uygulamak ve idare etmek amaciyla
olugturulan devlet orgam” olarak ifade edilmektedir. Bkz. Henry Campbell Black v.d., Black’s
Law Dictionary, 6. bs., St. Paul Minnesota, West Publishing Co., 1998, s. 29. Agency kavrami
ayrica federal devlet ile federe devletlerdeki bakanliklari/bakanlik teskilatin1 gostermek igin de
kullanilmaktadir. Bkz. Gerald Paul McAlinn, Dan Rosen, John P. Stern, An Introduction to
American Law, Durham North Carolina, Carolina Academic Press, 2005, s. 377. idare hukuku
kavrami Ingilizce’de esasinda Fransizca’dan bir terciime olup (Administrative law, Droit
administrative), Amerikan idare hukukunun daha ilk emekleme donemlerinde dahi idare kavram
ile hem islevsel anlamda idare hem de yapisal anlamda idare anlatilmak istenmektedir. Bkz. Frank
J. Goodnow, Comparative Administrative Law: an Analysis of the Administrative Systems,
National And Local, of the United States, England, France And Germany, 2 Cilt, New York,
G. P. Putnam's sons, C:l, 1893, s. 1-5,7. A¢iklanan tanimlardan administrative agency ibaresinin,
Turk idare hukukundaki yapisal bakimdan idare ile 6rtiistiigii diisiiniilmektedir; bu nedenle tezde
administrative agency (veya kisaca agency) kavramu tarafimizca idare olarak cevrilmis ve
yapisal anlamda idare anlaminda kullanilmustir.
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a. Federal Devlet icerisinde Teknik Idarenin Olusumu ve idari

Orgiitiin Yayginlasmasi

Aydinlanma ¢aginin Montesquieu, Locke, Harrington, Hume, Kant ve Weber
gibi disiiniirleri Avrupa’da liberal diisiince akiminin gelismesinde, anayasal devlet
ilkesinin yerlesmesinde, birey hak ve hirriyetlerinin savunulmasinda 6nemli rol
oynamiglardir. Aydinlanma ¢aginin basinda Avrupa’da liberalizm heniiz emeklemeye
baslamakla birlikte, Amerikan Devleti®, aydinlanma c¢agi ve liberalizm diislinceleri
adapte edilerek ve Ulke sartlari ile birlikte yorumlanarak demokratik ve anayasal bir
devlet olarak kurulmustur’. Kurulusunda Amerikan devletinin ve Anayasasi’nin ilham
kaynagim dzellikle Ingiltere (Birlesik Krallik) olusturmaktadir®. Fakat ileride ayrmtili
olarak irdelenecegi iizere Ingiliz kamu hukuku ve idare hukukunun o dénemdeki
yoneticiler tarafindan yeterli gériilmemesi nedeniyle, bir sire sonra Amerika yoninu
Avrupa’nin diger ilkelerine, 0zellikle Fransa ve Almanya’ya cevirerek, biinyesine

uyan ilke ve esaslardan esinlenmistir.

&  Amerika’nm kurucu on ii¢ federe devleti, Birlesik Kralligin Kuzey Amerika’daki ticaret kolonileri
olarak kurulmus ve bu koloniler biiylik ticaret sirketlerinin yatirimlari ve destekleri ile hizla
biiylimiis zaman igerisinde devletlesmislerdir. Bkz. Melvin I. Urofsky, Paul Finkelman, A March
of Liberty A Constitutional History of the United States: From The Founding to 1890, 2 C.,
2. bs., New York, Oxford University Press Inc., C:I, 2002, s. 7-9. Onciil Devletler 6ncelikle
Ingiltere’den bagimsizligi kazanmis ve daha sonra birleserek konfederatif ¢ati kurmuslardir.
Bkz. A.e., s. 80-92. Bu iilkeler, kisa bir konfederatif ¢at1 denemesinden sonra ise giinimiize kadar
stiren federal devlet sistemine ge¢mislerdir. Amerikan federalizmine bakildiginda federal katman
ile federe katman arasinda bir altlik istlilk seviyesinin olmadigi, her bir devlet yonetiminin
yasama, yiiritme ve yargt konusunda bagimsiz oldugu ve federal devletin sadece federal
anayasada belirtilen hususlarda yetkili olup diger biitiin konularda yetkilerin federe devletlere
birakildigi goriilmektedir. Bu baglamda federal devlet katmani digariya giiglii gériinmek ve ortak
savunmay gergeklestirmek ancak iceriye (federe devletlerin i¢ islerine) fazla dokunmamak
amactyla kurucu devletlerin ortak rizasiyla kurulmugtur. Bkz. A.e., s. 93-117. Fakat sure¢ icesinde
yapilan yeni anayasal yorumlarla agiklanan bu temel kurallar degismis ve esnek bir bicimde yeni
kurumlar ve uygulamalar Amerikan hukuk diinyasina girmistir. Bkz. Ackerman, Foundations, s.
34.

7 A.e, s. 2-3. Her ne kadar Avrupa’da belirli donemlerde Venedik Cumhuriyeti (Yikiligt 1797),
Hollanda Cumhuriyeti (Yikilist 1795) gibi cumhuriyetler gériilmekteyse de bunlar varliklarini
devam ettirememigler ve Napolyon ordular1 tarafindan sonlandirilmislardir.

8 Urofsky, Finkelman, From The Founding to 1890, s. 10-15. Bu ilham alma sadece Anayasa’nin
olusturulmasinda degil daha sonraki donemlerde gerceklesen ve asagidaki boliimde kisaca
ozetlenen idarelerin olusumu sirasinda da gergeklesmistir. Ornegin ilk 6zerk diizenleyici ve
denetleyici kurum olan ICC’nin kurulmasim saglayan 1887 ICC Yasasi’min Ingiltere 1845
Demiryolu Yasasi’ndan ilham alindigi belirtilmektedir. Bkz. Stephen G. Breyer v.d.,
Administrative Law and Regulatory Policy: Problems, Text, and Cases, 7. bs., New York,
Wolters Kluwer Law & Business, 2011, s. 14.
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Amerikan devlet yapisi igerisinde federal devletin etkinleserek ulusal devlet
halini almasi sonucunu doguracak yonetimsel ve devlet alanindaki gelisim slreci
asagidaki sekilde 6zetlenebilir:

Amerika topraklarim1 1800-1860 yillar1 arasinda savaslar, satin alma ve
diplomatik yollarla batiya dogru Pasifik Okyanusu’na kadar genisletmis, kurucu
federe devletlerin topraklar1 biitiin topraklar yaninda azinlikta kalmistir. Yeni
kazanilmis ve federe devletlerin heniiz kurulmadig yerlerde® federal devlet yasama,
yiiriitme ve yarg: yetkilerini tek basma kullanmistir'®. Federal devlet ile federe
devletler arasinda yogun bir miicadelenin yasanmaya baslandigi bu surecte ayrica
kolelik, uretim bicimi, niifus yapis1 gibi sebeplerden dolay1 kuzey federe devletleri ile
giiney federe devletleri arasindaki keskin ayrim bir siire sonra Guneylilerin federal
birlikten ayrilarak isyan etmesine sebep olmustur. Amerikan I¢ Savasi (American
Civil War) olarak adlandirilan bu kanli savasin ger¢ek kazanani kuzey federe devletler
degil federal devlet olmustur.

Abraham Lincoln donemi ile birlikte baslayan yeniden yapilanma surecinde
bir yandan federal devlet ulusal devlete dogru donistiiriiliirken diger yandan da temel
haklar ve 6zgurlikler ile siyasal haklar irk ayrimi yapilmaksizin herkese uygulanmaya
baslanmistir'!, Boylece Abraham Lincoln’iin Baskanliginda temel hak ve hirriyetler
ile siyasal haklari kapsayan (13. 14. ve 15.) Anayasa degisiklikleri
gerceklestirilmistir'2,

I¢ Savas sonras1 yapilanma siirecinde ilk defa Baskanlar segimler éncesinde
programlar olusturmus ve se¢ildiklerinde bu programlar1 Federal Yasama Meclisinden

gecirip yiiriirliige giren yasalarla uygulamaya koymaya baslamislardir'®. Neticede bu

o Bu yerler territory olarak adlandirilmaktaydi. Bkz. Arthur Bestor, “The American Civil War as a
Constitutional Crisis”, The American Historical Rewiev, C:69, S.2, Oxford University Press, s.
334-337.

10 A.e., s. 338. Gunumiizde Amerika 48 federe devletten olusmaktadir. Bu federe devletlerin biiyiik
cogunlugu on ti¢ kurucu federe devletten farkli olarak federal devlet eliyle kurulmus olan
devletlerdir. On ii¢ kurucu federe devletin Birlesik Devletler icerisinde azinlikta kalmasinin iki
sonucu bulunmaktadir. Bunlardan birincisi federal devletin, federe devletler izerinde gercek bir
hami ve otorite olarak yer almasi ve federe devletlerin de buna itiraz et(ede)memeleridir. Ikincisi
ise ilerici Anayasa degisikliklerinin bu sartlar altinda daha kolay kabul edilmesidir.

1 Ackerman, Foundations, s. 79, 81.

2 A, s. 45-46.

13 Ackerman, We The People: Transformations, 2 C., The Belknap Press Of Harvard University
Press, Cambridge — Massachusetts, C:1l, 1998, s. 25-26. Boylelikle Ingiltere Kralligindan ve
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yapilanma siirecinde federal devlet ile federe devletler arasindaki yetki paylasimi bir
anlamda ulusal devlet ile federe devletler arasindaki yetki paylasimina déniismiistiir’4.
Boylelikle Ilerleme Donemi (1880-1921 Progressive Era) ile baslayan ve New Deal
Donemi (1933-1944) ile devam eden biiyiik ve kapsamli idari reformlarin yolu ag¢ilmis
olmaktadir.

flerleme Dénemine (Progressive Era) kadar federal devlet ulusal devlete
doniismekle birlikte Amerika ekonomik yaklasim olarak kurulusundaki serbest piyasa
ekonomisine miidahale etmeyen liberal devlet bakis agisin1 (laissez-faire)
degistirmemistir'®. Amerika 1800-1840 arasinda sanayi devrimini tamamlamis ve bu
asamadan sonra ekonomisinin biiylimesini tarimsal tiretimden ¢ok sanayi {iretimine
dayandirmaya baslamis'® ve sonraki yillarda iiretim yaklasik ii¢c katma ¢ikmustir'’.
Ortaya ¢ikan teknolojik gelismeler sonucunda ekonomi daha da biiyiiyerek yeni
sektorler ve calisma alanlar1 yaratilmistir. Bu gelismeler Amerikan i¢ pazarinin siirekli
artan istahi ile birlesince sektorler icerisinde yogunlagmalar gériilmeye baglanmistir'®,
Bahsedilen yogunlasmalar 6zellikle sirket satin almalari ile hiz kazanmistir. 1875-
1900 yillar1 arasinda tekellesme yayginlasarak neredeyse butiin ana sektorlerde

piyasay1 bir ya da birkag biiyiik sirket yonetmeye baslamistir’®. Ekonomik sonuglari

Tahtindan bagimsizlik kazanan kurucu devletlerin, Birlesik Devletin yiiriitme erkinin basi olan
baskanin asir1 giiglenip bir tiir krala donlismesinden korkarak olusturduklari gii¢siiz baskan
uygulamasi sona ermektedir. Giigsiiz baskan ilkesi ilk dénemler oldukga etkili bir ilkeydi; 6rnegin
ilk alti Amerikan baskan1 sadece dokuz yasayi veto etmistir. Bu durum I¢ Savas sonrasinda
basglayan yeniden yapilanma siireci ile degismistir. Bu donemden itibaren Amerikan baskanlari
veto yetkisini hiikiimet program ilkelerini yayginlagtirmak i¢in bu ilkelere aykir1 yasalar1 Yasama

Meclisi’ne gondererek kullanmaktadirlar. Eskiden asil goérevleri federe devletlerin ¢ikarlarimi

korumak olan Senatorler, artik biitin Amerikan ulusunun ¢ikarlarin1 koruyan politikacilara

doniismiistiir. Bkz. Ackerman, Foundations, s. 50, 58-67.

A.e., s. 45-46. Ornegin federe devletlerin kendi alanlarinda sahip olduklar1 genel yasa ¢ikarma

yetkisi devam etmekle beraber, uygulamada bu yetki ulusal yasa koyucunun (federal yasama

icerisindeki Temsilciler Meclisi ile Senato’nun) artik iyice ulusal hale gelmis lobi giicii ile federal

mahkemelerin siki yargisal denetimi karsisinda kisitlanmaya baslanmistir. Bkz. A.e., s. 105.

15 Melvin I. Urofsky, Paul Finkelman, A March of Liberty A Constitutional History of the United
States: From 1877 to the Present, 2 C., 2 bs., New York, Oxford University Press Inc., C:l,
2002, s. 521-522.

16 Friedrich Wilhelm Henning, Handbuch der Wirtschatfs- und Sozialgeschichte Deutschlands:
Deutsche Wirtschafts- und Sozialgeschichte im 19. Jahrhundert, 3 C., Paderborn, Ferdinand
Schéningh, C:11, 1996, s. 10.

17 William N. Eskridge, Dynamic Statutory Interpretation, Massachusetts, Harvard University
Press, 1994, s. 48, 13-80.

18 Henning, Handbuch der Wirtschatfs- (Cilt 2), s. 838-842.

19 jkinci Diinya Savasi’na kadar otomobil, tiitiin, tasit lastigi, sabun, diiz cam, ayakkabi gibi
sektorlerde satis miktar1 veya piyasa hakimiyeti % 80 ile % 95 oranlar1 arasinda o sektordeki ilk
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yaninda sosyal sonuglart da olmak tizere 1898 ile 1901 yillar1 arasinda ¢ok sayida
kiigiik ve orta Olgekli sirket, birlesmelerin kurbani olmus; bunun yaninda sirket
birlesmelerine ayrilan sermaye iilke toplaminda yiksek rakamlara ulasmistir. Devlet
katinda yaygin bir goériis olan laissez-faire anlayisi bir siire sonra zayiflamis ve
devletin ekonomiye miidahalesine yonelik reformist yaklagim giiclenmeye
baslamigtir?’.

flerleme donemini (1880-1921) baslatan asil gelisme 1887 yilinda
diizenleyici ve denetleyici kurum olan ICC’nin kurulmasi: degil, Amerika’da kamu
gorevlileri reformunu iceren yasamn yiiriirliige girmesidir. O zamana kadar kamu
gorevlileri icin uygulanan ganimet sistemini kademeli olarak kaldiran 1883 Pendleton
Yasas1?! biirokrasiyi ve idareyi kapsamli bir sekilde yayginlastirmistir. Adi gegen yasa
federal devletin ulusal ve aktif bir devlet haline doniismesine olanak veren reformlari
gerceklestirebilmek i¢in ige sinavla alinan ve hayat boyu gorev yapacak olan uzman
ve teknik insan kaynagii saglamistir??, Pendleton Yasasi ile kamu gorevlilerinin ise
girmelerinde politik yakinlik yerine sinavlardan basarili olma ve liyakat belirleyici

unsur olarak ongoriilmiistiir?®. Idarelerde gorev yapacak kamu gorevlileri eliyle

iki veya iic sirkete ait olmaktadir. Bkz. Leo Huberman, Sosyalizmin Alfabesi, ¢ev. Hasan Ilhan,
5. bs., Ankara, Alter Yayincilik, 2000, s. 14. En ¢arpici 6rnek ise petrol liretimindedir. John D.
Rockefeller’in sahip oldugu petrol devi Standart Oil 1879 yilinda iilke ¢apindaki petrol
rafinelerinin % 90-95’ine sahiptir. Bkz. Urofsky, Finkelman, From 1877 to the Present, s. 533-
534.
20 Ay.
2L Amerika ilk kuruldugunda kamu gorevlilerinin kariyer — liyakat usuliine gére mi yoksa ganimet
usuliine gore mi gorev almalar1 gerektigi konusunda bazi tartigmalar yasanmigsa da, 0 dénemde
hakim olan goriis her bir se¢im sonrasinda kamu gorevlilerinin tamaminin degiserek yerine
kazanan partinin adamlarimin geldigi ganimet usulii olmustur. Amerikan I¢ Savasi’ndan itibaren
gelisim ve degisim ihtiyaglarina cevap vermeyen, yolsuzluklar ve riigvet agi yaratan ganimet
sisteminin artik geride kalmasi ve liyakat sistemine gegilmesi gerektigi diislincesi giderek
kuvvetlenerek artmistir. Ganimet usuliiniin yarattigi olumsuz durumlar nedeniyle 2 Haziran
1881°de Amerikan Baskan1 James A. Garfield, segimden sonra istedigi kamu gorevini alamayan
bir partili tarafindan silahla 6ldiiriilmiistiir. Suikastin de etkisiyle Demokratlar ile Cumhuriyet¢iler
birlikte ¢aligarak 1883 Pendleton Yasasi’mi yiirlirlige koymusglardir. Bkz. Ari Hoogenboom,
Outlawing The Spoils: A History of the Civil Service Reform Movement 1865-1883, tekrar
bs., Urbana, University of Illionis Press, 1968, s. 13-49, 198-214; Shapiro, Who Guards, s. 59-
60; Bernard Schwartz, H. W. R. Wade, Legal Control of Government: Administrative Law In
Britain And The United States, London, Oxford University Press, 1972, s. 18-19.
LANDIS idarelerin teknik uzmanlagmalarint saglayacak unsurun her se¢im doneminde bastan
asagiya degisen kamu gorevlileri degil, dmiir boyu mesleginde calisacak, prensipte iiniversite
mezunu olan kamu gorevlileri oldugunu vurgulamaktadir. Bkz. James Landis, The
Administrative Process, tekrar bs. (ilk bas1 1938), Connecticut, Greenwood Press Publishers,
1974, s. 23. Ayrica bkz. Shapiro, Who Guards, s. 58-59; Schwartz, Wade, a.g.e., s. 18-20.
23 Shapiro, Who Guards, s. 60-61. Bu degisimin taglanmasi, yiiriitme erki icerisindeki baskan,
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sistemin ve Amerikan kapitalizminin korunmasi hedeflenmistir®*.

Ayrica 1860’ardan itibaren modern hukuk egitimi yayginlasarak ileriki
donemlerde idarelerin kurulmasi, biirokrasinin yayginlasmasi, idare hukukunun
gelismesi ve ekonomik ve sosyal konulara devlet miidahalesinin artmasi hususlarinda
bu degisimlerin gergeklestirilmesindeki hukuki altyapiyr hazirlayacak ve idare
hukukunu giiclendirecek hukukeu kadrolar ortaya ¢ikmigstir®.

Ulusal gi¢ haline gelen federal devlet 1880-1921 yillar1 arasinda siyasal
olaylar yaninda artik ekonomik ve sosyal olaylara da miidahale etmeye baslamistir.
Ticaretin dizenlenmesi ile ilgili olarak; 1887°de ICC olusturulmus, 1903, 1906 ve
1910% yilli yasa degisiklikleri ile ICC giiclendirilmis ve ICC’ye yeni sektorleri
diizenleme yetkisi verilmis, 1910 Sherman Yasasi ise ekonomideki buttin sektorler
icerisinde ticareti kisitlayan anlagma, trost olusumu ve gizli birliktelikleri yasaklayarak
Adalet Bakanligi’na bu konuda denetim yetkisi vermis?’, 1914 yilinda FTC ad1 altinda
bu sefer bitun sektorlerdeki rekabeti dizenleyen ve Adalet Bakanligi ile koordineli bir
sekilde calisacak olan ikinci bir ekonomik dlzenleyici ve denetleyici kurum
olusturulmustur?®. Ayrica vergilendirme, para piyasasi ve is hukuku ile ilgili yenilikler

de getirilmistir?®. Sonugta Birinci Diinya Savasi’nin basladigi dénemde Amerika kat1

baskan yardimcisi, bazi yiiksek seviyedeki gorevliler haricinde biitiin kamu gorevlilerine politik
aktivitelere karigmayi yasaklayan 1939 Hatch Yasasi’nin yiriirlige girmesiyle olmustur. Kariyer
sisteminin uygulanmasiyla Amerikan Devlet ydnetiminde kamu yonetimi ile siyaset arasinda
keskin ¢izgilerle ayrim olusturuldugu gibi demokrasi ile teknokrasi arasinda da bir denge
bulunmaya ¢alisilmigtir. Boylelikle kamu gorevlileri konularinda uzman ve teknik teknokratlar
olarak Devlet icerisinde yerlerini almislardir. Se¢imle gelen yeni baskan bazi iist diizey gorevlileri
atamakta buna karsin ¢cogunluk kamu gorevlisine dokunmamaktadir. Bkz. A.e., s. 61.

2 Dwight C. Kiel, “The Modern Foundations Of Administrative Discretion: The Pendleton Act Of
1893 [dog. 1883] And The Act To Regulate”, Administrative Discretion and Public Policy
Implementation, Douglas H. Shumavon, H. Kenneth Hibbeln (ed.), New York, Praeger
Publishers, 1986, s. 93.

%5 Urofsky, Finkelman, From 1877 to the Present, s. 515-518.

% 1910 Mann-Elkins Yasas1 ile ICC nin demiryolu sektdrii {izerindeki yetkisi arttirilmakla birlikte,
ICC ayrica telefon, telgraf ve diger kablolu iletisim sektorlerini diizenleme konusunda da
yetkilendirilmistir. Bkz. Landis, a.g.e., s. 12; Urofsky, Finkelman, From 1877 to the Present, s.
531.

2T A, s.521,521.544.

Z A, s. 586-592.

2 1913 yilinda federal vergilendirilmeye iliskin Anayasa degisikligi kabul edilerek federal devletin
vergilendirme yetkisi arttirilmig. Bkz. A.e., s. 539-543; Federal Merkez Bankasi kurulmus. Bkz.
A.e., s. 586-589; ¢ocuk isciligi, ¢alisma saatleri, isyeri sagligi ve giivenligi, isverenlerin
yiikiimliiklerinin belirlenmesi, asgari licretlerin belirlenmesi, sendikalarin giiclendirilmesi gibi
konularda kapsaml1 yasa degisiklikleri gerceklestirilerek devlet federal diizeyde sosyal konulara
ilk defa miidahale etmis. Bkz. A.e., s. 545-750; federal devletteki bu degisiklik federe devletleri
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ekonomik liberalizmi belirli 6lgiide birakmis olup artik piyasayr yonlendiren sirketler
de devletin idareler eliyle miidahalesine olumlu bakar duruma gelmistirC.

Ug Cumhuriyetci Baskan’in arka arkaya secildigi 1921-1933 arasinda ulusal
devletin genisleyen merkeziyet¢i yapisi korunmus, gergeklestirilen reformlardan geri
doniilmemis ancak devletin sosyal ve 0Ozellikle ekonomik olaylara mudahalesi
bakimindan yeni gelismeler yasanmamistir. Bu donemde secilip goérev yapan
Bagkanlar liberal bir bakis agisiyla ekonominin kendi kendini diizeltecegi diistincesiyle
ekonomik olaylara miidahale etmemeyi tercih etmislerdir®’.

Belki de bir tesadlf olarak bu uU¢ Cumhuriyetgi Baskan doneminin ilk
yillarinda kisa bir ekonomik kiigiilmeden sonra yaklasik 10 yil ekonomik biiyiime
gerceklesmis ancak 1929’larin  basindaki ekonomik durgunluk sinyallerini
okuyamayan veya okumak istemeyen devlet yoneticileri ekonomiye midahale
etmemislerdir’®>. Serbest piyasayr savunan bu Baskanlar ekonomik krizin bariz
bicimde ortaya ¢iktigi 24 Ekim 1929°deki borsa ¢okiisii sonrasindaki ekonomik
bunalima Ve yarattig1 sosyal olaylara da ilgisiz kalmislardir®®. Bu ortamda New Deal
adiyla se¢im programi hazirlayan Demokrat baskan adayr Franklin Roosevelt
secimleri kazanmis New Deal (1933-1944) donemi bu sekilde baslamistir®,

Franklin Roosevelt, Amerikan devletinin yeniden yapilandiriimasi ve federal
devletin aktif ve ulusal bir devlete (activist national goverment) doéniistiiriilmesine
yonelik daha 6nce yapilmis olan reform hareketlerini devam ettirmistir. New Deal
programinin sonlarma dogru artik Amerika modern cumhuriyetini olusturmustur®>.

Amerikan Anayasasi’nda devletin kurulusu déneminde ihtiya¢ duyulmamasi

nedeniyle idare ile ilgili hitkiimler bulunmamaktadir. New Deal programi Amerikan

de etkilemistir. Bkz. A.e., s. 547.

% Ornegin Amerika’nin uzun dénem telefon ve telgraf sektoriiniin lideri ve tekeli Bell System
Trostiinlin devami olan telekomiiskasyon sirketi AT&T nin yoneticileri 1913 yilinda; federal
devletin yogun kontrolii iceren diizenlemelerde bulunmasini, “telefon ve telgraf hizmetlerinin,
federal devletin dogrudan ve kalict kontrolil ile idari sorumlulugu altinda olmasi seklinde”
degerlendirmistir. Bkz. William J. Novak, “Law and The Social Control of Capitalism”, Emory
L. J., C.60, 2010, s. 399.

31 Urofsky, Finkelman, From 1877 to the Present, s. 598-601.

2 Ae.,s. 663
3 Richard A. Posner, Natural Monopoly And Its Regulation, Washington D.C., Cato Institute,
1999, s. 99

3 Urofsky, Finkelman, From 1877 to the Present, s. 663.
%5 Ackerman, Foundations, s. 106.
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idari teskilatinin yapisin1 degistirmeye devam etmis, bu dénemde muidahaleci ulusal
devleti temsil etmek Uzere yetkilendirilmis bir¢ok yeni idare olusturulmustur. Bu
bakimdan New Deal programi kapsaminda Bagkan Franklin Roosevelt’in tesviki ile
yasama meclisince ¢ikarilan kapsamli yasalarla bu anayasal eksiklik tamamlamaya
calismistir®,

Bu doénemde ekonomik bunalimdan kurtulmak ve ekonomik bunalimin sosyal
etkilerini azaltmak i¢in kamu harcamalarinin artirilmasi, 1slahlar yapilmasi ve
diizenleme ve denetleme (regiilasyon) aracinin kullanilmasi yoluna gidilmistir. Artan
gorev ve sorumluluklarin yerine getirilmesi amaciyla birgok yeni idare kurulmus ve
var olan idarelerin yetkilerini genisletilmistir®’.

New Deal programlari sirasinda New Deal karsitlar giderek giiglenen devlet
ve idare karsisinda birey haklarinin korunmasi gerektigini savunurken, New Deal
taraftarlar1 ise idarelerin keyfi ve hukuka aykir1 hareket etmedikleri siirece halkin
biiyiik ¢ogunlugunun iyiligine olan kamu faaliyetlerini yerine getirmesinde serbest
olmalar1 gerektigini savunmustur®®, Kisa bir siire icerisinde Kita Avrupasi iilkelerine
benzer bir sekilde idareleri ve burokrasiyi olusturan Amerika’da, idarelerin yetki ve
faaliyetlerinin genisligi karsisinda ilk basta bunlarin kontrol edilmesine ve
denetlenmesine yonelik tedbirler giindeme gelmemistir.

Bagkan Frankin Roosevelt 1936 yilinda bir komisyon kurulmasi talimatini
vererek, bu komisyonca idarelerin faaliyetlerinin ve galigmalarinin incelenerek belirli
usuli hiikiimler de igeren talimatnameler ¢ikarilmasini saglamistir®®. Franklin
Roosevelt’ten sonra gelen baskanlar donemlerinde ise Amerika’da diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin yetkileri ve 6zerklik seviyeleri azaltilmistir®C.

Yukarida Ozetlenen yaklagik altmis - yetmis yillik bir siire¢ icerisinde

Amerika’da 6diinsiiz serbest piyasa ekonomisinin hakim oldugu liberal devletten

% Ackerman, Federal idari Usul Yasas1 (Administrative Procedure Act), Ulusal Giivenlik Yasas1
(National Security Act), Yiritmenin Yeniden Organizasyonu Yasast (Executive
Reorganization Act) gibi birgok temel yasay: New Deal Anayasasi olarak adlandirmaktadir. Bkz.

A, s. 107.
37 Shapiro, Who Guards, s. 62.
¥ Ae,s. 38

3% A.e.,s. 38-39; Robert M. Cover, Owen M. Fiss, Judith Resnik, Procedure, 2. bs. Westbury New
York, The Foundation Press Inc., 1997, s. 26-27.
40 Ackerman, Transformations, s. 389-412.
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sosyal ve ekonomik olaylara mudahale eden devlete dogru bir doniisiim yasanmustir.
Bu doniisiim federal devletin ulusal bir devlet olarak belirgin hale gelmesi ve 19.yy’in
ilk yarisindaki asgari kolluk faaliyetini yiiriiten kurulus ve islevden siyrilarak®!, bu
baglamda Kita Avrupasi’ndakine benzer bi¢imde idarelerin olusmasi, idare
hukukunun ve idari teskilatlarin gelismesi ve degismesi yoluyla tamamlanmistir.
Amerikan Anayasasi’nda federal devlete verilen her bir yetki ayn1 zamanda
kolluk faaliyetini ve bu faaliyetin daha etkili bir sekilde yerine getirilmesi amaciyla
yaninda yaptirim yetkisini de beraberinde getirmektedir*?>. Amerikan Anayasasi’nda
federal devlete verilmis yetkilerinin genis bigimde yorumlanmasi sonucunda,
giinimuzde ¢esitli idarelerle genel kolluk bakimindan, ekonomik diizenleyici ve
denetleyici kurumlarla ise 6zel ekonomik kolluk bakimindan federal devletin kolluk

yetkisinin genisledigi goriilmektedir.

b. Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Amerika’da Kurulus

Amaci

Yukarida agiklandigi tizere federal idare teskilati igerisinde ilk (6zerk)
diizenleyici ve denetleyici kurum olan ICC*, demiryolu sektériinii diizenlemek ve
denetlemek amaciyla 1887 yilinda kurulmustur. Bu kurulusu tasarlayanlar hukukgular
olup burada ama¢ demokratik hukuk devletinin liberal devlet sistemin sinirlari
icerisinde ekonomiye midahalesidir. Hatta bu ilk devlet midahalesi liberal
ekonominin merkez konusu ve can damari olan rekabete kars1 yapilmigtir®*,

Serbest piyasa ekonomisinin ve ulusal zenginligin temel tag1 olan rekabete ve
bazi dev sektorlere yapilan bu miidahalenin altinda yatan amag¢, Amerika’nin hizla

endiistrilesmesi sonucunda bazi endiistri ve sektorlerin hasta olarak (sick industry)*

41 Devletin zor kullanma yetkisini ve bu yetkinin giinliik hayata yansima bigimi olan kolluk faaliyeti
(police power) daha eski donemlerde federal devlet karsisinda federe devletlerin igislerindeki
bagimsizligim vurgulamak igin kullanilmaktadir. Bernard Schwartz, Constitutional Law: A
Textbook, 2. bs., New York, Macmillan Publishing Co. Inc., 1979, s. 51-52; ayrica bkz. Kemal
Berkarda, “Amerika’da idare Hukuku Var M1?”, IHiD, C.13, S.1, 2000, s. 103.

42 Schwartz, Constitutional Law, s. 54-55.

4 ICC diizenleyici ve denetleyici kurumu hakkinda daha detayl bilgi i¢in bkz. Cenk Sahin,
Amerikan Federal Idare Hukukunda “Regiilasyon” (Ve Tiirk Idare Hukukuna
Yansimalari), Istanbul, On iki Levha, 2010, s. 222-226.

4 Davis, Law and Government, s. 38.

4% Kendi basina brrakildiginda tahammiil edilemeyecek zararlara sebep olan ekonomik ve ticari
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kabul edilmeleridir. Bu benzetmedeki hastalik belirli sektorlerdeki sirketler arasindaki
esitsizlik veya standart ve kalite diisiikliigii gibi ¢esitli sorunlar®®, tedavi etme ise
serbest piyasa ekonomisi kurallar1 altinda kendiliginden ¢oziilemeyen bu sorunlarin
devlet eliyle ve gdzetiminde ¢6zilmesi anlamina gelmektedir.

Ekonominin igindeki aktorler de eski laissez-faire donemine doniilecegi
korkusu ve yikici rekabetin olusturdugu zararlar ile sektorlere 6zgii yapisal sorunlarin
¢cozimindeki zorluklar sebebiyle dizenleyici ve denetleyici kurumlar eliyle
ekonomiye midahale edilmesine olumlu bakmaktadir. Neticede is diinyasi yikici
rekabetle ve agresif rakiplerle karsilasmaktansa, devlet kurumlariyla karsilagsmayi
tercih etmektedir *'.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islevlerini de icine alan islevsel
anlamda idare, artik aktif ve karisan bir devletin somutlagmis 6rnegi haline gelmistir.
Bu bakimdan idari islev neticesinde, bireyleri koruyucu tedbirler de alinsa sermayeyi
koruyucu tedbirler de alinsa ortada aktif ve karisan yonetim bicimi bulunmaktadir®,

Amerikan hukuk diinyasinda en azindan 20. yy.’1n ilk yarisina kadar idareler
araciligiyla regiilasyon veya diger bir ifadeyle dizenleme ve denetleme islevinin
gerceklestirilmesi devletin ekonomiye midahalesini ifade etmektedir; bu mudahale
sekli uzun bir siire (en azindan ilk deregiilasyon hareketlerine kadar) alternatifsiz

goriilmiistiir®®.  Giiniimiizde ekonomik dizenleyici ve denetleyici kurumlarm

endustriler hasta endustri (sick industry) olarak adlandirilmistir. Yetkikz. John M. Clark, Social
Control of Business, 2. bs., New York, McGraw-Hill Book Company, Inc, 1939, s. 53, 237, 417,
503. Ayrica 6gretideki diger tespitler i¢in bkz. Cushman, a.g.e., s. 368, 572; Louis Galambos, The
Creative Society: And The Price Americans Paid For It, New York, Cambridge University
Press, 2012, s. 48-49. GALAMBOS baz1 sektorleri hasta kisiye, bu sektorleri diizenleyen ve
denetleyen idareleri-kurumlar1 ise tip doktorlarina benzetmektedir.

4% Karsilasilan bu serbest piyasa basarisizliklar: (market failure) ve ekonominin diizenlenmesi ve
denetlenmesi gerekgeleri tekel giicliniin kontrol altina alinmasi (the need the control monopoly
power), beklenmedik asir1 karlarin kontrol altina alinmasi (the need to control windfall profits),
olumsuz digsalliklar1 azaltmak (the need to correct for spillover costs - externalities),
tiketicilere yeterli bilgi sunmak (the need to compensate inadequate information), asir1 ve
yikict rekabeti ortadan kaldirmak (the need to eliminate excessive compensation), kitlikla
mucadele etmek (the need to alleviate scarcity), vb. hususlar olarak gosterilmektedir. Bkz.
Breyer v.d., a.g.e, s. 4-12. Ekonomiye devletin miidahalesinde mesrulastirilmak igin kullanilan
gerekeelerden bir digeri de sektordeki sirketlerin devlet miidahalesi olmadan etkili bir sekilde
iiretim yapamayacaklar1 gerekcesidir. Bu yondeki gerekge Avrupa lilkelerinde devletlestirmelere
yol acarken, Amerika’da ise bu gerekce ile tiim sektorii igine alan kapsamli planlamalar
yapilmaktadir. Hkz. A.e., s. 11-12.

47 Posner, Regulation, s. 97-98

48 Davis, Law and Government, s. 17-18.

49 Marc Allen Eisner, Jeff Worsham, Evan J. Ringquist, Contemporary Regulatory Policy, 2. bs.,
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faaliyetleri devletin ekonomiye mudahalesinde dnemli bir ara¢ olarak gorilmekte,
diizenleme ve denetleme faaliyetlerinden baska devletin ekonomiye miudahale

yontemleri olarak vergilendirme, devletlestirme®

, sosyal yardimlar ve destekler ile
siibvansiyon gibi alternatiflerin araglarin da kullamldig1 6ne stirtilmektedir. ikinci
boliimde ekonomik diizenleme islevi ve bu islev ile ekonomiye diger miidahale

yontemleri arasindaki iliski ele alinacak ve incelenecektir.

c. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Amerikan Devlet

Sistemi Icerisindeki Yeri ve Ozerkligi

Amerika Birlesik Devleti’nin kurucular tarafindan o dénemde giiclii bir
federal idare aygit1 ihtiyaci hissedilmediginden® ve bu konuda heniiz Avrupa’da da
Ornek alinacak bir gelisme olmadigindan 1789 yilinda hazirlanmis olan Amerikan
Federal Anayasasi’nda yapisal veya islevsel anlamda idareye yer verilmemis>?, federal
devlet basit bir bicimde yasama, yiiriitme ve yarg: erklerine ayrilmistir®®, Amerikan
idare hukuku ise daha sonralari, ylritme ile idare arasindaki farkin belirginlesmesi

yoluyla®* olusturulmus bir hukuk alanidir®.

Boulder-Colorado, Lynne Rienner Publishers, 2006, s. 1; Posner, Regulation, s. 2
0 A.e.,s. 117-118; Daniel A. Farber, Suzanna Sherry, A History Of The American Constitution,
2. bs., St. Paul Minnesota, Thomson West, 2005, s. 490-495; Shapiro, Who Guards, s. 62; Sanford
V. Berg, John Tschirhart, Natural Monopoly Regulation: Principals and Practice, New York,
Cambridge University Press, 1988, s. 480-522.
Amerika’da idarelerin yaygin oldugu modern devlete tam anlamiyla 1890°lardan sonra gegilmeye
baglanmistir. Heniliz 1890’11 yillarda bile Amerika’da devlet gelirleri toplam gayrisafi milli
hasilanin sadece % 4,5’ini olusturmus olup, o yillarda bu gelir ve harcamalarin yarisindan fazlasini
ise yiriittiikleri biiytiik altyap1 projeleriyle yerel yonetimler gerg¢eklestirmistir. Amerikalilar uzun
bir siire Diinya’daki diger gelismis toplumlar arasinda en az idare edilen toplumlardan biri
olmustur. Avrupa’ya gore modern idare devletini daha ge¢ kuran Amerika yazarin deyimiyle uzun
bir siire kendine 6zgii politik masumiyetini korumus, New Deal ve sonrasindaki donemlerde devlet
yapisinda koklii degisimler olmustur. Bkz. Galambos, a.g.e., s. 41.
52 David Nachmias, David H. Rosenbloom, Bureaucratic Government USA, New York, St.
Martin’s Press, Inc, 1980, s. 38, 48. Incelendigi zaman goriilecektir ki Amerikan (Federal)
Anayasasi’nda, idare ve idari kelimeleri gegmemektedir.
Benzer goriis i¢in bkz. Peter L. Strauss, “The Place Of Agencies In Government: Separation Of
Powers And The Fourth Branch”, Columbia L.R., C.84, S.3, 1984, s. 582; Michael Asimow,
Ronald M. Levin, State and Federal Administrative Law, 3. bs., St. Paul — Minnesota, West —
Thomson Reuters, 2009, s. 10.
% Jody L. Mikasen v.d. (ed.), “Administrative Law”, American Jurisprudence 2d, 83 C., 2. bsk.,
New York, West Publishing, C:I1, 1994, s. 31.
Amerika’da idare hukuku uzun bir siire bagimsiz bir hukuk dali olarak sayilmamustir. Bkz. Oliver
Lepsius, Verwaltungsrecht unter dem Common Law: Amerikanische Entwicklung bis zum
New Deal, Tlbingen, Mohr Siebeck, 1997, s. 275.

51

53

55
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Amerikan anayasa hukukunda anayasal ilke olarak merkezi idare 6zerk idare
ayrimi, idarenin biitiinligi ilkesi, 6zerk idarelerin vesayet denetimi ile denetlenmesi
gibi hukuki uygulamalar ve kurallar bulunmamaktadir. Ornegin Amerikan Hukukunda
anayasal baglamda bir vesayet iliskisi ve merkezden yonetim yerinden yonetim ayrimi
olmadigindan net bir baskan ve 6zerk kurum iligkisi tanimlanmamaktadir. Kaldi ki bu
tdr kurumlar ile dogrudan baskan degil, yine devlet sistemine sonradan eklenmis olan
baskanlik makaminda (ofisinde) bulunan baskanin asistanlar1 iliski kurmaktadir®®.

Gegen bir yilizyillik uygulamadan sonra federal devlet, ulusal devlet gorevini
tistlenmis (veya Ustlenmek zorunda kalmis) ve iilke capindaki sosyal ve ekonomik
olaylara miidahale etmek igin ise devlet yapisin1 kurdugu idarelerle ve birokratik
kurumlarla siirekli genisletmis®’, bakanliklarin sayis1 siirekli bicimde artmistir®®,
Amerikan yoneticileri, siyasetgileri ve hukukcular1 bu gelismeler karsisinda
Anayasa’y1 degistirmeden onu guncel durumlara uygun olarak tekrar tekrar
yorumlamuslardir™®,

Ozerk olsun olmasin idarelerin devletin hangi erki igine girdigi yolunda
anayasal bir ilke ve tespit bulunmadigindan 6gretide bu konu uzun uzadiya

tartisilmistir®. Makul olan ilk eleme siiphesiz idarelerin yarg: erki igerisine girmedigi

%  William L. Cary, Politics and the Regulatory Agencies, New York, McGrav-Hill Book
Company, 1967, s. 22.

57 Burada 6zerk diizenleyici ve denetleyici kurumlarin, yasamanin yaninda yiiriitmenin basi olan

bagkanin agik destegi ve istegi ile gelistigini; eger donemin Amerikan baskanlarinin bu destek ve

isteklerinin olmamast halinde bu kurumlarmn Devlet igerisinde kurulamaycagini ve

barimamayacagini belirtmek isteriz. Bu konudaki goriisler i¢in bkz. A.e., s. 2-26, dzellikle 4.

Amerika konfederal bir yapiyken konfederasyon baskanmin emri altinda sadece Dis Isleri

Bakanlig1 (Secretary for Foreing Affairs) bulunmaktaydi. Federalist devlet kurulunca bu

bakanligin adi degistirilmis (Secretary of State olmus), ayrica Maliye Bakanlhig1 (Secretary of

Treasury), Savunma Bakanlig1 (Secretary of War daha sonra ismi Secretary of Defence olarak

degistirildi) ve Adalet Bakanligi (Attorney General) olarak ii¢ yeni bakanhk daha eklenerek

yurutme icerisindeki bakanhk sayis1 dorde yiikselmistir. Goriildiigii gibi federal yiiriitme
bakanliklar bakimindan da oldukga dar bir yapi olarak baglamustir. Bkz. Richard C. Remy, Darrel

Kozlowski, Dan Roebuck (ed.), American Government at Work: The Federal Executive

Branch, 9 C., Danbury Connecticut, Book Builders Inc., 2001, C:2, s. 9.

% Amerikan Anayasasi’nin bu esnek yorumuna iliskin olarak bkz. Mark Tushnet, The Constitution
of the United States of America: A Contextual Analysis, Portland — Oregon, Hart Publishing,
2009, s. 39-40.

80 Tartismalar icin bkz. Strauss, “The Fourth Branch”, s. 596-640; Paul R. Verkuil, “The Purposes
and Limits of Independent Agencies”, Duke L. J., C:37, S.2-3, 1988, s. 257-259, 275-278; Landis,
a.g.e., s. 6-46; Bernard Schwartz, An Introduction To American Administrative Law, 2. bs.,
Bath, Pitman Press, 1962, s. 21-54; Cushman, a.g.e., s. 417-448.

58

24



yoniinde oldugundan asil tartisma noktasi idarelerin ve burokrasinin yasama erki igine
mi, ylrtitme erki icine mi girdigidir®..

Tartismalar kapsaminda ayrica bunlarin diger ii¢ erkten ayr1 bassiz dordiincii
erk olarak yer aldigi da ileri siirlilmiistiir. Bagsiz dordiincli erk ifadesi sadece
duzenleyici ve denetleyici kurumlar1 degil, 6zellikle Amerikan devlet teskilatinda
ganimet sisteminden, liyakata dayali kamu gorevliligi sistemine gecilmesi noktasinda
biitiin idareler i¢in kullanilmaktadir®?. Bu ifade ilk defa 1937 yill1 bir baskanlik komite
raporunda hukukcu olmayan komite baskani tarafindan ortaya atilmis®3; Kita Avrupasi
ve Tirk hukuk ogretisinde de kullamlmistir®. Amerikan idare hukukcusu®® olan
LANDIS bu ifadeyi gereksiz yere bir yiicelestirme olarak gérmekte ve bdoyle bir bakis
acisinin idareleri saglikli degerlendirmekten uzaklastirdigini belirtmektedir®®. Giincel
Amerikan idare hukuku eserlerinde ise idareler arasinda 6zerk olan ve 6zerk olmayan
idare seklinde bir gruplandirma yapildiktan sonra, genel olarak idarelerin devletin
yasama ve yarg1 haricinde bir parcasi oldugu vurgulanmaktadir®’.

Su aciklamalarin da Tiirk idare hukuku Ogretisinde yapilmis oldugunu

belirtmek gerekmektedir: “Idare, Silahli kuvvetler ve Universiteler, genis anlamda

61 Her ne kadar bazi komisyonlarda senatorler, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kongrenin kolu

oldugunu dile getirse de, bu ifadenin 6gretide bir klise olarak tanimlandigi da goriilmektedir.
CARY bu kurumlar iizerindeki atama, biitce kontrolii ve bagkanin yasama iizerindeki etkisi gibi
aciktan ve diger gizli kontrol-denetim yollarinin gdrmezden gelinmemesi gerektigini
belirtmektedir. Bkz. Cary, a.g.e., s. 26. Ekonomik diizenleyici ve denetleyici kurumlar ilk defa
ciddi bir bicimde ele alan ve inceleyen, olumlu 6zellikleri yaninda olumsuz 6zelliklerini de ortaya
koyan CUSHMAN, bu kurumlarin yiiriitmenin igerisinde oldugunu diisiinmekte ve bu yondeki
goriisiinii meclis komisyon raporlarina ve meclis toplanti tutanaklarina dayandirmaktadir. Bkz.
Cushman, a.g.e., s. 55-58.

62 Nachmias, Rosenbloom, a.g.e., s. 38-66; Strauss, “The Fourth Branch”, s. 582; Verkuil,
“Independent Agencies”, s. 257.

8 Raporda yer ifadeler igin bkz. A.e., s. 257-258.

64 Tiirk hukukunda kullanim ve Fransiz hukuku atiflar1 i¢in bkz. Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler,
s. 7; Tirk hukukunda kullanim i¢in ayrica bkz. Sahin, a.g.e., s. 34-36; Berkarda, “Amerika’da
Idare Hukuku”, s. 96; Se¢il Sahin, Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler ve Tiitiin ve Alkol
Piyasasi Diizenleme Kurumu, Istanbul, XII Levha, Kasim 2015, s. 10; Akincy, a.g.e., s. 133-134;
Alman hukuku i¢in bkz. Jan Oster, Normative Ermé&chtigungen im Regulierungsrecht: Eine
vergleichende Untersuchung behérdlicher Entscheidungsspielrdume in der deutschen und
amerikanischen Netzinfrastrukturregulierung, Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft,
2010, s. 73; Lepsius, a.g.e., s. 193-197, 296-299, 301.

8  LANDIS &énce FTC’de sonra SEC’de kurul iiyeligi (1933-1937) yaptigi gibi, ayrica Harvard
Universitesi Hukuk Fakiiltesi’nin de bir siire dekanligini (1938-1946) yiiriitmiistiir. LANDIS daha
sonraki yillarda federal devlette danismanlik gorevinde bulunmustur.

%  Landis, a.g.e., s. 4, 47.

67 Asimow, Levin, a.g.e., s. 1; Stephen G. Breyer, Making Our Democracy Work: A Judge’s
View, 6. bs. New York, Alfred A. Knopf, 2010, s.107.
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yirlitme erkinin ic¢inde goriilmekle beraber; cagdas toplumun yapisinda ve
yasantisinda, Devletin bilinen ii¢ erki (yasama, yiiriitme yargi) yaninda, birer 6zerk
kamu cihaz1 olarak yer alip, varliklarii ve etkilerini duyurmaktadir’®.

Amerikan idare hukukunda, baskan kat1 bir hiyerarsik denetim ve kontrol ile
blok halindeki federal yiiriitme erkinin tepesinde bulunmaktadir®®. Ozerk diizenleyici
ve denetleyici kurumlar i¢in kullanilan bagimsiz (independent) nitelendirmesi ile
onlarin diger idareler gibi dogrudan baskanin kati hiyerarsik denetim ve kontrolii
altinda (subordinate) olmadig1 vurgulanmaktadir®.

Bu bakimdan bagimsiz terimi, kati1 bir merkezi yapiya sahip olan (Amerikan
federal) yiirlitme(si)nin mecburi olarak yumusak yorumlanmasiyla, bu tiir idarelerin
bu yapi igerisinde ancak merkezin de belirli oranda disinda adem-i merkeziyet (diger
ifade yerinden yonetim, decentralization, décentralisation’®) idareleri oldugunu
gostermektedir’®. Amerikan Anayasasi’nda baskana verilen yetkiler onun yiriitme
icerisinde esas gii¢ ve emir sahibi olmasini gerektirdigi i¢in’®, baskan merkezi idare
gorevlilerini atamakta, bu atama Amerikan Senatosu’nca onaylanmakta, bagskan bu
gorevlileri ayrica Senato’nun onayma gerek kalmadan kolaylikla gbrevden
alabilmektedir. Bir 6zerk idare olan diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kurul
tiyeleri ise bagkanca atanmakta fakat baskan tarafindan ancak belirli sebeplerle

gorevden alinabilmektedir’.

68  Litfi Duran, idare Hukuku Ders Notlar, istanbul, Hukuk Fakiiltesi Yayimnlar1 No: 648,
Fakiilteler Matbaasi, 1982, s.1

6 Strauss, “The Fourth Branch”, s. 599.

0 Verkuil, “Independent Agencies”, s.268; Mikasen v.d., a.g.e., s. 56; Donald L. Carper, Bill W.

West, Understanding the Law, 4. bs, Thomson, 2004, s. 196-199.

Amerikan kamu hukukunda ve devlet teskilatinda da merkezden yonetim ve yerinden yonetim

(centralization ve decentralization) konusu eskiden beri giindemde bulunmaktadir. Bkz. Dwight

Waldo, The Administrative State: A Study Of The Political Theory Of American Public

Administration, New York, The Ronald Press Co., 1948, s. 130-140.

GOZLER yerinden yénetim kavraminin konuyu tam olarak kapsamayan yanlis bir kavram

oldugunu fakat Anayasamiz tarafindan da bu sekilde kullanildigini, esasinda isabetli kavramin

adem-i merkeziyet oldugunu, adem-i merkeziyetin (yerinden yonetimin) yer yonunden yerinden
yonetim (mahalli idareler) ve hizmet ydniinden yerinden yonetim olarak ikiye ayrildigini

belirtmektedir. Bkz. Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 149.

8 Amerikan y(riitmesi neredeyse bir blok halinde merkezi bir yapiya sahiptir. Fakat idarelerle
donatilmis olan modern ulusal devletin ve devletin yiiriitme kanadinin gittikge palazlanmasiyla
birlikte, geleneksel kati blok yiiriitme sisteminden bazi sapmalar olmustur. Bkz. Waldo, a.g.e., s.
130-154; Tushnet, a.g.e., s. 99-103.

™ Schwartz, Constitutional Law, s. 177-179.

 QOzerk diizenleyici ve denetleyici kurullarin iiyelerinin baskan tarafindan gérevden alinmasi
tamamen kaldirilmis bir yetki degildir, bu yetki sadece snirlandirilmigtir. Bu sekilde bir
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Uzerinde durulmas1 gereken diger bir husus dzerk idarelerin 6zerkliginin de
siire¢ icerisinde degistigidir. Amerikan Devleti’nin yukarida belirtilen kurulus
ozellikleri nedeniyle ikinci Diinya Savasi’na kadar diizenleyici ve denetleyici
kurumlar bagimsizhga yakin bir ozerklige kavusurken, Ikinci Diinya Savasi
sonrasinda Devlet katinda ve 6gretide bu defa tekrar merkezden yonetim anlayisi
kuvvetlenmistir. Belirtilen donemden sonra Federal Yasama Meclisi (Kongre) ve
ylriitmenin siyasal kati (bagkan) denge noktasini deneme yanilma yontemiyle
bulmaya calismistir. Deneme yanilma uygulamasinda ortaya cikabilecek olan asiri
uglart miimkiin oldugunca Onleyen unsur ise, Amerikan Anayasasi’nda ve devlet
katinda koklesmis bir sekilde yer alan birey hak ve hiirriyetlerine karsi duyulan
hassasiyettir’®.

Bahsedilen deneme yanilma yontemi sonucunda 1950°1i yillardan itibaren
Amerikan devlet yapisinda 6zerk idare olsun merkezi idare olsun biitiin idarelerin
belirli ortak yonleri tespit edilmis olup bu bakimdan hepsi idare adi altinda
tammlanmustir’’. Ayrica Amerika’da Resmi Gazeteyi de basip yaymmlayan Devlet
Yayim Ofisi (Government Publishing Office) Kurumu tarafindan her yi1l, Amerikan
Anayasasi’nin yukarida agiklanan konulardaki sessizligi nedeniyle, bir yol gosterici
olarak resmi yazili belge niteliginde Birlesik Devletler Devlet Kitapgigr (US
Government Manual) isimli bir kitapgik basilmakta ve yayimlamaktadir’®,

Birlesik Devletler Devlet Kitap¢ig1 yalnizca devlet katinda gegerli olan bir
kitapgik olmayip dgretide de farkli donemlerde kullanilmaktadir’®. Amerikan Devlet’i
i¢in bir rehber niteligi olan bu kitapg¢ikta yasama, yiiriitme ve yargi yaninda devlet ile

iligkili biitiin resmi ve yar1 resmi kurumlarin; isimleri, bunlarin gérev ve yetkileri, o

siirlandirmanin nedeni baskanca yapilan atamanin Senato’ca onaylanmasi gerekirken, gérevdeki
birinin gérevden alinmasinda béyle bir onayin aranmamasidir; benzer goriis i¢in bkz. Schwartz,
Wade, a.g.e., s. 20.

" Tarihsel gelisime iliskin genel bilgiler igin bkz. Waldo, a.g.e., s. 130-154.

™ Cary,ag.e.,s. 2.

™ Bu resmi kitapgikla ilgili genis bilgiye http://www.usgovernmentmanual.gov/ adresinden

ulagilabilir.
™ US Government Manual’1 kullananlara érnek olarak bkz. Martin Shapiro v.d. (ed.), American
National Government: Policy and Politics, 4. bs., Glenview — lllionis, Scott, Foreseman And

Company, 1971, s. 18; Schwartz, Wade, a.g.e., s. 26-28; David H. Rosenbloom, Public
Administration and Law: Bench v. Bureau in the United States, New York, Marcel Dekker
Inc., 1983, s. 14.
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yil kurumdaki yetkili kisilerin ve bazi ¢alisanlarinin isimleri gibi temel bazi bilgiler
yer almaktadir.

Bahsi gegen kitapgik yiiriitme erkini ii¢ grupta toplamaktadir®®. Bunlardan
birincisi bagkanlik ofisi olup bu grupta baskana yardimci olan kurumlar ile artik
hacimsel olarak devasa biiylikliige ulasmis idarelerle baskan arasindaki irtibati
saglayacak damsmanlar yer almaktadir. Ikinci grup ise bakanliklardir; bu grupta
bakanliklara ve bakanliklar icerisinde yer alan birimlere iliskin genel bilgiler
verilmektedir. Uglincli grup ise independent agencies and government corporations
(6zerk idareler ve devlet sirketleri) olarak adlandirilmaktadir. Genel olarak merkezi
idareyi olusturan birinci ve ikinci grup idarelerden ayrigmis olan bu grup 6zerk
idareleri icermektedir. Duzenleyici ve denetleyici kurumlar ise bu grupta yer

almaktadir.

2. Kita Avrupasi’nda Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin

Ortaya Cikisi ve Yayilmasi

a. Dlzenleyici ve Denetleyici Kurumlar Oncesi Dénem

Avrupa genelinde niifus, tarim, ekonomi ve zanaat anlaminda yikici sonuglar
doguran 30 Yil Savasi’nin bitimiyle imzalanan 1648 Vestfalya Barig Anlasmasi
sonrasinda, Avrupa’da yaklasik yarim yilizyll toparlanma siireci goriilmistiir.
Bahsedilen toparlanma sirecini takiben 18. yy. boyunca adim adim feodal devlet
sisteminden mutlak devlete (absolutischen Staat — absolute state), siklikla
kullanildig1 sekilde mutlak monarsiye gegilmistir®’. Bahsedilen bu asamali politik
degisimin yaninda ticaretin biiylimesiyle birlikte ekonomide blyiik ticarethaneler, para
ve mal spekiilasyonlari, ciro edilebilen kiymetli evraklar ile kapitalist sistemin niiveleri
atilmistir®.

Anilan donemin sonlar1 devletin sosyal ve 6zellikle ekonomik konulari

8  Ogretide idarelerin, baskanlik ofisi ihmal edilerek, bakanliklar ve dzerk idareler olarak ikiye

ayrildigi da goriilmektedir. Bkz. Verkuil, “Independent Agencies”, s. 258.

8 Friedrich Wilhelm Henning, Handbuch der Wirtschatfs- und Sozialgeschichte Deutschlands:
Deutsche Wirtschafts- und Sozialgeschichte im Mittelalter und in der friihen Neuzeit, 3 C.,
Paderborn, Ferdinand Schéningh, C:1, 1991, s. 733-755.

8  Vural Savas, Iktisatin Tarihi, 4. bs., Ankara, Siyasal Kitabevi, 2000, s. 94.
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sistematik ve kapsamli bir sekilde planlamaya, diizenlemeye ve midahale etmeye

basladig1 donem olmaktadir. Devletler mutlak nitelik ve merkeziyet¢ilik kazandigi

ol¢iide ekonomiye daha kapsamli ve programli miidahale etmistir. Merkantilizm® ise

guclenen mutlak devletlerin ekonomik sistemi ve ticareti, loncalar, tacirler ve sirketler

yerine devlet katinda ve monarkin emrinde ¢alisan burokratlar eliyle diizenlemeye

calistig1 ekonomik yaklasim olarak belirgin hale gelmistir. Merkantilizmin altindaki

yaratic1 diigiince giicliniin Adam Smith’in iilkemizde kisaca Uluslarin Zenginligi

adiyla bilinen eseri® oldugu da vurgulanmaktadir®.

Merkantilizm ilkeden iilkeye farklilik gosterse ve farkli isimlerle

(Almanya’da Kameralizm®, Fransa’da Kolbertizm®’) anilsa da bu donemin genel

83

84

85

86

87

Merkantilizmin teorik kurucusu John Hales’tir. Hales ihracat ve ithalatin artmasi ve bunun
artirtlmasi igin devletin aktif olarak politika iiretmesi gerektigini vurgulamistir. Yazar ozel
girisimcilerin ekonomik kaynaklari kérli olmayan alanlara kaydirmasinda devletin zorlayici
olmasini degil 6zendirici 6nlemler kullanmasi gerektigini savunarak sonraki goriislere de destek
olmustur. Yazar ekonomik kalkinmanin yayginlasmasi i¢in devletin ayrica faaliyet gostermesi
gerektigini belirtmistir. Bkz. A.e., s. 147-148.

Eserin uzun adi sdyledir: Uluslarin Zenginligi’nin Dogas1 ve Nedenleri Uzerine Bir Deneme (An
Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations). Adam Smith eserinde
Merkantilizmi, bu ismi kullanarak elestirmektedir. Merkantilizm Adam Smith’in eserinden
sonra bu haliyle anilacaktir. Bkz. A.e., s. 138. Adam Smith Merkantilizmin hakim oldugu dénem
igerisinde yasasa da, eserinde serbest piyasa ekonomisini, liberalizmi ve devletin ekonomiden elini
¢ekmesini sistematik bir bigcimde savunmaktadir. Eser bu yonleriyle sonradan liberal ekonomistler
icin énemli bir referans olarak gorilecektir.

Hans D. Jarass v.d. , Wirtschatfsverwaltungsrecht mit Wirtschaftsverfassungsrecht, 3.bs.,
Berlin, Hermann Luchterhand Verlag, 1997, s. 1-2; Henning, Handbuch der Wirtschatfs- (Cilt
1), s. 756-758.

Merkantilizmin Almanya uygulamasina Kameralizm denilmektedir. Kameralizm’in kokeni
prenslik, krallik hazinesi anlamina gelen Kammer kelimesinden gelmektedir. Kameralizm
yaklagiminda ilk basta hukuk, ekonomik ve politik bilimleri ile teknik bilimler bir arada
yiriitiiliirken zaman igerisinde ekonomi 6nem kazanarak ayrismistir. Kameralizm Almanya’da
memurlari/biirokratlart egitmek, ekonomik kalkinmayi saglamak iizere devlet miidahalesini
uygulamak gibi programlara sahiptir. Bu uygulama programi 6zet olarak devletin ekonomiye
miidahalesi {izerinde yogunlasmaktadir. Ancak Ingiltere’de Merkantilizme diisiinsel katkiy1 is
adamlar1 ve tacirler yaparken Almanya’da bu katkiyr hukuk profesorleri ve maliyeciler yapmustir.
Bunun sonucunda Alman Merkantilizminin savunucular Ingiltere’deki gibi kisa ve dzet brosiirler
ve bildiriler yerine ayrintili ve kapsaml eserler hazirlamislardir. Bkz. Savas, a.g.e., s. 162-164.
ingiliz Merkantilizminde devletin ¢ikarlari ile bireyin ¢ikarlar1 arasinda ortaklik bulundugu ileri
strdlirken, Alman Merkantilizminde ise devletin ¢ikarlari ile bireyin ¢ikarlarinin zaman zaman
catisabilecegi belirtilerek devletin daha otoriter ve mutlak bir konumda bulunmasi savunulmustur.
Bkz. A.e, s. 164.

Merkantilizmin Fransiz uygulamasina ise Colbertizm/Kolbertizm denilmektedir. Kolbertizm ise
14. Louis’nin Maliye Bakam Jean Baptiste Colbert’ten (1619-1683) gelmekte ve bu kisinin o
donemde Merkantilist ekonomik yaklagimimmi Fransa’da ilk defa icra eden kisi olmasindan
kaynaklanmaktadir. Merkantilizmin klasik bir uygulamasi olarak Colbert yonetiminde Uretim
faaliyetinin her asama ve katmani devlet kontrolii altina alinmig, sanayi devlet tarafindan
yonlendirilmis ve tesvik edilmis, sanayi ve tarim iriinlerinde fiyat ve kalite kontroliinii yapacak
iilke ¢apinda yaygin bir kontrol diizeni kurulmustur.
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kabul edilen adi haline gelmistir. Bu donemde merkantilist diistinlirler ve devlet
adamlart gilinlik hayatin sorunlar1 gibi 6zel konularla ilgilenmeleri yaninda {ilke
ekonomisi gibi genel konularla da ilgilenmislerdir®.

Merkantilist ekonomik yaklagimin etkisiyle iiniversitelerde bir¢ok sayisal ve
fen bilimleri kiirsiileri olusturulmasi yaninda kamuya iligkin {i¢ ana bilim grubu ortaya
cikmistir. Bu iic kamusal bilim grubu; kamu iktisat bilimleri (maliye), vergi bilimleri
ve digerlerinden daha Onemli olarak idari bilimlerdir (Polizeiwissenschaft —
Verwaltungswissenschaft)®®. Bahsi gegen idari bilimler ileride geliserek hukuk bilimi
icerisinde yer alan idare hukukunun olusmasina ve sistemlesmesine sebep oldugu gibi
bu gelismeler Merkantilist devlet yonetimi icerisinde teknik idarelerin®® olusmasi ile
de paralellik olusturmaktadir. Bu nedenle merkantilizmin esas1 devlet idaresi ve
ekonomi politikas1 olup bu yaklasimda devletle ekonominin birlikte biiyiiyerek
giiclenmesini saglayan sebepler ve yontemler iizerinde durulmustur®.,

Goriildigi gibi Avrupa’da ve 6zellikle Kita Avrupasi’nda idare ve birokrasi
hukuk devletinden ve sanayi devriminden once olusmustur. Bu baglamda mutlak
devletler giiglerini topladiklar1 ve merkeziyet kazandiklar1 6l¢iide yurutme igerisinde
0zel bir yapilanma olan uzman biirokratlardan olusan idareler araciligiyla ekonomiye
sistematik bir bicimde ve programli olarak miidahale etmistir®2. Ancak ortada heniiz

demokratik bir hukuk devleti bulunmadigindan o dénemdeki mudahaleleri bu giinki

8 Ae,s. 138.

8  Eserde Polizeiwissenschaft ve Verwaltungswissenschaft aym grupta ve anlamda kullanilmusgtur.
Henning, Handbuch der Wirtschatfs- (Cilt 1), s. 767-768. Verwaltungwissenschaft (Science
Administrative) iilkemizde de yaygin olarak kullanilan idari bilimler ile ayn1 anlamda gelmekle
beraber Polizeiwissenschaft kavrami iilkemizde yaygin kullanilmamaktadir. Polizei genel olarak
bilindigi gibi polis — zabita anlamiyla kullanilsa da, bu kavramin kdkeni devlet, yonetim veya
devlet yonetimi anlaminda olan Latince politia kelimesinden gelmektedir. Almanca polizei ile
benzer anlamda olan Ingilizce policy, ayrica diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yapnus
olduklar1 regiilasyon faaliyetini ifade eden bir kavrami olmaktadir.

% Yine bu mutlak devlet doneminde, diger gérevler yaninda merkantilist politikalar1 da uygulayan
biirokratlardan olusan teknik anlamda idare, iyi polis/yonetim (gute Polizei/Verwaltung) olarak
da adlandiriimaktadir. Bkz. Jan Ziekow, Offentliches Wirtschaftsrecht, Miinchen, Verlag C. H.
Beck, 2007, s. 12; Henning, Handbuch der Wirtschatfs- (Cilt 1), s. 769.

% Ziekow, a.g.e., s. 11-12; Savas, a.g.e., s. 138-139.

%2 Devletin ekonomiye sistematik ve programli miidahalesi konusunda kapsamli birgok eser
bulunmaktadir. Bu eserlerden sadece 6rnek olarak verilebilecek bir tanesi; Heinrich Gottlob von
Justi’nin (1705-1771), “Okonomischer Prinzipien bei der Verwaltung des Staates” isimli eseridir.
Eserin “Devletlerin Idaresinde Ekonomik Ilkeler” olarak Tiirkce’ye cevrilebilecek ismi bile bazi
seyleri ortaya koymaktadir. Alint1 yapilan eser igin bkz. Henning, Handbuch der Wirtschatfs-
(Cilt 1), s. 770.
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ekonomik idare hukuku ilke ve kurallariyla karsilastirmak miimkiin degildir. Birinci
Diinya Savasi’na kadar Avrupa’da hem hukuk devleti yerleserek yayginlasmis hem de
sanayi devrimi sonrasinda kapsamli ulusal hizmetler dogrudan devlet eliyle

yuritilmistir.
b. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Sonras1 Donem

Kapsamli ulusal hizmetler®® devlet eliyle yiriitildiigi igin, Avrupa’da
duzenleyici ve denetleyici kurumlarin ilk 6rnekleri daha ¢ok rekabeti diizenlemek ve
tekellesmeleri dnlemek amaciyla kurulmustur. ikinci Diinya Savasina kadar rekabeti
duzenleyen kurumlar sadece Amerika Birlesik Devletleri, Kanada, Meksika ve bazi
Iskandinav iilkeleri gibi smirli sayidaki iilkeler® tarafindan olusturulmus ve faal
haldeydi. ilk olarak kinci Diinya Savasi’ndan sonra savasta yenilmis olan Almanya®
ve Japonya gibi Ulkelerde, devletlerin otoriterlesmesini 6nlemek ve serbest piyasa
ekonomisinin gelismesini saglamak icin, savast kazanan iilkelerin baskis1 ile
yayginlasan, rekabet hukuku uygulayan ve rekabeti diizenleyen kurumlar kurulmustur.
Rekabeti duzenleyen kurumlarin Avrupa’da yayginlasmasinda, 1992 Maastricht
Anlagmasi ile Avrupa Birligi ismini alan ve lilkemizin de aday iilke konumunda oldugu
tilkeler toplulugunun yogun etkisi bulunmaktadir. Avrupa Birligi 6zellikle Amerikan
Hukuku icindeki rekabeti diizenleyen ve denetleyen kurumlar sistemini bunyesine

almistir®®.

% Avrupa ve Tirkiye uygulamasinda, devlet tekelleri ve devlet sirketleri, baska bir ifadeyle KIiT’ler
eskiden beri ekonomi icerisinde faaliyet gostererek ekonomiyi yénlendirme, kontrol etme ve
standartlar1 belirleme konusunda aktif olarak gérev yapmiglardir. Zira bu sirketler agirlikli olarak
ticari kurallara gore hareket etseler de, bunlarin asil amag¢ ve hedefleri tiim toplumun refahini
artirmak ve kamusal yarar1 saglamak i¢in ekonomik faaliyette bulunmaktir. Bkz. Franz Wirl, Die

Theorie der offentlichen Firmen: Rahmenbedingungen fr effiziente
Versorgungsunternehmen, Baden-Baden, Nomos Verlagsgeselschaft, 1991, s. 29-30; Ziekow,
a.g.e., s. 60-61.

% Robert Pitofsky, Harvey J. Goldschmid, Diane P. Wood, Trade Regulation Cases and Materials,
5. bs., New York, Foundation Press, 2003, s. 15-16.

Ikinci Diinya Savasi’nin sonundan itibaren Almanya’da ittifak Devletlerinin tesviki (ve zorlamasi)
ile kartel Onleyici ve kartelleri dagitici yasalar tartisilmaya baslanmistir. Birgok taslaktan sonra
27.07.1957 tarihinde Alman Rekabet Yasasi (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen)
yiiriirliige girmistir. Bkz. Adalbert Erler v.d., “Wettbewerb/Wettbewerbsrecht”, Handwérterbuch
Zur Deutschen Rechtsgeschichte, 5 C., Berlin, Erich Schmidt Verlag GmbH & Co., C:V, 1998,
s.1327.

% Pitofsky, Goldschmid, Wood, a.g.e., s. 17-21.
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Kita Avrupasi’nda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yayginlasmasina
neden olarak (ister yenilen lke olarak mecburen -Almanya-%’, ister serbest bir tercihe
dayanarak -Fransa-) ABD’den 6rnek alimmasi yaninda, esas olarak o6zellestirme
hareketinin baslamasi ile ekonomide devlet¢i politikalarin yerini serbest piyasa
ekonomisine birakmasi ileri slrllmektedir. Baska bir ifadeyle diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin sayisinin artmasi ile 6zellestirme yogunlugu arasinda paralellik
kurulmaktadir. Boylece Ozellestirilerek devletin girisimcilikten el ¢ektigi alanlarda
yerini devlet aygiti i¢inde olan gozetip, diizenleyen ve denetleyen kurumlara
birakmistir®,

Her bir Avrupa iilkesindeki 6zellestirme hareketinin altinda siyasal iktidar
programlar1 bulunmakta oldugundan, bu yaygin 6zellestirmeler s6z konusu tlkelerde
farkli dénemlerde gerceklesmistir. Ornegin Fransa’da 1981-1982 secimleri sonrasinda
iktidara gelen Mitterand yaygin devletlestirme programini uygularken, ayni yillarda
Ingiltere’de Thatcher hiikumeti ise Fransa’nmn tam tersine yaygin ozellestirme
programini uygulamaktaydi®. Siireg icerisindeki degisim bakimindan her bir Avrupa
ulkesi (ve Turkiye) ayri bir tarihsel arasgtirmayi gerektirmektedir.

Tarihsel gelisime genel hatlariyla bakildiginda, temel ve basit bir saptama
olarak rekabeti diizenleyen ve denetleyen kurumlar ile diger ekonomik diizenleyici ve
denetleyici kurumlar arasinda kurulus tarihleri bakimindan bir ayrim yapilabilir.
Avrupa’da rekabeti diizenleyen ve denetleyen kurumlarin Ikinci Diinya Savasi’nin
hemen sonrasinda, 1950’li yillarda yaygimlastigi!®, diger ekonomik konulardaki
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ise daha sonra yayginlastigi belirtilebilir.

Uniter devlet sistemine sahip Kita Avrupasi iilkelerinde diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin ilk tatbiki sirasinda geleneksel siyasi yapi ve idare hukuku

aliskanlar1 nedeniyle bu kurumlara karsit ¢ikilmistir'®. Ornegin Italya’da yasama

%  Ae.,s. 15-16.

% Tan, “<Regiilasyon>", s. 10; Ziekow, a.g.e., s. 60-61. Liberallesme hareketi ile ekonomik
diizenleme ve denetleme islevi arasindaki iligski bakimindan ileri siiriilen iktisat teorileri i¢in bkz.
Oliver Helge Franz, Regulierung, Liberalisierung und Unabhangigkeit des Reguliers, Aachen,
Shaker Verlag, 2003, s. 80-110.

% Wwirl,a.g.e.,s. 21.

100 Adalbert Erler v.d., a.g.e., 5.1326-1328.

101 Avrupa genelinde de diizenleyici ve denetleyici kurumlarm yapisal nitelikleri ve islevleri
bakimindan erkler ayrimi ile devlet biitiinliigli konularinda ciddi sikint1 yarattigi ileri stirtilmistiir.
Bkz. Tan, “<Regiilasyon>", s. 33-34.
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meclisi bu kurumlara smirl yetki ve dzerklik tanima yoluna gitmistir'%2

. Gorilistimiize
gore bu tur glvensizlikler devletin ekonomiye midahalesinin 6zerk kurumlar eliyle
yiriitilmesine olan  giivensizliklerden kaynaklanmaktadir. Yoksa Avrupa
devletlerinde liberal ekonomik yaklasim gorece yeni benimsenmis olsa da devletin
ekonomiye mudahalesi yeni bir olgu degildir. Avrupa’nin ekonomiyi sekillendirmede
Merkantilizme uzanan bir ge¢misi bulunmaktadir.

Avrupa Ulkeleri degisik donemlerde bu kurumlar1 kendi hukuk bilinyelerine
eklemislerdir. Bu Ulkelerin idari teskilatlanmalarindaki ve geleneklerindeki farkliliklar
nedeniyle her ulkenin dlzenleyici ve denetleyici kurum uygulamasinda bazi
farkliliklar bulunabilmektedir®®, Ulkeler bazinda farkliliklara ragmen bu kurumlarin

temel Ozelligi faaliyetlerinin ve karar almalarmin 6zerk bir bigimde yerine

getirilmesidir.
3. Amerika ve Avrupa’daki Gelisimin Karsilastirilmasi

Amerika ile Avrupa’da yasanan gelisim slreci birlikte degerlendirildiginde,
Avrupa’da Merkantilist ekonomik yaklasim nedeniyle ile ekonomiye planli ve
programli olarak miidahale etme gelenegi vardir'®. 19. yy.in bagindan itibaren devlet
politikalarinda ve yonetiminde liberal anlayis hakim olmus ve devletin ekonomiye
miidahalesi azalmistir'®. Tam bu ara dénemde 1789 yilinda kurulan Amerika daha
bastan itibaren ekonomik liberalizm anlayisini benimsemistir. Sanayi devrimi
sonrasinda yeni teknolojik bulus ve sektorlerle ekonomi stirekli bir gelisim ¢izgisinde
olmustur. Ekonomi, Amerika yaninda Ingiltere ve Fransa gibi Avrupa iilkelerinde de
gliclenmistir. Liberal ekonomik anlayisa sahip Avrupa devletleri saf bir liberalizm
yerine sosyal devlet anlayisiyla ekonomiye tekrar ancak bu defa olgiilii bir sekilde

106

miidahale etmislerdir~°. Sosyal kelimesinin sosyalizmi animsattig1 diisiincesiyle

02 Ae.,s. 33.

103 Meltem Kutlu Giirsel, “Sermaye Piyasasi Kurulu’nun Denetimi”, Sempozyum-Damistay ve idari
Yarg Giinii 137. Yil, Danistay Yaym No: 72, Ankara, Danistay Matbaasi, 2005, s. 41.

104 Jarass v.d., a.g.e., s. 1-2.

105 A.y.

16 Devlet miidahalesini ve devletin kamu harcamalarmin arttirmasini inceleyen Ingiliz iktisatg1 John
Maynard Keynes Amerika’da ve Avrupa’da belirli donemlerde kabul gérmiistiir. Liberal bir
anlayisa sahip demokratik hukuk devletleri Keynes’in bilimsel Onermeleri ile liberalizmi
birakmadan ekonomiye belirli 6lglilerde miidahale etmislerdir. Bkz. Jarass v.d. , a.g.e., S. 4-5.
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Amerika sosyal devlet yerine refah (sosyal yardim) devleti ilkesi 1s181inda ekonomiye
yine liberal devlet ve ekonomi anlayisini terk etmeden miidahale etmistir'®’.

Yukarida kisaca degindigimiz gibi Avrupa lilkelerinde gegis sirasi ile:

1-  Merkantilist yaklasim dogrultusunda mutlak devlet,

2-  Bireysellige dayanan saf liberal devlet (Uniter devlet),

3-  Sosyal devlet!®® adi altinda ekonomik ve sosyal olaylara miidahale eden
1liml1 liberal devlet yoniinde olmustur.

Amerika’da ise geg¢is sirast ile:

1-  Giigli komiinal tabam olan yari-liberal devlet!® (giigsiiz federal
devlet),

2-  Bireysellige dayanan saf liberal devlet (gliclii federal devlet!?),

3-  Refah — sosyal yardim devleti (welfare state) adi altinda ekonomik ve
sosyal olaylara miidahale eden 1liml1 liberal devlet yoniinde olmustur®!?.

Karsilagtirma suretiyle somutlastirilan degisimde esas nokta hem Amerika
hem de Avrupa acisindan ekonomik ve sosyal konulara miidahale etmek isteyen

devletlerin bu isi idareler, kapsamli biirokrasi eliyle yiirlitmesidir.

107 Ackerman, Transformations, s. 255.

18 Bu kavramimn Amerikan devlet ve hukuk sisteminde karsiligi refah — sosyal yardim devletidir
(welfare state). Amerikalilar bu kavramin kékeninin Kita Avrupasindan geldigini kabul etmekle
birlikte, kavramin uygulamasinin Amerika’da farkli oldugunu ortaya koymaktadirlar. Bu
bakimdan Amerikan tarzi sosyal devlet Kita Avrupasi’ndaki gibi besikten mezara kadar iiniversal
koruma (universal security) saglamamakta, ancak kapsamli sosyal yardim ve destek
programlarini igcermektedir. Bkz. Shapiro v.d., a.g.e., s. 569.

Amerika’da ilk kurulusundan bu yana bireycilik, ¢ikarcilik, yerellik, klasik liberalizm, lassaiz-
faire, serbest piyasa, devletsizlik, ihtiyarilik gibi ilkelerin kisi-hukuk iligkilerinde mutlak ilkeler
olmadigi, ihtiya¢ duyuldukga ve yeri geldik¢e bu ilkelere kuvvetli istisnalarin getirildigi ileri
stiriilmistiir. Bkz. Novak, “Social Control of Capitalism”, b.a. ve ayrica s. 404.

Bu asamada saf liberal devlet anlayisinda degisme olmadan federal devlet, ulusal aktif devlet
haline doniismiis ve federe devletler iizerinde hakimiyet saglamistir.

Amerikadaki bu gecis kolay olmamis 6zellikle ekonomik konularda gorev yapan idarelerin
iglevleri ve faaliyetleri ne kapsamda olacak, mahkemeler bu kapsamda ortaya ¢ikan iglemleri ne
yogunlukta denetleyecek sorularma farkli donemlerde farkli cevaplar verilmistir ve bu konuda
degisik hukuk teorileri ileri stirlilmiistiir. New Deal programinin coskusu altinda ve biraz da 1929
ekonomik bunalimimin korkusuyla bir donem tabiri caizse Avrupa’daki mutlak devlete benzer bir
sekilde idari mutlakeiik (Administrative absolutism) yaklasimi giiclenmistir. Idarelerin her
zaman tarafsiz ve hatasiz oldugunu, ¢ikar giitmedigini savunan idari mutlak¢ihk anlayisinin
temel haklar1 ve hiirriyetleri tehdit ettigi ve demokratik devlet yapisini zorladigr goriiliince
kademeli olarak daha kisith diizenleyici ve denetleyici kurum ve daha etkin mahkemelere dogru
gecilmistir. Idari mutlakgiik (Administrative absolutism) kavrami igin bkz. Marver H.
Bernstein, Regulating of Business by Independent Commission, Princeton — New Jersey,
Princeton Unversity Press, 1955, s. 52, 76, 209.
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Amerika ile Avrupa uygulamasi arasindaki farki su sekilde resmetmek dogru
olacaktir: Avrupa ilimli liberal devlete dogru giderken, gecmisten gelen Merkantilist
kokenleri sebebiyle merkezi idare kanaliyla ekonomiye miidahale ve ekonomiyi
diizenleme konusunda Amerika’ya gore daha 6nce hareket etmeye baslamistir. Ancak
Avrupa bu miidahaleyi adim adim yapmistir. Amerika liberal refleksleri guclii bir tlke
olarak atilacak adimlar konusunda uzun siire tereddiit etmis, ancak 19. yy.in son
ceyreginde goriilen ekonomik patlama ve sonrasindaki 1929 ekonomik bunalimi gibi
karsilagilan sartlar sonucunda kisa sayilabilecek bir siire igerisinde rotasini 1limli
liberal devlete dogru gevirerek, basta rekabetin diizenlenmesi olmak tizere ekonominin
devletce kurulan kurumlar eliyle diizenlenmesinde Avrupa’nin Oniine gec¢mistir.
Ozetle Amerika sorunun etrafinda dolasan Avrupa’dan bir adim ileri giderek,
ekonomiyi dogrudan ekonomik Kkolluk faaliyeti ¢ercevesinde diizenlemis ve
denetlemistir.

Avrupa’da Once biirokrasi — idare olusturulmus daha sonra devlet,
icerisindeki idarelerle birlikte hukuk devleti anlayisi altinda demokratiklesmistir.
Amerika’da ise tam tersi olarak once devlet (donemin sartlarina gére) demokratik
bi¢imde kurulmus sonra, bu demokratik devlet yapisi igerisinde biirokrasi — idare
olusturulmustur. Amerika’da bu degisim siirecinde common law igerisinde dogan
rule of law (hukukun stiinligii) ilkesi doniisiim gegirerek Kita Avrupasi’ndaki hukuk

12 - Anlatilan degisim Amerikan

devleti ilkesi manasinda kullanilmaya baglanmistir
ekonomisi lizerinde o kadar etkili olmustur ki, bu degisim programlari elestirenler
yapilan  degisiklikleri ~ sosyalist devletlerdeki merkezi planlama olarak
degerlendirmislerdir!®®,

Giintimiizde endiistrilesmis demokratik devletlerde (laissez-faire tarzi)
liberal ekonomik sistem uygulanmamakta; ekonomi, serbest piyasa ile devlet
tarafindan ortaklasa ve karma bir sekilde organize edilmektedir. Serbest piyasa ile
devletin bu ortaklig1 ve karigmasi her bir iilkeye gore degistiginden belirgin bir tarifi

yapilamamaktadir'!®. Bu konuda denge noktasi zamana, iilkeye, ekonomik kosullara,

112 Galambos, a.g.e., s. 41.

13 Asimow, Levin, a.g.e., s. 4.

114 Uwe Andersen v.d., Der Staat in der Wirtschaft der Bundesrepublik, Opladen, Leske Verlag —
Budrich GmbH, 1985, s. 3.

35



sosyal kosullara ve diger etkenlere bagli olarak degismektedir. Ancak kesin olan bir
sey var; artik ne sadece devletin ne de sadece serbest piyasanin ekonomi {izerinde
hakim oldugudur.

Amerikan Hukuku ile Avrupa Hukuku arasinda gbzlemlenebilen farklilik
Avrupa Hukukunun ekonomik kamu hukuku — ekonomik idare hukuku!®® adi
altinda devlet ekonomi iliskisini ve devletin ekonomiye miidahalesini sistematik bir
sekilde incelemesi ve tahlil etmesidir''®. fkinci boliimde detayli olarak iizerinde
durulacag tizere, Ornegin Alman hukukunda devletin ekonomi Uzerindeki noktasal
gozetim-kontrol (ekonomik kolluk), diizenleme ve denetleme yoluyla gozetim-kontrol
(Die  Regulierungsaufsicht) ve klasik ekonomik go6zetim-kontrol (Die
Wirtschaftsaufsicht) olarak ikiye ayrilmaktadir?’,

Avrupa’da ekonomik diizenleyici ve denetleyici kurumlar ekonomik kamu
hukuku icerisinde Onemli ve guncel bir alternatif olarak yer almakta ve
incelenmektedir'!’®., Amerika’da ise ekonomik diizenleme ve denetleme yaninda,

slibvansiyon, kamu harcamalar1, vergi politikalari, kamu ihaleleri gibi yontemlerle

115 Ekonomik idare hukuku (Wirtschaftsverwaltungsrecht) ekonomik olgular iizerinde somutlagmis
bir anayasa hukuku ve idare hukuku karma hukuk alani olarak tanimlanmaktadir. Bkz. Rolf Stober,
“Zur Entwicklung des Wirtschaftsrechts”, DZWir, C. 6, S. 4, 1996, s. 133. Keza llkemizde de
TAN, ekonomik idare hukuku kavrami ile anayasa hukuku ve idare hukuku baglaminda devletin
ekonomiye miidahalesinin incelendigini belirtmektedir. Bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku
(2015), s. 23.

116 Deginilen elestiri Amerikan idare hukuk¢usu SCHWARTZ tarafindan, Amerikan idare
hukukunun geneli igin yapilmaktadir. SCHWARTZ Amerikan idare hukukunun Kita
Avrupast’ndan farkli olarak bir sistem igerisinde degil ancak plansiz bir bicimde gelistigini ve
Avrupa idare hukukunda oldugu gibi 6greti tarafindan sistematik bir sekilde incelenmedigini
belirtmektedir. Bkz. Bernard Schwartz, “The Code and Public Law”, The Code Napoleon And
The Common-Law World, Bernard Schwartz (ed.), tekrar bsk., New York, Greenwood Press,
1975, s. 256-257.

17 Ziekow, a.g.e., s. 60-61.

118 Basta Almanya (ekonomik kamu hukuku/kamusal ekonomi hukuku - 6ffentliches
Wirtschaftsrecht) ve Fransa (ekonomik kamu hukuku —droit public économique) olmak lizere
Avrupa ulkelerinde ekonomik kamu hukukunun slbvansiyon hukuku, rekabet hukuku,
6zellestirme hukuku, kamu ihaleleri hukuku, ticaret hukuku, telekomiinikasyon ve enerji hukuku
gibi hukuk dallar1 Ornekleri tizerinden demokratik hukuk devletinin ekonomi iizerindeki
mudahalesi incelenmekte ve tahlil edilmektedir. Bu nedenle ekonomik diizenleyici ve denetleyici
kurumlar eskiden beri ekonomiye midahale eden (Merkantilist politikalar), mudahale
aligkanliklar1 devam eden Avrupa iilkelerinde ciddi ve giincel bir alternatif olmustur; Fransiz
kaynaklar i¢in bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 21-24; Alman kaynaklar i¢in bkz.
Ziekow, a.g.e., s. 14-17; Friedrich Johannes Hornicke, Product Sewardships als Konkurrenz zu
staatlicher und internationaler Regulierung? Gesellschaftliche Selbsregulierung durch die
Gutesiegel Fairtrade, Bio, FSC und MSC, Hamburg, Verlag Dr. Kovac, 2012, s. 19.
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ekonomiye miudahaleler gergeklestirilmekle birlikte, Avrupa’daki gibi ekonomik
kamu hukuku seklinde sistematik ve biitlinciil bir bilimsel yaklagim bulunmamaktadir.
Ekonomik duzenleme ve denetleme islevi ile diger ekonomik miidahaleler

arasindaki iliskiye ikinci boliimde detayli olarak deginilecektir.

4. Tiirkiye’de Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Ortaya Cikisi

ve Yayillmasi

Osmanli’da kamu hizmetinin konusunu olusturabilecek hizmetlerin
neredeyse biiylik ¢ogunlugu kisilerce kurulan vakiflarla karsilanmakta ve vakiflar

119 Vakif kurumu giderek zayiflayarak toplumsal ihtiyaglara

devletce korunmaktaydi
cevap verememis, yabanci sermaye ise bir silire sonra ayricalikli bir hukuki statii ile
bazi kamu hizmetlerini yiiriitmeye baslamistir'?, Osmanli Devleti’nin sona erdigi
dénemde toplumda Avrupa ve Amerika’da goriildiigli gibi yeterli bir sermaye birikimi
olusmamustir.

Cumbhuriyet’in kurulug asamasina isabet eden 1929 biiyilk ekonomik
bunalimi doéneminde ve sonrasinda oOzel kesimin elinde sermaye birikimi
olmadigindan, iilkede liberal ekonomi politikas1 yerine karma miidahaleci bir ekonomi
politikasi?? mecburen uygulamaya konulmustur. Boyle bir degisiklik akilc1 ve
mecburidir; ¢iinkii o donemde yasanan biiyiik ekonomik bunalim iilkelerin (Orn.
Almanya) politik ve sosyal yapisini bile degistirmistir.

Zaman igerisinde 6zel kesimde sermaye birikimi saglanmis olmasi nedeniyle
Turkiye 1980’lerde karma ekonomik sisteminden liberal ekonomik sisteme

122 Bu donemden itibaren 6zellestirmeler de hiz kazanmistir. Fakat bu gegis

gecmistir
kolay olmamus, bu sistemin kendiliginden barindirdig1 olumsuzluklar yaninda serbest

piyasa ekonomisinin tamamen kuralsizlagmasi nedeniyle var olan sikintilar daha da

119 Aydin Giilan, “Tiirkiye’de Kamu Hizmetlerinin Gelisimi”, i{UHFM, C.56, S.1-4, 1998, s. 97.

120 Ale., s. 97-98.

121 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 2; Giilan, “Kamu Hizmetlerinin Gelisimi”, s. 98.

122 Turkiye Cumhuriyeti Anayasasi agik bir bigimde ekonomik sistem tercihinde bulunmamaktadir.
Fakat 1980’11 yillardan itibaren gelmis gegmis biitiin hiikiimetlerin hiikiimet programlarina, ¢ikan
yasalarin igerigine ve gerekcelerine, bagbakanlarin ve bakanlarin basin agiklamalarina, kisaca
genel egilime bakildiginda Tiirkiye’ nin ekonomik sisteminin serbest piyasa ekonomisine dayanan
bir liberal ekonomi oldugu, devletin ise 1liml1 bir libaral devlet oldugu goériillmektedir.
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artmis, bu siirecin tepe noktasi 2000’li yillarda yasanan ekonomik kriz ve bankacilik
krizi olmustur’?®. Neticede ekonomik diizenleyici ve denetleyici kurumlar Diinya
Bankas1 ve IMF gibi uluslararasi mali kuruluslarin kismen tavsiye kismen de baskisi!?
ile Turk hukukuna girmistir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin nitelik ve
islevlerinin her iilkenin kendi yapisina gore degistigi genel olarak kabul
edilmektedir'?®, Bu nedenle iilkemizle ilgili tarihsel siiregten ve gelismelerden de
kisaca bahsetmek gerekmektedir.

DURAN, hukuk sistemimize eklenmis olan dlizenleyici ve denetleyici
kurumlarla karsilagtirma yapmak maksadiyla, Hudut ve Sahiller Saglik Genel
Miidiirliigi ile Sigorta Denetim Kurulu 6rneklerini vererek 6zerk kurumlarin sayisi az
olmakla beraber eskiden beri Tiirk idari teskilatinda bulundugunu belirtmektedir!2°,

Ancak giinimiizde Hudut ve Sahiller Saglik Genel Miidiirliigii?’ ile Sigorta
Denetleme Kurulu’nun (Sigorta Denetim Kurulu’nun) yapilari degistirilerek ya
dogrudan bakanliga ya da miistesarliga bagl hale getirilmistir. Ornegin Sigorta
Denetim Kuruluna bakildiginda soyle bir degisim tespit edilmektedir. 12 Eylul 1962
tarihli ve 11204 sayili Resmi Gazetede yayimlanan Sigorta Murakabe Tuziigi, 14
Haziran 2007 tarth ve 26552 sayili Resmi Gazetede yayimlanan “Sigorta Murakabe
Kurulu Tiiziigiiniin Yirirliikten Kaldirilmasina Dair Tiiziik” baslikli bir tiiziikle
ylriirlikten kaldirilmigtir. Mevcut durumda 21 Agustos 2009 tarih ve 27326 sayili
Resmi Gazetede yayimlanan “Hazine Miistesarligi Sigorta Denetleme Kurulu
Yonetmeligi” baslikli yonetmelik yiiriirliikkte bulunmaktadir. Bu yonetmelikle 6nceden
tizikle 6zerkligi saglanmis olan bu kurul, yonetmeligin “kurulun hukuki yapisi”
baslikli 6. maddesine gore dogrudan miistesara baglanmig bulunmaktadir. Kurulun
artik Ozerkligini yitirdigi ve miistesarlik nezdindeki bir birime donistiirildigi
sOylenebilir.

Ulkemizde yeni bir diizenleyici ve denetleyici kurumun kurulmas: veya

123
124

Berkarda, “Regiilasyon”, s. 4.

Duran, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, s. 10.

125 Giritli, Bilgen, Akguner, idare Hukuku, s. 382.

126 Duyran, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, s. 3.

127 En son mevcut durumda 02.11.2011 tarih ve 28103 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 663 sayili
Saglik Bakanligi ve Bagli Kuruluslarimin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hilkmiinde
Kararname’nin 28. maddesi uyarinca Hudut ve Sahiller Saglik Genel Miidiirliigii Saglik
Bakanlig1’nin bagli kurulusudur.
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mevcut bir kuruma yeni yetkiler verilmesi durumlarinda daha 6nceden bakanliklar ile
gesitli kurumlara verilen yetkilerin alinarak dizenleyici ve denetleyici kuruma
verilmesi seklinde devri s6z konusu olabilmektedir.

Omegin millga 4389 sayili Bankalar Kanunu’nun 10. maddesine gore
bankalara bankacilik igslemi yapma ve mevduat kabul etme izni verilmesi BDDK’nin
Onerisi Gzerine Bakanlar Kurulu’nun iznine tabi olduguna dair hikum, 4491 sayili
Yasa ile bu yetkinin BDDK’ya verilerek Bakanlar Kurulu’nun izin verme yetkisinin
ortadan kaldirilmasi seklinde degistirilmistir. Bazen de yurirlikte olan bir yasada
belirli bir takim yetkilerin bir bakanliga verildigi durumlarda, ilgili bakanlik ifadesinin
belirli bir diizenleyici ve denetleyici kurum olarak anlasilacagi seklinde yasal
diizenleme de bulunmaktadir'?®,

Benzer degismeler eski adi Telekominikasyon Kurumu yeni adi Bilgi
Teknolojileri Tletisim Kurumu’nda da yasanmustir. Oncelikle Cumbhuriyetin ilk
yillarindan beri faaliyet gosteren (hatta Osmanli doneminde de kokleri bulunan) PTT
(Posta Telgraf Telefon), 1995 yilinda T.C. Posta Isletmesi Genel Miidiirliigii (Posta ve
Telgraf) ve Tirk Telekomiinikasyon A.S. (Telefon) olarak ikiye ayrilmustir. TUrk
Telekomiinikasyon A.S.’nin hisselerinin yaridan fazlasi 6zel sektore satilarak
ozellestirilmistir'?®. Ozellestirme sonrasinda Telekomiinikasyon Kurumu kurulmus ve
daha sonra bu kurumun ismi Bilgi Teknolojileri iletisim Kurumuna doniismiistiir.

Bazen de duzenleyici ve denetleyici kurumlarin bir konuyu ilk defa
diizenledigi, o alanin ilk defa idare hukuku sinirlari igerisine girdigi de goriilmektedir.
Tipk: diger Avrupa iilkelerinde oldugu gibi rekabetin korunmasi ile gérevli RK’ nin

kurulmastyla, bu konu ilk defa'®® hukukumuzda uygulanmaktadir.

128 Tan, “<Regiilasyon>", s. 35.

129 {lging bir bigimde Tiirk Telekomiinikasyon A.S. internet sitesinde tarihce béliimiinde “1840
yilindan bu yana Tiirk Telekom olarak faaliyette bulundugu” belirtilmektedir.

180 Giinlimiizde Avrupa’da rekabet hukuku haksiz rekabet (unlauteren Wettbewerb) ile rekabet
kisitlamalarina karsi koruma (Schutz gegen Wettbewerbsbeschrankungen-rekabetin
dizenlenmesi ve denetlenmesi) gibi iki ana bélimde degerlendirilmektedir. Bununla birlikte
Avrupa’da uzun bir siire sadece haksiz rekabet kurumu uygulamada yer almistir. Bu nedenle de
haksiz rekabet konusunun Avrupa’da marka ve ticari unvan hukukuyla birlikte eskiden beri
oldukga gelismis oldugu soylenebilir. Rekabeti dogrudan diizenleyen ve denetleyen kurumlar daha
once de belirtildigi gibi Almanya ve Fransa’da ancak 1950°li yillarda kurulmustur. Bkz. Erler v.d.,
a.g.e., 5.1326-1328. Ingiltere’de rekabetin devlet eliyle dogrudan dogruya diizenlenmesi ve
denetlenmesi 1948 yilinda yiiriirlige giren Kartel ve Kisitlayici Faaliyetler Yasas1 (Monopolies
and Restictive Practices Act) ile baslamistir. Ingiltere 6gretisinde bu tiir diizenleme ve denetleme
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ULUSOY 2000°li yillarin hemen dncesindeki dénemde iilkemizde RTUK,
RK ve SPK olmak iizere ii¢ adet diizenleyici ve denetleyici kurum bulundugunu
belirtmekte; ancak SPK’y1, 0 dénemde yirirlikte olan yasada kurul Gyelerinin gérev
sireleri boyunca belirli durumlarin haricinde gorevlerinden alinmalarini engelleyecek
bir hilkiim olmadigindan, isabetli bir bi¢imde “diizenleyici ve denetleyici kurum
benzeri” olarak nitelendirmektedir'®!. Sonradan Aralik 1999°da 4487 sayili Yasa ile
milga Sermaye Piyasasi Yasasi’nda yapilan degisiklik sonucunda SPK da tipik bir
diizenleyici ve denetleyici kurum haline gelmistir.

Tirkiye’de oOzellestirmelerin hiz kazanmasi diizenleyici ve denetleyici
kurumlara duyulan ihtiyaci arttirmis®2, 2001 krizi sonrasinda bu tiir idarelerin sayilari
ciddi bir bigimde artmigtir. Belirtilen degisim tizerinde ikinci boliimde ayrintili olarak

durulmustur.

B. Tiirkiye’de Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Anayasal

Dayanag ve idari Teskilat icinde Yeri
1. Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Anayasal Dayanag

Tiirk 6gretisinde duzenleyici ve denetleyici kurumlarin anayasal dayanaginin

133

bulunmadigini savunan goriisler— yer aldigi gibi bu kurumlarin anayasal dayanaginin

Ongoren yasalar modern rekabet yasalar1 olarak adlandirilmaktadir. Bkz. J. H. Agnew,

Competition Law, London, Allen & Ulwin, 1985, s. 2. AGNEW Amerika’da modern rekabet

hukukunun diger biitiin iilkelerden daha once uygulanmaya basladigini belirtmektedir. Bkz

Agnew, a.g.e., s. 192.

Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, s. 9-11.

182 Giritli, Bilgen, Akgiiner, idare Hukuku, s. 382.

133 DURAN anayasal dayanak konusunda Anayasa’nin 123. maddesi hiikiimlerini alintilayarak,
maddede gecen ilkeler ile Turkiye’de devlet idaresi, mahalli idareler ve kamu kurumlari olarak ti¢
adet idare tipinin oldugunu belirtmektedir. Yazar, madde 123 ve devaminda hiikiimlerdeki
belirtmeyi numerus clausus bir sayim olarak diisinmektedir. Bununla beraber yazar ayni eserinde
yine de, diizenleyici ve denetleyici kurumlara, anayasanin bu konudaki hiikiimlerinin genis
anlamindan faydalanarak anayasal dayanak bulunabilecegine de deginmektedir. Bu baglamda
DURAN Anayasa’nin 130. ve 167. maddelerini anayasal dayanak olarak gérmektedir. Bkz. Duran,
“Bagimsiz Idari Otoriteler”, s. 8-10. Ancak DURAN’mn daha eski bir eserine bakildiginda,
numerus clausus ilkesini sadece merkezi idare ve mahalli idareler ile sinirladigini ve kamu
kurumlar1 bakimindan aym smirlamanin yapilmadig gériilmektedir. Bkz. Duran, idare Hukuku,
s. 54-55. GIRITLI — BILGEN - AKGUNER, Anayasaya gore TUrk idare sisteminin merkezi
yonetim ve yerinden yOnetim esasina gore sekillendigi, kamu kurumlarinin ise ancak yasayla
kurulabilecegi, yeni bir idare kurulacaksa merkezi idare, yerel idareler ya da iizerlerinde vesayet
denetimi tesis edilmis kamu kurumu olmalar1 gerektigi, bu bakimdan bagimsiz hareket etmelerine
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bulundugunu belirten goriisler de yer almaktadir®*. Ancak her iki yondeki goriistede
diizenleyici ve denetleyici kurumlar anayasal bulunmaktadir. Dolayisiyla 6gretideki
asil tartisma konusu bu kurumlarin anayasal dayanaginin olup olmadigi degil,
Anayasa’da yer almasimin gerekip gerekmedigidir.

Bir kurumun ismen Anayasa’da yer almasi onun anayasal dayanaginin
oldugunu gostermekle birlikte, anayasal dayanak kavramindan bir kurumun isminin
mutlaka Anayasa’da yer alma olmasi zorunlulugu anlasilmamalidir. Yukarida
irdelenen ayrim neticesinde diizenleyici ve denetleyici kurumlarin mutlaka
Anayasa’da yer almasi zorunlu goriilmemekte olup; sadece anayasal dayanagin
bulunmasini yeterli gormekteyiz.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin anayasal dayanagini ve mesruiyetini
bu kurumlarin; kuruluslari, gorevleri ve merkezi idarenin vesayet denetimi

bakimindan aramak gerekmektedir.
a. Kuruluslar1 Bakimindan Anayasal Dayanak

Anayasa’nin “idarenin esaslar1” iist baglig1 altinda yer alan 123. maddesinin
1. fikrasinda idarenin kurulus ve gorevleriyle biitlin olup yasayla diizenlenecegi, 2.
fikrasinda ise idarenin kurulus ve gorevlerinin merkezden yonetim ve yerinden
yOnetim esaslarina dayanacagi kurallar1 yer almaktadir. Bahsedilen anayasal esaslar
degerlendirildiginde bir idarenin merkezi idare iginde yer almasi veya yerinden
yonetim idareleri arasinda yer almas1 gerektigi ortaya ¢ikmaktadir.

Yine Anayasa’nin “idarenin kurulusu” st bashgi icerisinde 126. maddesinde
merkezi idare, 127. maddesinde ise mahalli idarelerden bahsedilmektedir. “Idarenin

kurulusu” bashgi altinda hizmet yoninden yerinden yonetim idarelerinin yer almamasi

imkan olmadigindan bu kurumlara anayasal dayanak bulmanin zor oldugunu savunmaktadirlar.
Bkz. Giritli, Bilgen, Akgiiner, idare Hukuku, s. 384.

Tan, “<Regiilasyon>", s. 37. TAN diizenleyici ve denetleyici kurumlar hakkinda agik¢a anayasal
hiikim bulunmamasinin bu kurumlarin kurulug ve gorevleri bakimindan mesruluk sorunu
yaratmadigini belirtmekte; ancak bdyle bir anayasal hiikmiin olmasi halinde bu tiir kurumlarin ayri
bir gii¢ kazanacagini Fransiz kaynaklardan alintilamaktadir. Bununla beraber yazar, 1992 yilinda
Fransa’da Anayasa Komisyonu’nun, bu kuruluslar1 anayasa igine alarak bunlar1 yapisal ve nitelik
bakimindan dondurma yerine esneklige izin vermek amaciyla gelisimlerine izin veren mevcut
yapty1 korumanin dogru olduguna karar verdigini belirtmistir. Neticede Fransiz Anayasasi’na
duzenleyici ve denetleyici kurumlar alinmamistir.
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mahalli idarelerden baska yerinden yonetim idareleri olmayacagi anlamina gelmez.

Esasen Anayasa’da hizmet yOnlinden yerinden yonetim idareleri igin
belirlenmis genel bir anayasal kural bulunmamakta, yalmizca Yiiksekogretim
kurumlari ve iist kuruluslar1 (madde 130-132), Radyo ve Televizyon Ust Kurulu, radyo
ve televizyon kuruluslart ve kamuyla iligkili haber ajanslar1 (madde 133), Ataturk
Kltdr, Dil ve Tarih Yiksek Kurumu (madde 134), kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar1 (madde 135), Diyanet Isleri Baskanlig1 (madde 136) gibi hizmet yoniinden
yerinden yonetim idarelerine iliskin hiikiimler yer almaktadir.

Bu madde sistematiginden yorumla iki tir sonu¢ ¢ikarilabilir: Dar yorumla
¢ikacak sonug, yalnizca merkezi idare, yerel idareler (mahalli idareler) ile Anayasa’da
sayilan belirli tipteki idarelerin ve kurumlarin hukuken varliginin kabul gortldigi
sonucudur. Ikinci sonug ise 6zellikle 123., 126. ve 127. maddedeki hiikiimlerin
kapsayici ve genel ilkeleri 15181 altinda, Tiirk idare hukukunda merkezi yonetim ile
yerinden yonetim seklinde iki yonetim bigimi bulundugu kabul edilerek, yerinden
yonetimin ise mahalli idareler ile diger yerinden yonetim idareleri seklinde iki alt
gruba ayrildign sonucudur. Ikinci sonucun devaminda ayrica, hizmet yoniinden
yerinden yonetim idarelerinden Anayasa’da agikga belirtilmis olanlar hari¢ kurulus ve
gorevleri yoniinden yasamanin genis bir takdir alaninin bulundugunun kabuli
gerekecektir.

Goriildiigii gibi birinci sonug anayasal hikiimlerin dar yorumlanmast, ikinci
sonug ise ayni hiikiimlerin genis yorumlanmasiyla ortaya ¢ikmaktadir. Gorilisiimiiz
Anayasa gibi yurirlik tarihinden ¢ok sonraki olaylari kapsamasi gereken bir Ust-
normun glinin ekonomik ve toplumsal gereklerine uygun olarak genis
yorumlanmasinin daha dogru oldugu ve diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
kuruluglar1 bakimindan agik¢a Anayasada yer almasinin zorunlu olmadig1 yolundadir.

Gelisen, degisen her tiirlii sosyal ve ekonomik olaylar1 kapsadigi farz edilen
anayasalarin sayma yoluyla yeni idarelerin kurulmalarini sinirladigi diigiiniilemez.
Biitiin bu agiklamalar 151831nda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kuruluslar

acisindan anayasal dayanaklarinin bulundugu kabul edilmelidir.

42



b. Gorevleri Bakimindan Anayasal Dayanak

199 (13

Tiirk Anayasasi’nin ikinci kisminda, “kisi haklar1 ve 6devleri”, “sosyal ve
ekonomik haklar ve 6devler” ile “siyasi haklar ve 6devler” olarak gruplanan temel hak
ve hiirriyetler, devlete bir¢ok konuda gorev ve sorumluluk vermektedir. Anayasa’da
yiiriirlige girmesinden bu yana kisi hak ve hirriyetleri konusunda 6nemli degisiklikler
yapilmistir'®. Bu baglamda temel hak ve hiirriyetler gii¢lendirilmis ve bu haklarin
siirlandirilma sartlar1 agirlastirilmis boylelikle devletin temel hak ve hirriyetler
konusunda gorev ve sorumluluklarinin kapsami da artmustir.

Devletin temel hak ve hiirriyetler konusunda goérev ve sorumluluklarinin
genislemesi sonucu, bu gorev ve sorumluluklarin yerine getirilmesinde merkezi
idarenin siirekli hiyerarsik denetimi altinda olan idareler yerine, merkezi idarenin
denetiminden ve siyasi iradenin midahalelerinden goreceli olarak uzak olan
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yetkilendirilmesi demokratik hukuk devletinin
yaygin bir tercihi olarak gozukmektedir.

Ekonomik diizenleyici ve denetleyici kurumlarin gorevlerine iliskin olarak
anayasal dayanaklarini1 48. madde ve 167. madde olmak {izere iki farkli maddede
bulabiliriz.

Anayasa’nin 48. maddesinin 1. fikrasinda herkesin diledigi alanda ¢aligsma ve
sOzlesme hiirriyetine sahip oldugu, 6zel tesebbiisler kurmanin serbest oldugu
belirtilmistir. Tesebbiis kurma ve sozlesme hiirriyetinin 6zel sektér tarafindan
yuratilen faaliyetlerin anayasal garantisi oldugu ag¢iktir. Aynt maddenin 2. fikrasinda
ise devletin, 6zel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara uygun
yiirtimesini, giivenlik ve kararlilik i¢inde ¢aligmasini saglayacak tedbirleri alacagi
belirtilerek 1. fikrada yer alan temel hak ve hiirriyetin sinirlart ¢izilmistir. 2. fikrada
yer alan kisitlamalar oldukca genis kisitlamalar olup, idare hukukuna iliskin
kisitlamalar yaninda 6zel hukuka iliskin kisitlamalara da izin vermektedir. Bu

baglamda anilan 2. fikraya dayanilarak idare hukuku igerisinde, dlzenleyici ve

185 Goze carpan degisiklikler; 4121 sayih ve 26.07.1995 tarihli Kanunla (1982 Anayasasi’nin
baglangi¢ kismi degistirilerek darbe etkisi olan sozler ¢ikarilmistir) ve 4709 sayili 17.10.2001
tarihli Kanunla (Anayasa’nin yine baslangic boliimii olmak Uzere, temel hak ve hurriyetler
kismindaki 13,14, 19, 20, 21, 22, 23, 26, 31, 33, 34, 36, 38, 40, 41, 46, 49, 51, 55, 65, 66, 67, 69
ve 74. maddelerinde yapilan degisiklikler) yapilmustr.
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denetleyici kurumlarin gorevleri belirlenebilecegi gibi, KIiT’ler kurulup faaliyette
bulunabilecek, mevcut hikuimet ekonomik planlamalar yapabilecek, merkezi idare,
mahalli idareler veya kamu kurumlar1 6zel tesebblslere yasa dairesinde midahale
edebilecektir.

Anayasa’nin 167. maddesinin 1. fikrasinda ise daha 0zel olarak devletin para,
kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarinin saglikli ve diizenli islemelerini saglayici
ve gelistirici tedbirleri alacagi, piyasalarda fiili veya anlagsma sonucu dogacak
tekellesme ve kartellesmeyi Onleyecegi hitkkme baglanmistir. Anayasa’nin anilan
maddesi, devlete piyasalarin diizenli islemesini saglama ve piyasalarda olusacak
tekellesme ve kartellesmelerin 6nlenmesini saglama konusunda gorev yiklemektedir.
Madde bu gorevin yerine getirilmesi bakimindan merkezden yodnetimi, yerinden
yonetimi veya belirli bir kurum tirtni mecbur tutmamaktadir. Ekonomik bakimdan
piyasalarin gozetimi ve rekabetin Onlenmesi gorevinin diizenleyici ve denetleyici
kurumlar tarafindan yerine getirilmesinde anayasal dayanak olarak 167. maddenin 1.

fikras1 gosterilebilir.
C. Merkezi idarenin Vesayet Denetimi Bakimindan

Anayasa’da merkezi ve hiyerarsik denetimden bahsedilmemekle beraber;
vesayet yetkisinin mahalli idareler tizerindeki 6zel bir sekli 127. maddede, “mahalli
hizmetlerin idarenin biitlinliigl ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde
birligin saglanmasi, toplum yararimin korunmas: ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi
saglanmas1” amaci dogrultusunda sahip oldugu denetim ve gozetim yetkisi olarak
Ongorilmiistiir.

Anayasa’nin 127. madde devamindaki vakiflarin kuracagi yiiksekogretim
kurumlariin devletin gézetim ve denetimi (130/2), iiniversite ve bagli birimlerin
devletin gbzetim ve denetimi altinda olmasi (130/5), iniversiteler {izerindeki gézetim
ve denetim hakkinin kullanma usulleri (130/9), kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar tizerindeki idari ve mali denetime iligskin kurallarin yasayla belirlenmesi

(135/5) gibi konularda ayrica vesayet denetimi*®® yer almamaktadir.

1% ULUSOY vesayet denetiminin yalnizca mahalli idareler icin gecerli olan 6zel bir denetim turd
oldugunu, merkezi idarenin diger yerinden kuruluslari {izerinde sahip oldugu yetkinin ise vesayet
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Vesayet denetiminden bu kadar smirli yer ve sekilde deginilmis olmasinin iki
sonucu bulunmaktadir. Bu sonuglardan birincisi vesayet denetiminin yalnizca
Anayasa’da belirtilen hallerde gegerli oldugu ve vesayet denetiminden bahsedilmeyen
yerlerde ise merkezi idarenin hiyerarsik denetiminin olmasi1 gerektigidir. Diger bir
sonug ise Anayasa’da vesayet denetiminin yalnizca mahalli idarelere iligkin maddede
yer almasi karsisinda; diger idarelerin merkezi idare ile olan denetim iliskisinde yasa
koyucunun takdir ettigi ve liizumlu gordigi usulde ve kapsamda denetim
ongoriilebilecegidir. Kanaatimiz ikinci sonucun daha dogru ve anayasal gereklere

uygun oldugudur.

2. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Idari Teskilat icindeki
Yeri

Duzenleyici ve denetleyici kurumlar Turk idare hukuku icerisinde yeni bir
idare tipini olusturmakta, bu kurullar yabanci bir hukuk sisteminden (Amerikan
Hukukundan) alindig1 i¢in daha 6nceki idare 6rneklerine benzememekte, bu nedenle
bu kurumlarm klasik idare hukuku ve idari teskilat icerisindeki yeri konusunda bazi
tereddiitler bulunmaktadir'®’.

Turk hukukunda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin devlet tiizel
kisiliginden ayr1 hukuki tiizel kisiligi ve kendilerine has butceleri bulunmakta®®®,
verdikleri zararlardan dolay1 devlet tiizel kisiliginden ayr1 olarak sorumlu

tutulabilmekte, yapisal ve islevsel 6zerklikleri bulunmaktadir!=®.

denetiminden ayr1 “genel bir gozetim yetkisi” olarak diisiintilebilecegini vurgulamaktadir. Bkz.

Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, s. 14.

Duran, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, s. 3; Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, s. 11-16.

138 5018 sayili 24.12.2003 tarihli “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu” ile birlikte devlet
bltcesi, merkezi yonetim butceleri, sosyal guvenlik kurumu bitceleri ve mahalli idare butceleri
olarak ii¢ ana gruba ayrilmis, merkezi yonetim biitgeleri ise kendi iginde genel biitce, 6zel biitce
ve diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi olarak tekrar {ige ayrilmistir. Yasa ayrica, bu
isimlerden baska bir isimle biitge tiirii ve tipi yaratilmasini yasaklamistir (5018 sayil1 Yasa 12.
madde). 5018 sayili Yasa oncesinde 1050 sayili Muhasebei Umumiye Kanunu sadece genel
biitgeyi diizenlemekte, diger biiteler ise diger yasalar tarafindan diizenlenmekteydi; bu husus
uygulamada ciddi geliskilere ve karmasaya sebep olmaktaydi. 5018 sayili Yasa hem bdtce tirlerini
ve tiplerini smirlandirmakta hem de biitcelerle ilgili olarak genel hiikiimler igermekte, diger
yasalarin ancak bu hiikkme aykiri olmayan hiikiimleri gegerli olmaktadir (5018 sayili Yasa 81.
madde (f) fikras1). 5018 sayil1 Yasaya ekli III sayili cetvel uyarinca diizenleyici ve denetleyici
kurum biitgeleri genel biitgeden ayr1 fakat merkezi yonetim biitgesi iginde yer almaktadir.

13 Ay,

137
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Bu o6zellikler Tiirk uygulamasinda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
yerinden yonetim idareleri kategorisi icinde yer aldigini gostermektedir. Diizenleyici
ve denetleyici kurumlarin yerinden yonetim idaresi olarak kabulii halinde ise yerinden
yonetim idareleri igerisinde nasil yerlestirilecegi sorunu giindeme gelmektedir°.

Bu tiir kurumlarin “merkezi idarenin vesayet denetiminin zayiflig1” ile
“diizenleme ve denetleme islevinin kendine has oOzellikleri” bakimindan
farkliliklarinin altini ¢izerek, hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda
ayr1 bir grup olarak yer aldigiin kabul edilmesi gerekmektedir!4!,

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin idari teskilat i¢indeki yerini sorunlu
olarak goéren DURAN genel olarak kamu kurumlarmin (hizmet yoninden yerinden
yonetim kuruluslarinin) kurulus sebeplerini, devletin gorevleri arasinda bulunan bir
gorevi, faaliyeti veya hizmeti dogrudan gérmek istemeyip bunlar1 kendisi disinda
olusturulacak bir kamu tiizel kisiligi vasitastyla yerine getirmek seklinde vurgulayarak
aciklamistirt®?,

DURAN ve ULUSOY’un bu tespitlerinden hareketle dizenleyici ve
denetleyici kurumlarin Anayasa’nin 123. maddesinde 6ngoriildiigii sekilde kurulus ve
gorevleri bakimindan yerinden yonetim sekli icine girdigi, ancak bu kurumlarin
mahalli idare olmayip, kamu kurumlart (hizmet yoniinden yerinden yonetim
kuruluglar) icerisinde, sahip olduklar1 kendilerine has 6zellikler nedeniyle ayr1 bir alt

grup olusturmasi gerektigi diistiniilmektedir.

3. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin idarenin Biitiinliigii

Kurah Acisindan Degerlendirilmesi

Idare, ister {initer ister federal devletlerde olsun parcali bir yapidan

140 A.y.

141 ULUSOY, dizenleyici ve denetleyici kurumlarin hizmet yoniinden yerinden yonetim idareleri
arasinda ayr1 bir grupta yer almasini 6zellikle, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islevlerinde
yar1 yargisal ve yasama benzeri yetkiler taninmasina, yine bu tlir kurumlarin isleyisinde ve
islemlerinin tesisinde merkezi idarenin miidahalesinin minimum derecede olmasina ve yine bu tiir
kurumlarin basindaki kurullarin {iyelerinin goérev siireleri dolmadan merkezi idare veya siyasal
iktidar tarafindan gorevlerinden alinamamasina baglamaktadir. Bu tespitlerde bulunan ULUSQY,
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin Tiirk idare tegkilati icinde, giines sistemindeki yoriingelere
benzeterek, en dis yoriingedeki idareler olarak belirlemektedir. Bkz. A.e., s. 13.

142 Duran, idare Hukuku, s. 188.
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olusmaktadir. Idarenin biitiinliigii ilkesi bdyle bir parcali organizasyon yapisi
icerisinde, yonetimde kesmekesligi onlemeyi amaglamaktadir’*®. Baska bir ifadeyle
idarenin biitiinliigii ilkesi idarenin blok halinde yapilandigini ifade etmez, zaten pargali
bir yapida olan idarenin bir biitiin olarak devamini1 amaglar.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin idarenin biitlinliigii ilkesi bakimindan
degerlendirilmesine yonelik olarak YAYLA diizenleyici ve denetleyici kurumlar icin
kullanilan bagimsiz ifadesinin asiriligindan hareketle, idarenin biitiinliigii ile devletin
biitiinligliniin de saglandigi, Anayasa’nin 123. maddesinin idarenin biitiinliigii
acisindan acik oldugu, merkezi idarenin denetiminden tamamen ayrigsmis bir devlet
orgiitii ve idarenin kurulmasimin miimkiin olmadig1 gériisiindedir'®4.

TAN idarenin biitiinligii ilkesinin yer aldigi Anayasanin 123. maddesini
diizenleyici ve denetleyici kurumlar bakimindan degerlendirirken, mahkeme
kararlarinda bagimsiz ve 6zerk kurumlarin idarenin biitlinliigii i¢erisinde goriildiigiinii
vurgulanustir!®®. Bununla beraber TAN, dizenleyici ve denetleyici kurumlarla
bakanlik veya bagbakanlik arasinda bir “iliski” bulunmasini olumlu karsilamamakta
ancak acik bir elestiri de getirmemektedir'*®.

ULUSOQY ise yasalarla merkezi idareye kamu yarari veya kamu hizmeti
geregince bazi yetkilerin verilmesi halinde idarenin biitlinliigii ilkesinin saglanacagi
goriisiinde olup bu baglamda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ilgili kurulus
yasalarinda bunlarin “iligkili” olacaklar1 bakanliklarin belirtilmis olmasi ile idarenin
biitlinliigiiniin saglandig, zira bu iligkili olma durumunun diizenleyici ve denetleyici
kurumlar {izerinde zayif da olsa bazi yetkileri giindeme getirecegi goriisiindedir'®’.
Biz de ULUSOY’un goriislerine katiliyoruz. Oncelikli olarak bu tiir

Kurumlarin bir bakanlikla iliskili olmas1 bu kurumlarin idarenin biitiinligii ilkesine

uygunlugunu saglamaktadir. Bundan baska bu kurumlarin da 5018 sayili Kamu Mali

¥ “Ugzun lafin kisas1 devlet birgok parcaya boliinmiistiir.”” Bkz. Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s.
194-195.

144 Yildizhan Yayla, idare Hukuku, istanbul, Beta Yayincilik, Eyliil 2009, s. 268.

145 Tan, “<Regiilasyon>", s. 36.

146 Ae.,s. 15-16, 37.

147 Yazar iliskili olan bakanliklarin diizenleyici ve denetleyici kurumun islemlerine kars1 (idari)
yargida iptal davasit agma yetkisi verdigini de savunmaktadir. Ayrica iligkili olma durumuyla
yiiriitmenin siyasi kat1 ve Bakanlhigimn sahip oldugu siyasi sorumlulugun diizenleyici ve denetleyici
kurumlar bakimindan da gerceklesmesi saglanmaktadir. Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, s.
15-16.
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Yonetimi Ve Kontrol Kanunu huktmlerine tabi olmalari neticesinde mali denetimin
kapsaminin artmasi, Anayasa uyarinca hiikimetin ekonominin genel isleyisinden ve
diizeninden sorumlu olmasi, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin demokratik
mesruiyetinin iligkili oldugu bakanlik karsisinda eksik olmasi gibi 6zellikler de

idarenin biitiinliigl ilkesine uyulmasini saglamaktadir.

C. Tiirkiye’de Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Ozerkligi

1. idari Islemler Tesis Edilirken Merkezi idarenin Etkilerinden
Uzak Olma ve Bagimsizhk-Ozerklik Tartismasi

Tiirk &gretisinde’*® diizenleyici ve denetleyici kurumlarm bagimsizlik ve
Ozerkligi tartismalidir, bu hususta farkli goriisler bulunmaktadir. Bu kurumlar
kurumsal, mali ve islevsel ayrima tabi tutulmadan hem bagimsiz hem de 6zerk olarak
nitelendirildigi}*® gibi; kurumsal, islevsel veya karar alma yonlerinden ayrima tabi
tutularak  her bir ayrim bakimindan bagimsiz veya Ozerk  olarak

150

degerlendirilmektedir Bu kurumlarin ya tamamen o6zerk® ya da tamamen

52 olarak nitelendirildigi de goriilmektedir. Diizenleyici ve denetleyici

bagimsiz!
kurumlarin bagimsiz oldugunu savunanlar da, sinirsiz veya kayitsiz bir bagimsizligin
bulunmadigini belirtmektedirler!®3,

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin karar almada yansizliginin
saglanmasi, oncelikle karar verecek olan kurullarin {iyelerinin gorevde bulunduklari

stire i¢inde smirli sebepler haricinde gorevden alinamamalari ile yiirlitmenin ve

148 Alman &gretisinde diizenleyici ve denetleyici kurumlarin bagimsizhign — 6zerkligi ile onlarin

parlamenter kontrolden (yasama ile yiritmenin siyasal kat1 olan Bakanlar Kurulundan) tamamen
degil ancak belirli dlcllerde bagimsiz — 6zerk olduklari anlasilmaktadir. Amerikan idare
hukukunda yer alan independent regulatory agencies (dlzenleyici ve denetleyici kurum)
kavramindaki independent kavraminin bagimsiz degil, 6zerk anlamda kullailldigi da ayrica
vurgulanmaktadir. Bkz. Franz, a.g.e., s. 138.
149 GIRITLI-BILGEN-AKGUNER dissal ve igsel bagimsizlik/6zerklik gibi bir ayrim yapmalarina
ragmen bu ayrimda farkli bir bagimsizlik veya 6zerklik derecesi tespitinde bulunmamaktadirlar.
Bkz. Giritli, Bilgen, Akgiiner, idare Hukuku, s. 382-383.
TAN diizenleyici ve denetleyici kurumlari yapisal ve islevsel olarak ayirdiktan sonra 6zerk
kurum, tarafsiz ve bagimsiz kurul tespitinde bulunmaktadir, Tan, “<Regiilasyon>", s. 14.
Karacan, “Ozerk Kurumlar”, s. 3-5.
Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, s. 3.
188 Yayla, Idare Hukuku, s. 268; Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, s. 16.

150

151
152
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hiikiimetin bu kurullarin alacaklar1 kararlar1 gecersiz hale getirecek, geciktirecek bir
hukuki imkana sahip olmamasiyla miimkiin olur’>*. Bu durumda dahi kurul tyelerini
atayan makam, yasada belirtilen sinirli sebeplerle Uyeleri gorevden alma yetkisini
elinde bulundurmaktadir. Ayrica genelde atama yapan makam yasal nitelikleri tasiyan
kisileri atamakta serbesttir. Uygulamada siyasi iktidarin kurullarla olan iligkilerde
belirleyici oldugu belirtilmektedir'>®.

Duzenleyici ve denetleyici kurumlarin bagimsizlig1 noktasinda 6nem arz eden
diger bir konu mali denetimdir. Tiirk devlet ve idari teskilat i¢erisinde diizenleyici ve
denetleyici kurumlar da dahil olmak tizere idarelerin mali denetimi merkezi yonetimde
yer alan miifettis ve denetmenlerce yapilmakta ve bu konuda her idarenin yasasinda
farkli diizenlemeler bulunmakta iken 2006 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu’nun yiiriirlige girmesiyle, bu denetim Sayistay tarafindan
yiiriitiilmeye baslanmis'®® ve devlet icindeki mali denetim konusunda uygulanmak
lizere biitiin idare ve kamu kurumlar1 i¢in gegerli hiikiimler getirilmistir'>’. Boylelikle
eskiden diizenleyici ve denetleyici kurumlara yonelik gerceklestirilen goreceli zayif
mali denetim gili¢lendirilmistir.

Kita Avrupast ilkelerindeki uygulamalar ile Amerikan uygulamasi
karsilastirildiginda Amerika’da diizenleyici ve denetleyici kurumlarin &zerkliginin®®
daha kuvvetli oldugu, Kita Avrupasi’nda ise daha zayif oldugu goze ¢arpmaktadir.
Ornegin Almanya’da bu tiir kurumlarin merkezi idare ile bagi Amerika’ya gore daha
kuvvetli oldugu, bunlarin dogrudan bakanliklar igerisinde yer aldigi ve bu yizden
politik makamlar tarafindan etkilenme olasihiginin daha yiliksek oldugu

belirtilmektedir®®,

Ulkemizde diizenleyici ve denetleyici kurumlar 6zerklik dereceleri

%4 Ae.,s. 5.

155 Qeriye Sezen, “Tiirkiye’de Diizenleyici Kurullart Kimler, Nasil Yonetiyor?”, AID, C.38, S.4,

Aralik 2005, s. 112.

Selami Er, “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlari D1g Denetimi ve 5018 Sayili Kanunda Yapilan

Degisiklikler”, Sayistay Dergisi, S. 68, Ocak-Mart 2008, s. 33.

7 Ae.,s. 37-38.

18 Amerikan hukukunda independent hem bagimsiz anlamini hem de 6zerk — otonom anlamini
tagimaktadir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlardaki (independent regulatory agencies)
independent kavraminin ise bagimsiz anlamindan ¢ok otonom — 6zerk anlamini tagidigi da ileri
sirilmektedir. Bkz. Franz, a.g.e., s. 138.

159 Erich Kaufer, Theorie der Offentlichen Regulierung, Miinchen, Verlag Franz Vahlen, 1981,
176-177.

156
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bakimindan, zayif 6zerklige sahip Kita Avrupasi drneklerinden ¢ok, giiglii 6zerklige

sahip Amerikan 6rnegine benzemektedir.

2. Anayasa’da 6771 Sayih Yasa ile Yapilan Degisiklikler

Sonrasinda Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Ozerkligi

Anayasa’da 21.01.2017 tarih ve 6771 sayili Yasa ile basta yiiriitme
bolumiinde olmak iizere bir takim degisiklikler yapilmis, yapilan degisiklikler 16
Nisan 2017 tarihinde yapilan referandumla kabul edilmistir.

Anayasa’nin 104. maddesi uyarinca Cumhurbaskani devletin basi olup
Anayasa’nin uygulanmasini, Devlet organlarinin diizenli ve uyumlu g¢alismasin
gozetmekle gorevlendirilmistir. Anayasa’da 6771 sayili Yasa ile yapilan degisiklik
sonrasinda dogrudan halk tarafindan segilen Cumhurbaskani’na devletin bagi olma
yaninda yiritme yetkisi de verilerek Anayasa’nin Bakanlar Kurulu’na, Basbakana,
giivenoyuna, gorev ve siyasi sorumluluga, bakanliklarin kurulmasina ve bakanliklara
ve tliziige iliskin 109 ila 115. maddeleri kaldirilmistir. Daha 6nceden Bakanlar Kurulu
hikumetin genel siyasetinin yuruttlmesinden birlikte sorumlu olup ayrica her bakan
Bagbakana kars1 sorumlu iken, degisiklik sonrasinda bakanlarin Cumhurbaskani’na
karsi sorumlu olduklart belirtilmistir. Anayasa degisikligi ile kanun hukminde
kararname ile tiiziige iliskin maddeler kaldirilarak yerine yuritme ile ilgili konularda
cikarilacak ~ Cumhurbagkanligi  kararnamesi  getirilmistir.  Cumhurbaskanligi
kararnameleri ile Anayasa’da yer alan temel haklar, kisi haklari ve ddevleri ile siyasi
haklar ve ddevler konusunda diizenleme yapilamaz. Ayrica Anayasa degisikligi ile
yeni getirilen md. 104/17°deki; yasayla acik¢a diizenlenen konularda
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilmayacagi, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
yasa arasinda farkli hiikiimlerin bulunmas1 halinde yasanin uygulanacagi ve sonradan
ayni konuda yasa ¢ikarilmasi halinde Cumhurbaskanligi kararnamesinin hikimsuz
hale gelecegi dlzenlemelerinden ¢ikarilan sonu¢ normlar hiyerarsisi bakimindan
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yasalarin altinda yer aldigidir. Anayasa md.
123/3’de Idare ile ilgili olarak degisiklik dikkat ¢ekicidir. Maddenin eski haline gére
kamu tiizelkisiligi yasayla veya yasanin agikca verdigi yetkiye dayanilarak kurulurken,

yeni haline gore yasayla veya Cunhurbaskanlig1 kararnamesiyle kurulmaktadir.
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Yukarida kisaca 6zetlenen degisikliklerle dogrudan halk tarafindan segilen
Cumhurbaskani giivenoyu almaya gerek kalmaksizin milletvekili segilme yeterliligine
sahip kisiler arasindan sadece kendisine karsi sorumlu olacak bakanlari serbestge
secerek hiikiimeti olusturmaktadir. Cumhurbaskani yiiriitme yetkisini kararnameler
¢ikararak kullanmaktadir. Neticede Cumhurbaskani, Amerikan Baskan’ina benzer bir
sekilde asil ve birinci elden yetki sahibi olarak hiyerarsik bir kontrolle yiritme erkinin
basinda yer almaktadir.

Gergeklesen Anayasa degisikliginden once de diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin 6zerkligi 6nemli olmakla birlikte degisiklik sonrasinda Devletin basi ve
yuriitme erkinin tek yetkilisi Cumhurbagkani karsisinda 6zerkligin 6nemi daha da
artmustir. Ayrica Cumhurbagkanligi kararnamelerinin Anayasa’da yer alan sosyal ve
ekonomik hak ve ddevleri konu edinebilmesi*®® sonucunda ekonomik piyasalarm bu
kurumlarin sahip oldugu 6zerkligin getirmis oldugu garanti ve giivene ihtiyaci daha da
artacaktir.

Anayasa degisikligi sonrasinda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
6zerkliginin degisip degismeyecegi lizerinde de durulabilir. Burada en belirleyici etken
degisiklik sonrasinda uyum yasalarmin nasil c¢ikarilacagidir. Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile yasalar degistirilemediginden, toplu uyum yasalar ile diizenleyici ve

denetleyici kurumlara iliskin yasalarda yapilacak degisikliklerde bu kurumlarin

113

180 Anayasa’nin 104. maddesinin ilgili boliimii “...Anayasanm ikinci kismmn birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve d6devleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi
haklar ve &devler Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemez...” seklindedir. Maddenin
alintilanan hiikmiindeki ifadeden Anayasa’nin ikinci kismi altinda birinci boliimiin temel haklari,
ikinci bolimiin kisi haklarint ve doérdincii boliimiin ise siyasi haklart konu edindigi sonucu
¢ikarilmaktadir. Bagka bir ifadeyle temel haklar ayr1 haklar, kisi, sosyal/ekonomik ve siyasi haklar
ise ayr1 haklar olarak gosterilmektedir. Halbuki ikinci kismin ismi temel haklar ve 6devler olup kisi
haklari, sosyal ve ekonomik haklar ile siyasi haklarin hepsi temel hak ve ddevlerdendir. ikinci
kismin birinci boliimii kisi, sosyal/ekonomik ve siyasal haklarin tamamina iligskin genel prensip ve
kurallar1 (12 ila 16. maddeler) igermektedir. Anayasa’nin 13. maddesine gore temel hak ve
hiirriyetler; kisi, sosyal/ekonomik ve siyasi haklar bakimindan ayrim yapilmadan ancak Anayasa’da
belirtilen sebeplere bagli olarak yasa ile sinirlandirilabilir. Kanaatimiz Anayasa’mmm 13.
maddesinin amir hitkmii karsisinda Cumhurbaskanhg1 kararnameleri sosyal ve ekonomik
hak ve ddevler de dahil olmak Uzere hicbir temel hak ve hirriyetleri konu edinemez. Aksi
takdirde ailenin korunmasi ve g¢ocuk haklari, egitim ve O6grenim hakki ve o6devi, kiyilardan
yararlanma, devletlestirme ve 6zellestirme, kamulagtirma, ¢aligma ve s6zlesme hiirriyetleri, sendika
kurma kurma, saglik hizmetleri ve ¢evrenin korunmasi, sosyal giivenlik hakki gibi (sosyal ve
ekonomik hak ve odevlerin) temel hak ve hirriyetlerin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
siirlandirilmasi ve diizenlenmesi miimkiin hale gelecektir ki bu durum ¢agdas ve demokratik bir
hukuk devletinde kabul edilemez.
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6zerkliginin vurgulanmasina devam edilmelidir.

3. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Ozerkliginin Yargisal

Denetimin Kapsamim Etkileyip Etkilemedigi Sorunu

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ozerkliginin - bu kurumlarin
islemlerinin yargisal denetimin kapsami (zerinde etkili olup olmadigi hususun
degerlendirilmesi gerekmektedir.

Ogretide bu tiir kurumlarm bagimsizhigi vurgulanirken, federe devletlerin
“yer yoninden federalizmi” dlzenleyici ve denetleyici kurumlarin ise “hizmet
yonunden federalizmi” temsil ettikleri, bu nedenle bu kurumlarin kendi hizmet
alanlarinda diizenleme ve denetleme faaliyetlerini tek basina yaptiklari, yasama,
yiiriitme ve yargisal Ozellikleri biinyesinde barindirdiklari vurgulamaktadirt®?,
ULUSOY un bu goriisiine katilmiyoruz. Federalizm, federal devlet katmani ile federe
devlet katmaninin anayasa lizerinde yetki paylastig1 bir sistemdir. Federal Anayasa’da
federal devlete agikga sayma yoluyla verilenler disindaki biitiin konularda yasama,
ylriitme ve yargilama islevini yerine getirme federe devletlere aittir. Federal
Anayasa’da agikca federal devlete verilen konularda ise federal devlet yasama,
yliriitme ve yargt islevini gormektedir. Bu nedenle federal devlet gibi federe devletler
de kendi biinyelerinde ekonomik diizenleyici ve denetleyici kurumlarn
olusturmuslardir. Yukarida da deginildigi gibi Amerika’daki diizenleyici ve
denetleyici kurumlar federal ylritme (veya federe ylritmeler) icerisinde adem-i
merkeziyet idareleridir. Halbuki ULUSOY’un ileri siirdiigii gibi dlzenleyici ve
denetleyici kurumlarin hizmet yoniinden bir federalizm olusturdugunu ve yasama,
yiiriitme ve yargi islevlerini — yetkilerini kendi biinyelerinde topladiklarini ileri
stirmek, bu kurumlarin islemlerinin yargisal denetime kapali oldugu veya denetimin
sadece sekli denetimi icerecek sekilde oldukga kisitli oldugu gibi yanlis sonuglara
gotiirmektedir.

Bu baglamda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yargisal denetimine

iliskin tespitlerde bulunulmadan once, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin

161 Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, s. 3.
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ozerkligine vurgu yapildigi goriilmektedir'®?

. Ayrica bu kurumlarin yargisal denetimi
incelenirken sadece yapisal konulara deginildigi, islevsel idareye iligkin konulara ve
yargisal denetimde kullanilacak olan denetim Olgiit ve ilkelere deginilmedigi
gorilmektediri®,

Bir idarenin 6zerk olmasi veya merkezi idare i¢cinde yer almasi o idarenin
islemlerinin yargisal denetiminin kapsamim1 dogrudan etkilememektedir ve
etkilememelidir. Zira bir idarenin 6zerklik derecesi onun yiritme erki, siyasal iktidar
ve bir oranda yasama erki ile olan iligkisi bakimindan 6nemli olup yargisal denetim
bakimindan belirleyici degildir.

Hizmet yoninden yerinden yonetim idareleri (6rnegin diizenleyici ve
denetleyici kurum) ile merkezi idare arasindaki denetim, mali ve diger iliskileri ifade
eden 6zerklik kavramindan yola ¢ikarak, o idarenin islemlerinin yargisal denetiminin
ne Olclide ve kapsamda olmasi gerektigini belirlemek idari yargilamanin teori ve
pratigine uygun diismemektedir. Idari islemlerin yargisal denetiminin kapsamini ve
derinligini belirleyen bir kisim ilkeler ve 6l¢iitler bulunmaktadir, ancak goriistimiize
gore idarelerin ozerklikleri bu ilkeler ve 6lcutler arasinda yer almamaktadir.

Duzenleyici ve denetleyici kurumlarin 6zerkligi bu kurumlarin en dnemli
Ozelliklerinden biri olup Ozerkliklerinin amaci bu kurumlarin faaliyetleri sirasinda
yuritmeden (ve siyasal iktidardan) gelebilecek etki ve midahaleleri mimkin
oldugunca azaltmakdir. Ustelik bir &nceki boliimde izah edildigi iizere diizenleyici ve

denetleyici kurumlarin 6zerkligi 6771 sayili Yasa ile yapilan Anayasa degisikligi

162 ASCIOGLU OZ bu kurumlarin “kararlari iizerinde higbir makam ve merciin etkisinin” olmadigimni

belirterek yargisal denetim konusuna deginmektedir. Bkz. Gamze Ascioglu Oz, “Rekabet Hukuku
ve Politikasi, Rekabet Kurumu”, Sempozyum-Damstay ve idari Yargi Giinii 137. Yil, Danistay
Yaymn No: 72, Ankara, Damstay Matbaasi, 2005, s. 108-109. KUTLU GURSEL de yargisal
denetim tlizerinde dururken bu kurumlarin tarafsizligina vurgu yapmaktadir. Bkz. Kutlu Girsel,
a.g.e., s. 69-70. Keza Danistay kokenli Anayasa Mahkemesi iiyesi DINCER de bu kurumlarin
islemlerinde sebep ve maksat denetimi yapilmamasi1 gerektigini belirtmeden 6nce kurumlarin
bagimsizligin1 hatirlatmaktadir. Bkz. Giliven Dinger, “Hukuk Devletinin Yargi ve Yasama
Boyutu”, Persembe Konferanslari, Rekabet Kurumu Yayinlari, Ekim 2000, s. 18.

YILDIRIM Danistay’da diizenlenen bir sempozyumda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
yargisal denetimine iliskin sunmus oldugu bildirinin neredeyse tamaminda bu kurumlarin
kurulusuna, tiizel kisiligine, terminolojiye, 6zerkligine ve diger yapisal idareye iligskin konulara
deginmis; ancak islevsel idareye iligkin konulara veya yargisal denetim 6lgiitlerine ve ilkelerine
deginmemistir. Bkz. Turan Yildirim, “Bagimsiz idari Otoritelerin Yargisal Denetimi”, 2000
Yilinda idari Yargi Sempozyumu, Ankara, Damstay Yayin1 No: 59, 2000, b.a.
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karsisinda daha da 6nem kazanmigtir. Ancak bu 6zerklik yargisal denetim bakimindan
bir kisitlama getirmemektedir.

Iptal davasma konu olan idari islemler, idarelerin yiiriittiikleri idari islev
neticesinde meydana gelmektedir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlar da bu genel
kuraldan ayriks1 degildir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemlerinin yargisal
denetiminin kapsamini ortaya koyabilmek i¢in ekonomik diizenleme ve denetleme
islevi ile yargisal denetimde kullanilacak olgltlerin ve ilkelerin incelenmesi

gerekmektedir. Devam eden iki boliimde bu konular tizerinde durulacaktir.
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IKINCi BOLUM
EKONOMIK DUZENLEME VE DENETLEME ISLEVi

A. Dizenlemenin  (Regilasyonun)  Karsilastirmah  Hukuk

Kapsaminda Anlam

Ekonomik dizenleme ve denetlemenin anlam ve kapsamina deginmeden
once diizenleme islevinin dinamik bir nitelik tasidigini, bu islevin kapsaminin ve
yogunlugunun zaman icerisinde degistigini® belirtmek gerekmektedir. Bu nedenle
tipki birinci boliimde yer alan teskilata iliskin agiklamalarda oldugu gibi, ikinci
bolumde yer alan isleve iliskin agiklamalarda da gerekli oldugu 6l¢iide tarihsel gelisim

ele alinmaya calisilacaktir.
1. Duzenlemenin Genel Olarak Anlam

Diizenlemenin kelime anlami Gzerinde durmak gerekmektedir. Diizenleme
“hikdm, kural ve kaide” seklinde ayri, “yasama, tanzim ve tertip etme islem ve
eylemleri” seklinde ayr1 olmak iizere iki anlamda kullanilmaktadir?.

Dizenleme kavrami bu baglamda oOncelikle anayasalarda yer almaktadir.
Anayasalarda yer aldigi haliyle diizenleme, devletin 6nce yasa koymasini daha sonra
yiiriirliige giren bu yasalarin uygulanmasiyla, belirlenen sosyal ve ekonomik olaylarda
devletin o konu tiizerinde durmasini, faaliyet gostermesini veya 0 konuyu
sekillendirmesini ifade etmektedir. Nitekim Anayasamizin muhtelif maddelerinde
dizenleme kavrami kanunla diizenlenir seklinde ifade edilmektedir. Yine Amerikan

Anayasasi’nda da diizenleme ifadesi kullanilmaktadir®. Bu haliyle diizenleme hukukun

Ozerk diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kurulus ve faaliyetleri itibariyle en eski drnekleri
Amerikan idare hukukunda goriilmesine ve yiizyildan fazla bir siire gegmesine ragmen bu
kurumlar halen faaliyetlerine devam etmektedir. Yiiz yili agsan bu siire¢ igerisinde bu kurumlar
teskilat bakimindan oldugu kadar islevsel anlamda da donemin ihtiyaclarina ve yasanan
tecriibelere gore degisim gostermistir. Bkz. Shapiro, Who Guards, s. 78-106.

2 Liitfi Duran, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir Mi?”, iHiD, C.4, S.1-3, 1983, s. 34.
Dizenleyici ve denetleyici kurumlarin Amerikan hukukunda anayasal dayanagi olarak gosterilen
Amerikan Anayasasi’’min 1. maddenin 8. fikrasi hitkkmiinde diizenleme ifadesi “Diger iilkelerle,
federe devletler arasinda ve Amerikan yerlileri ile ticareti diizenlemek” seklinde yer almaktadir.
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her alaninda kullanilmaktadir. Ekonomi ve ticaret ile igili* olmasi nedeniyle devletin
yasalar c¢ikararak, kisiler arasindaki borg iliskilerini (Borglar Yasasi), sermaye
sirketlerinin kurulma ve ¢alisma yontemlerini (Ticaret Yasasi), miilkiyet hakkinin
temel nitelikleri ile kullanim usul ve esaslarin1 (Medeni Yasa — esya hukuku)
belirlemesi diizenleme kavramina girmektedir.

Duzenlemenin asil karsilig1 ise ekonomik idare hukukunda yer almaktadir.
Genis anlamda dizenleme ekonomik idare hukukunda, devletin ekonomiye
midahalesinde ekonomik kolluk faaliyetini yuritmek, devlet sirketleri ve devlet
tekelleri® kurmak, siibvansiyon yardimlar1 yapmak, para politikalar1 giitmek, uzun ve
orta vadeli sektdr planlamalar1 yapmak, vergi indirimleri yapmak gibi ¢ok cesitli ve
birbirinden farkli uygulamalar igine alan genel bir kavramdir.

Ekonomik diizenleme dar anlaminda ise ekonomik kollugu ifade etmek igin
kullanilmaktadir. Ekonomik kolluk faaliyeti (dar anlamiyla ekonomik diizenleme)®,
ekonomi ve ticaret icerisinde yer alan kisiler tizerinde yasak ve izinleri konu edinen
emirlerle yuratulmektedir. Dar anlamda diizenlemenin kendine 6zgl bir uygulamasi
olan ekonomik diizenleme ve denectleme islevinde ise belirli bir sektorle ya da
rekabetin diizenlenmesi gibi belirli bir konuyla ilgili olarak, buttinctl kurallar konulur
ve konulan kurallar uygulanir. AlIman hukukunda da yalin bir sekilde tanimlandigi gibi

diizenleme 6zel kesim kisilerinin davraniglarinin emir, yasak ve standartlarla devlet

TANDOGAN, “ekonomik hukuk diizeninin biiyilk kismi Borglar Kanunu araciligryla”
olusturulmaktadir derken, esasinda Bor¢lar Yasasinin diizenleme yoniinii vurgulamistir. Bkz.
Haluk Tandogan, “Yiiriiliige Girisinin Ellinci Yilinda Tiirk Borglar Kanunu Hakkinda Genel Bir
Degerlendirme”, BATIDER, C. 8, S. 4, 1976, s. 1.

5 8.6.1984 tarih ve 233 sayih Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname’nin tanimlar baslikli 2. maddesinde; iktisadi devlet tesekkiilii “sermayesinin tamami
devlete ait, iktisadi alanda ticari esaslara gore faaliyet gdstermek iizere kurulan” KiT, kamu
iktisadi kurulusu ise “sermayesinin tamami devlete ait olup tekel niteligindeki mal ve hizmetleri
kamu yarar1 gozeterek iiretmek ve pazarlamak iizere kurulan ve gordiigi bu kamu hizmeti
dolayistyla iirettigi mal ve hizmetler imtiyaz sayilan” KiT olarak tanimlannmustir. Tez kapsaminda
devlet sirketi iktisadi devlet tesekkiilii, devlet tekeli kamu iktisadi kurulusu ise anlaminda
kullanilmistir.

OZAY diizenleme kavramini kolluk faaliyetini tamimlarken kullanmaktadir: “Idare Hukukunun
“Kamu Hizmeti” ile birlikte iki “ana basligi”ndan birini olusturan “Idari Kolluk”, malumlar
oldugu tizere, genelde gergek ve tiizel kisilerin yiiriittiikleri cesitli (=ticari ve gayri ticari)
etkinliklerin “maddi kamu diizeni’nin korunmasi amaciyla ve “kanun” diizeyindeki yasal
dayanaklarinin da bulunmasi kosuluyla idare tarafindan “diizenlenmesi”dir.”. il Han Ozay, “Idari
Kolluk-Adli Kolluk”, TUHFM, C.71, S.1, Prof. Dr. Fiisun Sokullu-Akinci'ya Armagan, 2013, s.
949. (Alintida diizenleme ifadesine yapilan koyu vurgulama disindaki diger koyu vurgulamalar
ihmal edilmistir.)
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tarafindan yonlendirilmesidir’.
2. Diizenlemenin Amerikan idare Hukukunda Anlam

Diizenleme (ekonomik diizenleme) kavramimin Amerikan idare hukuku
icerisindeki anlamina deginmekte fayda oldugunu diisiinmekteyiz. Diizenlemenin
temel anlami, Federal Anayasa’daki eksikligin federal yasalarla ve idari
duzenlemelerle uygulamada tamamlanarak, Amerikan Hukuk sistemi igerisinde ayri
ve kendine 6zgili bir idare hukuku alani olusturulmasina olanak vermesidir. Bu
baglamda diizenleme ile federal yiiriitme erki i¢erisinde idari islevi olusturuldugu gibi

klasik Anglo-Sakson Hukuku’ndan uzaklasilmistir.

a. Duzenlemenin Federal Yiiriitme Erki Icerisinde Bulunmakla
Beraber Yiiriitme Islevinden Ayn Bir Islev (Idari islev)

Olusturmasi Anlami

Regiilasyon genis ve dar anlamiyla Amerikan idare hukukunda islevsel
anlamda idareyi tanimlamak amaciyla kullanilmstir.

Amerikan federal devlet sisteminde yiiriitme islevinin baslica gorevleri 1-
ulusal savunmay1 gergeklestirme, 2-diger devletlerle olan dis iliskileri yiirtitme, 3-
devletin i¢ isleyisini yiiriitme, 4-inceleme ve arastirmalar yapma, 5-devlet sirketleri
eliyle ekonomik aktivilerde bulunma, 6- sosyal yardimlari, sosyal sigortalari vb.
faaliyetleri adil ve objektif bicimde yiiriitme (social welfare)® ve 7- diizenleme
(regulation) olarak yedi grup altinda degerlendirilmektedir®.

Yiirtitme icerisinde gergeklestirilen gérevlerden ilk ikisi daha ¢ok yliriitmenin
siyasal katinin dogrudan yiiriittiigii gorevlerdir. Devletin i¢ isleyisini siirdiirme ile
inceleme ve arastirmalar yapma gorevleri ise ylritme icerisinde idarelerce

gerceklestirilmesine karsin bu gorevlerle 6zel kisilere yonelik icrai ve zorlayici

Alexander Proelss, “Das Regulierungsermessen - eine Auspragung des behdrdlichen

Letztentscheidungsrechts?”, AGR, C. 136, Mohr Siebeck, 2011, s. 404.

8 Social welfare — regulatory ayrimi bazi idare hukukcularinca benefactory — regulatory seklinde
de yapilmakta ve social welfare kavrami ile benefactory kavramlari her iki ayrimda da
ortismektedir. Bkz. Asimow, Levin, a.g.e., s. 1.

®  Schwartz, Administrative Law, s. 4-5.
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islemler tesis edilmez; bunlar ancak bu tiir islemlere hazirlik asamasini olusturabilir.

Amerika’da devletin ticari igletmelere sahip olmasi konusunda; devletin bu
faaliyetleri 6zel kesime gore kamu i¢in daha faydali ancak daha yiiksek maliyetli
yaptig1 diisiincesi hakimdir. Baz1 sektor ve alanlarda devletin o faaliyeti yiiriitmesi
toplumun geneli i¢in 6nem kazanmaktadir. Bu tiir faaliyetleri 6zel kesimin yiirtitmesi
sonucunda olusabilecek huzursuzluk ve olumsuzluklar karsisinda, kamu elinde
yiiriitmeyle olusabilecek fazla maliyetin bir 6nemi olmamaktadir. Karsilastirmalar en
cok altyap1 hizmetlerinde yapilmaktadir. Hatta sehiri¢i igme suyu dagitimi gibi bazi
konularda bu tir bir maliyet — kamu yarar1 hesaplamasina bile girilmedigi, dogrudan
bu girisimlerin kamu eliyle yiiriitiildiigii belirtilmektedir'®. Devlet sirketleri ekonomi
icerisinde yer alarak ticari muamele ve faaliyetlerde bulunmaktadirlar.

Amerikan idare hukukunda diizenleme, devlet destekli sosyal sigortalarin
programlarin ve yardimlarin ylritilmesi disindaki diger biitlin idari islevi
kapsamaktadir!?.

SCHWARTZ’mm bu gruplandirmasina  ekonomik idare  hukuku
perspektifinden bakildiginda, devlet sirketleri ve devlet tekellerinin ekonomik
faaliyetlerde bulunmasi ile sosyal yardimlarin dagitilmasi gruplarinin genis anlamda
ekonomik diizenleme igerisine girdigi goriilmektedir; en sonda yer alan regulasyon
ise dar anlamyla diizenleme kavrami ile ortiigmektedir.

Ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin, 1limli liberal ekonomik sisteme

sahip demokratik bir hukuk devletinde saf bir 6zel kolluk faaliyeti? oldugunu

10 Frank J. Goodnow, Social Reform And The Constitution, New York, The Macmillan Company,
1911, s. 19-20.

11 Schwartz, Administrative Law, s. 5.

2 Ernst Freund, Police Power: Public Policy And Constitutional Rights, Chicago, Callaghan &
Company, 1904, s. 531-536 ve b.a; Landis, a.g.e., s. 11-12; Robert A. Kagan, Regulatory Justice:
Implementing a Wage-Price Freeze, New York, Russel Sage foundation, 1972, s. 9. Amerikan
hukukunda regiilasyonun diger bir deyisle diizenleme ve denetlemenin sadece kolluk faaliyetini
mi kapsadig1 yoksa kolluk faaliyeti ile birlikte kamu hizmetini de mi kapsadig1 konusunda isabetli
tespitler Tiirk 6gretisinde BERKARDA tarafindan yapilmaktadir. Diizenleme ve denetleme islevi
kolluk denetimini asan genis bir diizenleme yetkisi olarak Amerikan hukukunda yer almaktaysa
da, oncelikle bu faaliyetin temeli kolluk faaliyetine dayanmakta ve son degerlendirmede bu
faaliyet bir kolluk faaliyeti olarak degerlendirilmektedir. Ayrica kamu hizmeti (public service) de
alt yap1 hizmetleri (public utilities) alt baslig: ile birlikte kolluk faaliyetinden blyik o6lglide
ayrismis bir uygulama alan1 bulunmaktadir. Amerikan devlet teskilatinda idareler islevsel acidan
kolluk faaliyeti ylriten regilasyon idareleri (regulatory agency) ile agirlikli olarak kamu hizmeti
yuriten sosyal esenlik idareleri (social welfare agency) olarak ikiye ayrilmaktadir. Amerikan
idarelerinin yaptiklari regiilasyon iilkemizde eskiden beri yerine getirilen ve kullanilan diizenleme
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sOylemek yanlis olmayacaktir. Bununla beraber Amerika’da devletin en dnemli gorevi
cesitli sektorlerin ve endiistri alanlarinin ekonomik saglinin korunmasi olarak
algilandigindan® regiilasyon daha 6nceki kolluk faaliyeti uygulamalarindan ayrisarak
belirleyici ve genel bir idari islev anlamimi da kazanmistir. New Deal déneminde
ekonomik kolluk yaninda giiclii bir ekonomik kamu hizmeti yaklasimi da
bulunmaktaydi. Fakat Amerika’da gorulen kamu hizmeti yaklagiminin, 6zellestirmeler
veya 0zel kesimi giiclendirecek diger yaklagimlar nedeniyle bir siire sonra gecerliligini
azaltigi* ve altyapr hizmetlerinin diger ekonomik kamu hizmetleri ile birlikte
regulation catis1 altinda biitiinlestirildigi gortilmektedir. Su sekilde bir karsilagtirma
yapilabilir: Fransiz idare hukukunda kamu hizmeti hem idari iglev igerisinde yer alip
hem de idari islevin biitliniinii etkileyen ve ona esas anlamin1 veren yaklagim olarak
degerlendirilmektedir. Amerikan idare hukukunda ise idari islevin biitiiniinii etkileyen
ve ona esas anlamini veren faaliyet kolluk faaliyeti (regulation) olmaktadir.

Genel olarak bakildiginda yiirlitme islevi igerisinde ama ondan ayrigsmis
kendine 6zgl olan diizenleme/regtilasyon, Amerikan Hukuk sistemi icerisinde idari

islevin kurulmasinda esas ve temel olmustur.

b. Dulzenlemenin Klasik Anglo-Sakson Hukuk Anlayisindan

Uzaklasilma Anlam

Amerika’da 1880’lerin basindan itibaren, asamali olarak federal devlet
katinda idarelerin yayginlasmasi ve bu idarelerde ¢alisacak liyakat sistemine gore
secilen kamu gorevlilerinin istihdam edilmesiyle, siyaset ile kamu yonetimi kesin
cizgilerle ayrilmistir'®.

Meydana gelen bu iki ana gelismeyle Amerika, Fransizlarin olusturdugu ve
Almanlarin da 6nemli katkilarinin bulundugu ayr1 bir idare hukuku yapisina gegmistir.

Artik idarelerle vatandaslarin ayni hukukla (ortak hukuk — common law) bagli olmasi

yetkisinden bagka bir sey degildir. Bu bakimdan Tiirk hukukunda 6zerk diizenleyici ve denetleyici
kurumlar 6zerk kolluk kurumlari olarak goriilmektedir. Bkz. Berkarda, “Amerika’da idare
Hukuku”, b.a.; Berkarda, “Regiilasyon”, b.a.

¥ Landis, a.g.e., s. 11-12; Kagan, a.g.e., s. 9.

14 Novak, “Social Control of Capitalism”, s. 399-400.

15 Woodrow Wilson, “The Study of Administration”, Political Science Quarterly, C.2, S.2, 1887,
b.a.; Shapiro, Who Guards, s. 60.
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gerektigi iddiasiyla ayr1 bir idare hukukuna karsi ¢ikan Dicey tarzi*® Anglo-Sakson
hukuk diisiincesinden ayrilmaya baglanmistir'’.

Yapisal ve islevsel anlamda idareyi kurmakta mecbur kalan Amerika,
geleneksel olarak model aldig1 ingiltere’de o donemde devlet yonetimi, hukuk sistemi
gibi bircok konuda tatmin edici ve &rnek aliabilecek uygulamalar bulamanstir®, Bu
nedenle Amerika, idare hukuku konusunda Ingiliz yaklasimini degil, Fransiz ve Alman
yaklasimini belirli yonleriyle tercih etmistir'®. Bununla birlikte kiyaslamalar daha gok
ilk donemlerde gerceklesmistir. Bundan bagska Amerika, Kita Avrupasi 6rneklerini ve
yaklasimini biinyesine oldugu gibi yansitmamustir. Kita Avrupasi ilkeleri eskiden beri
Amerikan Hukukunda yer alan ilkelere adapte edilerek biitiinlestirilmeye ¢aligilmustir.

Amerikan Anayasasi’nda yapisal ve islevsel anlamda idareye yer almamasi
nedeniyle, anayasa hukuku igerisinde eskiden beri kullanilan bazi kavramlar tekrar
yorumlanarak sonradan olusturulan idare hukukunun temellendirilmesinde
kullanilmistir. Ornegin rule of law idare hukuku acisindan, Kita Avrupasi’nda

kullanilan hukuk devleti® anlaminda kullanilmaya baslanmistir. Baska bir 6rnek

6 Albert V. Dicey 1835-1922 yillar1 arasinda yasamis, Fransiz tarzi idare hukukuna hatta genel
olarak idare hukukuna kars1 ¢ikmus Ingiliz bir yargic ve anayasa hukukcusudur. Bkz. Albert V.
Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, 1885; aktarilan eser igin bkz.
Jerry L. Mashaw, Richard A. Merrill, Peter M. Shane, Administrative Law: The American
Public Law System Cases and Materials, 3. bs., St. Paul — Minnesota, West Publishing Co.,
1992, s. 8. DICEY 1885 yilli anayasa hukuku kitabinin bir bolimiinii sadece idare hukuku (droit
administratif) ile hukukun tstiinligivhakimiyeti (rule of law) arasindaki farklari izah etmeye
ayirmustir; aktarilan eser ig¢in bkz. Ernst Freund et. al, The Growth of Administrative Law, St.
Louis, Thomas Law Book Company, 1923, s. 9. Halbuki rule of law, Amerikan yorumunda igerigi
itibariyle klasik Anglo-Sakson anlayisindan farklilagsmaktadir. Bkz. Alfred C. Aman, William T.
Mayton, Administrative Law, 2. bs., St. Paul — Minnesota, West Group, 2001, s. 71-72; Reinhard
Hohn v.d., Das Auslandische Verwaltungsrecht Der Gegenwart: Wesen, Aufgabe und
Stellung der Verwaltung in Italien, Frankreich, GroRbritanien und USA, Berlin, R. v.
Decker’s Verlag, 1940, s. 67-68. Rule of law, Amerikan idare hukuku igerisinde, idarenin
islemlerine karst yargt yolunun agik olmasi, idarelerin yasalarla ve diger hukuk normalariyla
onceden berlilenen kurallar altinda hareket etmesi, idarenin takdir yetksinin somutlastirilarak
sinirlandirilmasi, diizenin saglanmasi, yasa Oniinde esitligin ve hakkaniyetin saglanmasi ve dogal
hukukun vurgulanmasi seklinde yorumlanmakta ve gerceklestirilmeye calisilmaktadir. Bkz.
Davis, Law and Government, s. 47-51. Amerikan 6gretisinde rule of law idarelerin yetkilerinin
acik bir bigimde belirlenmesinde de kullanilmaktadir. Bkz. Aman, Mayton, a.g.e., s. 27.

17 Richard J. Pierce, Sidney A. Shapiro, Paul R. Verkuil, Administrative Law And Process, 5. bs.,

New York, The Foundation Press, 2009, s. 4. Yazarlar Anglo-Sakson hukuk sistemi icerisinde yer

alan Amerikan hukukunun ilk dénemlerde bu sistem ilkelerine siki olarak bagl bulundugunu, bu

bagin idare hukuku bakimindan kademeli olarak kopmaya basladigini belirtmektedirler.

Dénemin Ingiltere drneklerinin ayrintili olarak izahi igin bkz. Cushman, a.g.e., s. 499-665

19 LANDIS bu hususu yiizeysel bir benzerlik olarak belirtse de diisiincemize goére ortada

sanildigindan daha kuvvetli bir benzerlik bulunmaktadir. Bkz. Landis, a.g.e., s. 2-3.

Amerikan tarz1 rule of law, Alman idare hukukunda ortaya ¢ikan hukuk devleti (Rechtsstaat)

18

20
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olarak eskiden federal devletin ve federe devletlerin yasalarinin, Federal Anayasa’ya
uygun olup olmadiginin denetlenmesi baska bir ifadeyle anayasa yargilamasi
anlamina gelen judicial review ise idare hukukunun olusumu ile giderek idare
hukuku ve idari yargilamadaki Kklasik iptal davasi anlammi kazanmistir.
Regulation ise yukarida orneklendirilen kavramlara benzer sekilde, idari islev
anlamina kavusmustur.

Duzenlemenin ¢ikis noktasi devletin bir uzvu olan idarelerin 6zel kisiler
tizerinde gergeklestirdikleri icrai ve zorlayici idari islemlerdir. Dolayisiyla diizenleme
kavraminin merkezinde zorlama unsuru bulunmakta; zorlama unsuru olmayan islev
diizenleme sayilmamaktadir®’. Bu baglamda idareler yasalarin izin verdigi ol¢iide
kural koyar, bu kurallara uyulup uyulmadigini denetler, bazi kisilere ruhsat, izin, lisans

veya imtiyaz tanir, kurallara aykiriliklar: idari yaptirimlarla cezalandirir?,
3. Kita Avrupasi’nda ve Ulkemizde Diizenlemeye Yaklasim

Tirk idare hukukunda, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yerine
getirdikleri ekonomik duzenleme ve denetleme islevinin (ekonomik regiilasyonun)
Amerikan kaynakli olduguna deginildikten sonra bunun geleneksel olarak ekonomik
alanda vyiiriitiilen idari islevden farkli oldugu vurgulanmakta®® ve ozellikle teknik
anlamda regilasyon islevinin isletme, yonetim bilimi, sosyoloji, politika bilimi ve
hukuk disiplinlerini bir biitiin olarak igerdigine deginilmektedir®*.

Yine ayn1 goriise gore diizenleyici ve denetleyici kurumlar diger idarelerden
ayiran ve ekonomik diizenleme ve denetleme islevi altinda kullanilan sui generis
yetkiler, 6zel kisilere emir ve talimat verebilme, gorevlerine iliskin olarak rapor,
bildiri, uyar1 gibi yollarla basin ve medya aracigiyla bilgilendirme ve 6zel bu kisileri
bu yolla harekete gecirme olarak orneklendirilmektedir®.

Yukarida ortaya konan tespitlere tam olarak katilmiyoruz. Oncelikle

diizenleme/regiilasyon islevinin farkli bilim alanlarinin da kullanildig1 bir faaliyet

ilkesinin yerine gegcmektedir.
2L Cushman, a.g.e., s. 3.
22 Schwartz, Administrative Law, s. 5
2 Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, s. 5-25.
2 Ae.,s. 22.
% Ae.,s. 23
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alan1 oldugu iddias1 dogru olmakla beraber bu disiplinler arasi Ozellik, idare
hukukunun bitund igin gegerlidir?®. Yalnizca bu 6zellik diizenleme ve denetleme
islevini, diger idari islevden ayirmamaktadir.

Ayrica devlet, Uretim ve tedarik faaliyetleri ile degil de, ekonomik kolluk
faaliyeti ile serbest piyasa ekonomisine mudahale ederken bu mudahalede kendine
0zgu (sui generis) bazi yetkilerin kullanilmasi miimkiindiir. Yine 6zel kisilere emir ve
talimat verebilme, rapor, bildiri, uyar1 yayinlama, basin ve medya aracigiyla
bilgilendirme?’, yonlendirme?® olarak drneklendirilen yetkiler eskiden beri Tiirk idare
hukukunda yer almaktadir®®. Bu bakimdan diizenleyici ve denetleyici kurumlarimn
bireyler ve miitesebbisler lizerindeki etkisi, sadece idari islemler (diizenleyici islemler
ve bireysel islemler) ve idari eylemlerdan daha genel bir tavri kapsamaktadir. Yine bu
durum da diizenleyici ve denetleyici kurumlara 6zgii degildir®®. Her idarenin elinde
boyle bir etkileme giic bulunmaktadir.

Duzenleyici ve denetleyici kurumlarin 6zel taraflar arasindaki uyusmazliklari
¢ozme islevi hem Amerika®® hem de tlkemizde®? istisnai bir uygulamadir. Bunun
yaninda Amerikan idare hukukunda diizenleyici ve denetleyici kurumlarca yiiriitiilen
hakemlik etme, toplu s6zlesmeleri yonetme, anlastirma, 6zel sektorii manevi unsurlar
kullanarak veya ikna ederek rizai olarak yonlendirme gibi uygulamalar, ekonomik
diizenleme ve denetleme faaliyetinin (ekonomik regiilasyonun) yetersizliklerine kars,
ona bir alternatif olarak ileri striilmektedir®®. Yukarida bahsedildigi gibi ekonomik
diizenlemenin 6zii 6zel kesimdeki gercek ve tiizel kisilere, idari islemler eliyle

yonelmis olan cebri glictiir.

% Konu hakkinda detayl tespitler i¢in bkz. Atay, idare Hukuku, s. 51-52.

21 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, s. 23.

2% Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 26.

2 DURAN 1982 tarihli idare Hukuku Ders kitabinda idarenin faaliyetlerini, 1- kolluk faaliyetleri, 2-

kamu hizmetleri, 3- 6zendirme ve destekleme islemleri, 4- 6ngérme ve alternatif bildirme édevi

ve 5- 6zydnetim isleri olarak bes baslik altinda toplamaktadir. Bkz. Duran, idare Hukuku, s. 247.

Kaldr ki Amerikan idare hukukunda da diizenleyici ve denetleyici kurumlar disindaki ¢ogu

idarenin, islemi geciktirme, sorusturma yapma ve ilgilileri tedirgin etme, ilgililer i¢in pahaliya mal

olacak veya onlar1 toplum igerisinde zor durumda birakacak tahkikatlarda bulunma gibi hareket

tarzlar1 gozlemlenmektedir. Bkz. Charles Reich, “The New Property”, Yale L. J., C.73, S.5, 1964,

s. 750.

8t Schwartz, Administrative Law, s. 13-14.

%2 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 253-254.

3 Ekonomik diizenleme ve denetlemenin dzel sektdr sirketlerini zorlayici islemler ve emirler yoluyla
kontrol etmek oldugu agik bi¢imde vurgulanmaktadir. Breyer v.d., a.g.e., s. 14, 207.

30
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Yeni yontemlerle idare etme ise sadece ekonomik dizenleme ve denetleme
alaninda degil, idarenin genelinde yayginlagmaktadir. Diinya genelindeki gelismelere
paralel olarak, devlet yonetiminde insan haklarinin ve ekonomik haklarin 6n plana
cikmasi nedeniyle, islemlerin muhatabi olacak (gergek ve tiizel) kisilerle islem oncesi
iliski kurma, seffaflik ve yonetisim®* gibi idare faaliyetleri de Tirk idare hukukunda
genel anlamda giindeme gelmektedir.

Ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin, yapisal ve islevsel bakimdan
genel idare hukukundan ve diger idare hukuku uygulamalarindan tamamen farkli
oldugu yolundaki goriis, bu kurumlarin islemlerinin yargisal denetiminin kapsaminda
da idare hukukunun genelinden farkli olmasi gerektigi sonucuna gdtiirmektedir.
Halbuki ekonomik diizenleme ve denetleme islevi kendine 6zgii olmakla birlikte Turk
idare hukukunun ve idari yargilamanin bir pargasidir.

Alman hukukunda belirtildigi gibi, diizenleme genis kapsaminda devletin
ekonomiyi yonlendirme ve tanzim etme yetkisinin nasil ve ne Ol¢ide olmasiyla
iligkilidir. Dar anlamda dizenleme ise devletin belirli bir ekonomik sektér veya
rekabet tizerindeki idari islemlerle yapilan ekonomik zorlamayla iliskilidir®®.

Alman Ogretisine gore devletge istenilen ekonomik ve ticari hedefler su
sekilde 6zetlenebilir: 1- Etkili bir ekonomi i¢in gerekli 6n kosullari saglamak; bunun
icin la- ekonomik ozgiirligiin garanti edilmesi, 1b- ekonomik esitligin garanti
edilmesi, 1c- ekonomik alt yapinin gerceklestirilmesi, 1d- 6zel sektdriin kendi basina
islemesine izin verilmesi gerekmektedir. Ayrica ekonomide 2- istenmeyen hususlarin
ortadan kaldirilmasi ve 6nlenmesi, 3- istenen hususlarin olusturulmasi ve korunmasi
gerektigi gibi 4- ekonominin islevsel bigimde yiirlime yeteneginin korunmasi da
saglanmak istenmektedir®®, Biitiin bu hedeflere tek bir idare (6rnegin diizenleyici ve

denetleyici kurumlar) tarafindan degil ekonomik idare hukuku baglaminda bitln

3 Konuyla ilgili genel bir bakis agis1 igin bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 5-8.

% Rolf Stober, Sven Eisenmenger, Besonderes Wirtschaftsverwaltungsrecht: Gewerbe- und
Regulierungsrecht, Produkt- und Subventionsrecht, 2 C., 15. bs., Stuttgart, W. Kohlhammer
Verlag, 2011, C: II, s. 175; Matthias Ruffert, “Grundfragen der Wirtschaftsregulierung”,
Besonderes Verwaltungsrecht: Offentliches Wirtschaftsrecht, Dirk Ehlers, Michael Fehling,
Hermann Punder (ed.), 3 C., 3. bs., Miinchen, C. F. Miiller Verlag, 2012, C:l, s. 707-709.

%  Dirk Ehlers, “Wirtschaft als Gegenstand des offentlichen Rechts”, Besonderes
Verwaltungsrecht: Offentliches Wirtschaftsrecht, Dirk Ehlers, Michael Fehling, Hermann
Piinder (ed.), 3 C., 3. bs., Miinchen, C. F. Miller Verlag, 2012, C:l, s. 10-15.
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idarelerin faaliyetlerini, gorev ve sorumluluklarini tam olarak yerine getirmesi
sonucunda ulasilabilecektir.

Alman 6gretisinde aksi goriis olarak, yukarida belirtilen hedeflerin tamamina
ulagsma gorevinin yalnizca diizenleme ve denetleme islevine verildigi belirtilerek bu
hedeflere klasik ekonomik kolluk ve kamu hizmeti ile ulasilamayacagi dolayli olarak
ileri stirtilmektedir®’. Belirtilen goriis tarafimizca isabetli bulunmamaktadir. Boylesine
kapsamli hedeflere ulasilmasi tek bir kurumun/idarenin (6rnegin dizenleyici ve
denetleyici kurumlarin) sorumluluguna birakilamaz. Asagida incelendigi gibi devletin
ekonomiye farkli midahale yontemlerinin saglayacagi katkilarla olabilir.

Alman idare hukuku 6gretisinde ekonomik idare hukukunun, genel idare
hukukunun modernlesmesinde motor gii¢ oldugu ifade edilmektedir®®. Yine Alman
ogretisinde ekonomik idare hukuku ile genel idare hukuku arasindaki iliskinin tek
yonlii olmadigina vurgu yapilmaktadir®®. Bu nedenle ekonomik diizenleme ve
denetleme iglevinin de idari islemlerin nitelikleri ve usulii ile idari yargilama gibi
birgcok konuda genel idare hukuku konusundan yararlanmak zorunda oldugu agiktir.

Ekonomik regiilasyon ya da ekonomik diizenleme ve denetlemenin eskiden
beri devlet tarafindan yerine getirilen diizenleme islevinin 6zel bir uygulamasi olarak

degerlendirilmesi gerekmektedir.

37 Winfried Kluth, “Organisation der Wirtschaftsverwaltung”, Besonderes Verwaltungsrecht:

Offentliches Wirtschaftsrecht, Dirk Ehlers, Michael Fehling, Hermann Piinder (ed.), 3 C., 3. bs.,
Minchen, C. F. Miiller Verlag, 2012, C:l, s. 320; Hans J. Wolff, Otto Bachof, Rolf Stober,
Verwaltungsrecht: Ein Studienbuch, 3 C., 5. bs., Munchen, Verlag C. H. Beck, C:111, 2004, s.
631.

% Josef Ruthig, Stefan Storr, Offentliches Wirtschaftsrecht: Schwerpunktbereich, 3. bs.,
Minchen, C.F. Miller Verlag, 2011, s.23-25. Halbuki Alman 6gretisindeki 1990’11 yillardaki
eserlerde ekonomik idare hukukunun o donemde genel idare hukukunun ve devlet yapisinin
gelismesinde motor gii¢c olmadigr belirtilmekteydi. Bkz. Stober, “Zur Entwicklung”, s. 133.

39 Ruthig, Storr, Schwerpunktbereich, s. 25.
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B. Kamu Hizmeti — Kolluk Faaliyeti Ayriminda Ekonomik
Duizenleme ve Denetleme islevinin Devletin Ekonomiye Miidahale

Yontemleri Arasindaki Yeri

1. Ekonomik idare Hukuku Baglaminda Genel Degerlendirme

Laissez-faire tarzi disindaki biitiin serbest piyasa ekonomisi sistemlerinde
devlet ekonomiyi yonlendirmekte, sekillendirmekte ve etkilemektedir. Devletin
yapmis oldugu bu faaliyetlerin hepsi sonug olarak ekonomiye miidahaledir®.

Amerikan idare hukuku bakimindan Amerika’da devletin ekonomiye
miidahale yontemlerine bakildiginda; 1- ekonomiyi destekleme ve tesvik etme ile
kamu alimlar1 yapma, 2- ekonomiyi diizenleme, 3- tiiketiciyi koruma, saglik yardima,
sosyal giivenlik, konut destegi vb. sayisiz 6rnekle ortaya konan ekonomik ve sosyal
firsat esitligi saglama, 4- ekonomik yonetim (4a- para politikas1 ve mali politika,
O0demeler dengesi, 4b- devlet sirketleri kanaliyla ekonomik yonetim, 4c- dogal
kaynaklarin yonetimi) seklinde dort grup altinda sayilmaktadir®!,

Almanya orneginde de gruplandirmalar yazarlara gore degismekle beraber
bunlarin daha sistematik oldugu goriilmektedir. Kita Avrupasi tarz1 ekonomik kamu
hukuku genelinde devletin ekonomiye mudahalesi, 1- genel ekonomi planlamalari, 2-
ekonomik yonlendirmeler, 3- ekonomik yardim ve destekler®?, 4- devlet sirketleri

eliyle dogrudan ekonomik faaliyetlerde bulunmasi*® ve 5- ekonomik kolluk — noktasal

40 TAN da iilkemizde serbest piyasa ekonomisine gecilmesine ragmen devletin yeni bir miidahaleci

yapilanma olusturdugunu vurgulamaktadir. Bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 23-
24,

4 Shapiro v.d., a.g.e., s. 528-616. Bundan baska gruplandirmalar da yapilmaktadir: 1- Diizenleme
ve denetleme, 2- devlet sirketleri ve devlet tekelleri (public ownership), 3- imtiyaz yolu ile
denetleme, 4- ekonomik tegvikler. Bkz. Berg, Tschirhart, a.g.e., s. 480-522. 1- Diizenleme ve
denetleme, 2- devlet tekelleri ve devlet sirketleri, 3- vergilendirme. Bkz. Posner, Regulation, s.
117-118. Daha eski eserlerde bu ayrim sadece ekonomik kolluk faaliyeti ile ulusal ekonomik
planlama seklinde daha genel olarak yapilmaktadir. Bkz. Clark, a.g.e., s. 465-471.

42 Jorg-Dieter Oberrath, Offentlichnes Wirtschaftsrecht: Eine Einfihrung in das
Wirtschaftsverwaltungs- und Wirtschaftsverfassungsrecht, Stuttgart, Schéffer-Poeschel
Verlag, 1999, s. 141, 184-199; Utz Schliesky, Offentliches Wirtschaftsrecht: Deutsche und
europaische Grundlagen, 3. bs., Heidelberg, C. F. Miiller Verlag, 2008, s. 123-127, 130-132.

4 Oberrath, Offentliches Wirtschaftsrecht, s. 141, 184-205.
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ekonomik g0dzetim-kontrol (Die Wirtschatfsaufsicht/Die
Wirtschaftsiiberwachung)** seklinde gerceklesmektedir®.

Alman hukukunda yapilan gruplandirma tizerinden gidilirse, devlet ekonomi
planlamalar1 ile uzun ve orta vadeli hedefler belirleyerek bu hedeflere ulagsmak igin
cesitli ilkeler ortaya koyar®®. Ekonomik yonlendirmeler ise belirli ekonomik ve ticari
islemler ile tek bir ekonomik sektorii asan genel ve kapsamli yonlendirmeleri ifade
etmektedir. Bunlar daha ¢ok genel ekonomik duruma iliskin politikalarda, finansal
politikalarda ve para politikalarinda gorilmektedir*’. Ekonomik yardim ve destekler
devletin siibvansiyon ve cesitli ekonomik desteklerle ekonomiye miidahalesidir®.
Devlet sirketleri veya devlet tekelleri ile devlet ekonomik hayat icerisinde, ticari
faaliyetlerde bulunur, temel alt yap1 ihtiyaglarini karsilar ve tekel niteligindeki mal ve
hizmetleri tretir.

Gorildiugi gibi ilk ti¢ ekonomik miidahale yontemi genel veya biitiinsel
miidahale yontemleri ile maddi yardim ve tesvik yonteminden olusmaktadir.
Dordiinci miidahale yontemi ise devletin sirket veya benzeri tiizelkisilikler vasitasiyla
ekonomi icerisinde dogrudan yer alarak ¢ogunlukla ekonominin kurallarina gore
hareket ettigi bir yontemdir.

Besinci sirada  belirtilen ekonomik gbézetim — kontrolde (Die
Wirtschaftsaufsicht/Die  Wirtschaftsiberwachung), genel planlama veya
yonlendirmeden farkli olarak, ekonomi noktasal ve dogrudan kontrol seklinde kolluk

faaliyeti ile denetlenmektedir®. Belirtilen kolluk faaliyetinde devlet ekonomiye iliskin

4 Schliesky, a.g.e., s. 121-122.

4% Buayrim baska sekillerde de yapilmaktadir. Ornegin ekonomik kamu hukuku kapsaminda devletin
diizenleme islevi (Ordnungsfunktion), (yasak ve izinlerle) koruma islevi (Schutzfunktion durch
Gebote und Verbote), ekonomik biiyiimenin kontrolii islevi (Wachstumssteuerungsfunktion),
makroekonomik dengeleme islevi (Globalsteuerungsfunktion gegen makrodkonomischen
Instabilitaten), yeniden dagitim islevi (Umverteilungsfunktion), mal ve hizmet tiretme islevi
(Produktionsfunktion) ve talep yaratma iglevi (Nachfragefunktion) gibi 6rnekleri verilen
islevlerle ekonomiye miidahale ettiginden bahsedilmektedir. Bkz. Andersen v.d., a.g.e., s. 4-5.

4% Oberrath, Offentliches Wirtschaftsrecht, s. 184-185; Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015),
s. 263-292.

47 Oberrath, Offentliches Wirtschaftsrecht, s. 185.

% Ae.,s. 185-199.

4 Ruthig, Storr, Schwerpunktbereich, s. 335-339.

% Schliesky, a.g.e., s. 121-122.
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hukuk normlar1 koymaya ve bu yondeki tedbirlere riayet edilip edilmedigini kontrol
etmektedir®®.

Tirk hukukunda da idari islev, ekonomik idare hukuku bakimindan alt
gruplara ayrilmistir. Devletin ekonomiye miidahale sekilleri, planlama, tesvik ve
tedbirler®, ekonomik (endiistriyel ve ticari) kamu hizmetleri®3, ekonomik kolluk®*
olarak sayilmaktadir. Farkli hukuk sistemlerinde birbirine benzer sekilde yapilan
gruplandirmalar arasinda, ekonomik diizenleme ve denetleme islevi bakimindan On
plana ¢ikan gruplar ekonomik kamu hizmeti ile ekonomik kolluk faaliyetidir.

Tiirk idare hukuku Ogretisinde baskin gorlis diizenleme ve denetleme
islevinin kolluk faaliyeti oldugu ve bu 6zel kolluk faaliyetinin amacinin ekonomik
kamu diizeninin saglanmasi oldugudur®. Diizenleme ve denetleme islevinin kamu
hizmeti ile iligkilendirildigi goriislerde de kolluk faaliyeti giindeme gelmektedir.
Nitekim bu iglevin kamu hizmeti denetimi oldugunu savunan goriiste bu islevin ¢ikis

noktasmin ekonomik kolluk faaliyeti oldugu kabul edilmektedir®®. Bu islevin kamu

51 Schliesky, a.g.e., s. 121-122; Rolf Stober, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht:
Grundlagen des deutschen, europdischen und internationalen  6ffentlichen
Wirtschaftsrechts, 2 C., 17. bs., Stuttgart, W. Kohlhammer Verlag, 2011, C: I, s. 204-206.

52 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 263-292, 342-366.

5 Turgut Tan, Ekonomik Kamu Hukuku, Ankara, TODAIE Yayinlar1 No: 210, 1984, s. 175-200.

% Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 292-341; Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (1984), s.

126-175. TAN ekonomik idare (kamu) hukuku kapsaminda yiiriitiilen faaliyetleri bir eserinde

kolluk faaliyeti ile endiistriyel ve ticari kamu hizmetleri olarak, diger bir eserinde ise ekonomik

kolluk faaliyeti, planlama ile tesvik ve tedbirler olarak saymaktadir. Kanatimiz Alman hukukunda
da goriildigii iizere sayilan gruplarin hepsinin de ekonomik idare hukuku kapsaminda yiiriitiilen
faaliyet gesitleri oldugudur. TAN 1975 yilli bir makalesinde devletin KiT’ler araciligiyla yerine
getirdigi “endiistriyel ve ticari nitelikteki” kamu hizmetlerini ekonomik kamu hizmeti olarak
adlandirmaktadir. Bkz. Tan, “Ekonomik Kararlarin Yargisal Denetimi”, s. 34. Devlet sirketleri ve
devlet tekellerinin faaliyetlerinin kamu hizmeti olarak degerlendirilmesi bakimindan ayrica

bkz.Aydin Giilan, “Kamu Hizmeti Kavrami1”, IHID, C.9, S.1-3, 1988, s. 152-154.

il Han Ozay, “Hukuk-Ekonomi Iligkisine Ideolojik Yaklagimlar ve Ekonomik Kamu Diizeni

Kavrami”, Ankara Barosu Uluslararasi Hukuk Kurultay: 2008: Ekonomi ve Hukuk, Ankara,

2008, C:1V, s. 22-24; Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 292-296; Turgut Tan “Bagimsiz

Idari Otoriteler”, Persembe Konferanslari, No: 4, Ankara, Rekabet Kurumu Yayinlari, 2000, s.

15; Giinday, “Yargisal Denetim”, s. 61-62; Meliksah Yasin, Sermaye Piyasasi Kurulu ve

islemleri, Ankara, Seckin Yaymcilik, 2002, s. 187-219; Zehreddin Aslan, Kahraman Berk,

Rekabet Kurumu’nun Olusumu, Gorev ve Yetkileri ile Yargisal Denetimi, Istanbul, Alfa

Yaynlari, 2000, s. 24; Berkarda, “Regiilasyon”, s. 5; Nusret ilker Colak, Bankacihk Diizenleme

ve Denetleme Kurumu vve ABD Ornegi, Ankara, Seckin Yaymcilik, 2003, s. 21-50; Aydin

Akgill, (Damstay Kararlari Isiginda) Sermaye Piyasasi Kurulu Kararlarimin Hukuki Niteligi

ve Yargisal Denetimi, Istanbul, Beta Basim, 2008, s. 115-156; Ahmet Egerci, Rekabet Kurulu

Kararlarimin Hukuki Niteligi ve Yargisal Denetimi, Ankara, Rekabet Kurumu Yayini, 2005, s.

86-89.

Taner Ayanoglu, “Elektrik Kamu Hizmetinden Elektrik Piyasasinin Diizenlenmesine Dogru”,

IHID, C.13, S.1-3, 2000, s. 69; Ali Ulusoy, Kamu Hizmeti incelemeleri, istanbul, Ulke Kitaplari,
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hizmeti olarak ifade edildigi goriiste de ister istemez kolluk faaliyeti giindeme
gelmektedir®.

Danistay igtihatlarinda ekonomik kolluk teriminin yaygin olarak kullanildig:
sOylenemez. Bu terim 13. Daire’nin RK’nin islemine kars1 agilan bir davada verilen
kararinda, Tetkik Hakimi disiincesi kisminda ekonomik kolluk yetkisi seklinde
kullanilmistir®®, Ekonomik kollugun Danistay ve idare mahkemeleri kararlarinda daha

yaygin bir sekilde kullanilmas1 gerektigini diisiinmekteyiz.

2. Amerikan Hukukunda Ekonomik Kolluk Faaliyeti ve Ekonomik

Kamu Hizmeti

Amerika’da ilk baslarda common law’a dayanan, hukuki diizenlemelerin
yerel diizeyde kuvvetli ancak ulusal ¢apta zayif olarak yapildigr hukuk sistemi
bulunmaktadir®®. Yine Amerikan Hukuk sistemi icerisinde Avrupa’daki aydinlanma
hareketinden de ilham alarak, gerek 1789 oncesinde Virginia Haklar Beyannamesi
gerek 1789 sonrasinda Birlesik Devletler (Insan) Haklar(l) Beyannamesi gibi
hukuki/anayasal belgelerde goriildiigli iizere bireylerin herhangi bir kosul veya sarta
bagli olmadan esit ve 6zgiir olduklari, yasam, miilkiyet, 6zel hayatin gizliligi, insan
onurunu koruma gibi haklara sahip olduklar1 kabul edilmistir. Boyle bir liberal

diisiince, Amerika’nin ilk donemlerinde yasayan bir bireyi iginde bulundugu sosyal

2004, s. 16.

DURAN bir makalesinde diizenleme ve denetleme islevinin kamu hizmeti 6zelligi tasidigini,

bununla beraber idarelerin bu islevde bir edimde bulunmadiklar1 hukuki tasarrufta bulunduklarini

belirterek kolluk faaliyetini dolayl olarak gdstermistir. Bkz. Duran, “Bagimsiz Idari Otoriteler”,

S. 5.

% Dan. 13. D., 24.06.2008 tarih ve E:2006/4230 K:2008/5036 say1l1 karar (KBB).

% Jlk donemlerde Amerika’da ekonomiye ve ticarete devlet eliyle miidahale daha ¢ok federe
devletler ve federe devletler icerisinde 6zellikle mahalli idareler tarafindan gergeklestirilmistir. Bu
baglamda ekonomik ve ticari konular federe devlet yasama meclisleri (state legislators) tarafindan
yiiriirliige konan yasalar yaninda, belediye baskanlar1 (mayors), belediye meclisleri (common
councils), mahalli idare yoneticileri ve diger gorevlileri (town and county officers) tarafindan
alinan genel kararlar, kisilere veya sirketlere yonelik yasak ve emirleri igeren somut kararlar
(bylaws, ordinances, statutes and common law restrictions) yoluyla yerel bicimde
diizenlenmekteydi. Bu sekilde olusturulan hukuk sistemi biitiiniiyle common law sinirlari
icerisinde kalmakta ve bu sistem igerisinde hukuku esas belirleyen makam ise mahkemeler
olmaktaydi. Bkz. William J. Novak, The People’s Welfare, Chapel Hill — North Carolina, The
University of North Carolina, 1996, s. 1. Boylelikle belde ve yore halkinin oylariyla belirlemis
oldugu devlet uzuvlan tarafindan olusturulan ortak hukuk (common law) kurallar1 sisteminde,
yonetilenle yoneten arasindaki bu yakin iliskiden dolayr 6zel hukuk kamu hukuku ayrimi
yapilmamaktaydi; A.e., . 237.
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¢evre, mahalli idare, sehir, federe devlet ve en sonunda federal devlet yonetiminden ve
bu ¢evreler igerisindeki diger bireylerden korumaktaydi. Fakat endiistri devrimi ve
bununla baglantili olarak doniisen ekonomik ve ticari yap1 bdyle bir korumayi
zayiflatmistir.

Ekonomik girisimcilerin kapital giicii ve hacmi 19.yy ortalarindan itibaren
iletisim (ilk olarak telgraf) ve ulasim (ilk olarak demiryolu®®) imkanlarmin daha énce
goriilmemis bir sekilde gelismesiyle biiyiilk boyutta artmistir®. Ayrica bu
girisimcilerin nitelikleri degiserek daha profesyonel, daha organize, daha kurumsal
(more corporate) 2 ve daha biirokratik®® olmustur. Yeni ortaya ¢ikan bu sirketler,
normalde devletin yaptigi toplum igerisinde planlama ve kaynaklar1 dagitma
faaliyetini yiirliterek hem tacir olmayan normal vatandaglarin hem de ayni sektor
icerisindeki diger gercek veya tilizel kisi tacirlerin durumlarini, hak ve menfaatlerini
etkilemeye baslamistir®,

Ozel kesimde yer alan sirketler ve trostlerin biiyiimesi ve giiciiniin artmasi
yukarida belirtildigi gibi hak ve menfaatler dengesinde bozulmalara sebep olmustur.
Ortaya c¢ikan bu dengesizlikler Amerika’da idare hukuku olusmadan 6nceki sistemde
bulunan klasik common law davalart ve ex-post ceza davalar1 yollar ile
onlenememistir®. Hemen belirtelim ki Amerikan Hukuk sisteminde idare hukuku

belirtilen bu ihtiyaglar nedeniyle dogmustur.

8 Demiryolu sektorii ilk dev ekonomik sektdrlerinden biri olmustur. 1860’larda federal hiikiimette

elli bin kamu gorevlisi calisirken, demiryolu sektorii bu rakamin defalarca tstiinde kisiyi istihdam
etmekteydi. Bkz. Thomas K. McCraw, Prophets of Regulation: Charles Francies Adams, Louis
D. Brandeis, James M. Landis, Alfred E. Kahn, Cambridge — Massachusetts, Harvard
University Press, 1984, s. 4. Kisacasi yakin zamanimizda televizyon ve internet hayatimizi nasil
etkilemisse, demiryolu da o donemde yasamis insanlari o 6l¢iide etkilemistir.

61 Alfred D. Chandler, Takashi Hikino, Scale and Scope: The Dynamics of Industrial Capitalism,
7. bs., Cambridge-Massachusetts, Harvard Universtiy Press, 2004, s. 397.

62 Novak, “Social Control of Capitalism”, s. 379.

8 Ekonomik girisimcilerin/sirketlerin 1850-1920 tarihleri arasinda adim adim gegirdigi bu degisim
iktisatgt CHANDLER tarafindan daha acik bir sekilde ortaya konulmaktadir. Bu siirecte kiigiik
geleneksel girisimcilik, kendi igerisinde ¢ok boliimlii girisimlere doniismiis; ¢ok bdoliimlii
girisimlerde hiyerarsik bir calisan yapilanmasi olusturulmus, bahsedilen modern sirketler
icerisinde son derece profesyonel ve teknik kisiler calismaya baglamis, ekonomik muamelelerin
ve faaliyetlerin belirli bir seviyenin istiine ¢ikmasiyla birlikte sirket igerisinde ve diger sirketlerle
olan iliskilerde piyasa koordinasyonu yerine idari koordinasyon etkili olmaya baslamis ve
sirketler/girisimler icerisindeki biirokratik yapi1 biiyiik bir giic kaynagi olmaya baglamistir. Bkz.
Alfred D. Chandler, The Visible Hand The Managerial Revolution in American Business, 16.
bs., The Belknap Press Of Harvard University Press, Cambridge — Massachusetts, 2002, s. 1-4.

64 Charles Reich, “The Law Of The Planned Society”, Yale L. J., C.75, S.8, 1966, s. 1230-1231.

8 Novak, “Social Control of Capitalism”, s. 394.
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Amerikan uygulamasinda devletin de dogrudan yiiriitebilecegi, yapabilecegi
veya gergeklestirebilecegi ekonomi ve alt yap1 faaliyetleri, miimkiin oldugunca 6zel
girisimciler eliyle yiiriitilmeye ¢alisilmistir®. Bu politika nedeniyle Amerikan idare
hukukunda idari islev ilk baslarda, kamu hizmeti — kolluk faaliyeti ikilisinden
olusurken zaman igerisinde idari iglev igerisinde kamu hizmeti zayiflamis, kolluk
faaliyeti kuvvetlenmistir.

Aciklanan nedenlerle, Fransiz idare hukukundaki merkezi idare kavrami,
Amerikan Hukuk dgretisinde merkezi kolluk giicii olarak degerlendirilmektedir®’.
Gortildiigii gibi Amerika’da islevsel idare, kolluk kavrami {izerinden agiklanmaktadir.
Boyle bir bakis agis1 Amerika’da bireysel ozgiirliikler ve serbest girisim anlayisinin
etkin olmasiyla aciklanabilir. Esas olan 6zel kesimin faaliyetleridir ve bu faaliyete
miidahale eden her tiirlii 1dari etkinlik i¢in genel olarak kolluk kavrami 6n plana
cikmaktadir.

Ekonomik kolluk faaliyetinin Amerikan idare hukuku icerisinde dnemli bir
yer teskil etmesi bu hukukta ekonomik kamu hizmetinin hi¢ bulunmadig1 anlamina
gelmez. Ekonomik ve sosyal hayat igerisindeki sartlarin degismesi durumunda kolluk
faaliyetinden kamu hizmetine gegilebilmektedir. Bu baglamda Amerika’da iilke
capindaki faaliyetlerden hangisinin kamu hizmeti olup olmadigi konusunda tespit
Amerikan Federal Yasama Meclisine aittir.

Ornegin Amerika’da demiryolu sektdriinde ekonomik diizenleme ve
denetleme faaliyetinden kamu hizmetine dogru ge¢is olmustur. Daha ilk baslardan
itibaren Amerika’da demiryolu sektorii biitiiniiyle 6zel kesim tarafindan ytiriitiiliip bu
sektor ICC tarafindan diizenlenmekte ve denetlenmekte iken Ikinci Diinya
Savasi’ndan sonra demiryolu sirketleri surekli zararlar nedeniyle iflas etmeye
baslamistir. Demiryolu sirketlerinin bu sekilde sikintiya diismesi iizerine federal

yasama harekete gecerek 1970 yilinda (Demiryolu Yolcusu Hizmeti Yasasi olarak

8  Reich, “Planned Society”, s. 1231.

7 American Political Science Review isimli siireli yaymin eser incelemeleri bashkli bolimiinde,
Fransiz hukukgular Roger Bonnard ve Maurice Houriou tarafindan yazilan ayni baglikli Précis
Elémentaire de Droit Administratif eserleri incelenirken, Fransiz idare hukuku i¢in idari islevin
ayn1 zamanda yiirlitme erkinin bir parcasi olan merkezi kolluk giicii tarafindan iistlenildigi yolunda
agiklamalarda bulunulmaktadir. Bkz. William B. Munro, A. C. Hanford, “Book Review”
American Political Science R., C.20, S.2, 1926, s. 430.
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terclime edilebilecek) Rail Passenger Service Act adli yasayi yiiriirliige koymustur.
Bu yasa uyarinca farkli bolgelerde faaliyet gosteren demiryolu sirketleri yeni
kurulucak olan National Railroad Passenger Service Corporation (Ulusal
Demiryolu Yolcusu Hizmeti Sirketi) altinda birlestirmis ve devlet, sirketlerin
borglarini listlenerek bunlar1 kismen satin almistir.

Sirketin karlilik esasi altinda ¢alismas1 Ongoriilmekle beraber, bahsi gecen
yasanin amacina iliskin maddede yer alan hukumler dikkat cekicidir®. Yasanin
amacina bakildiginda demiryolu yolcu tasimaciliginin bir hizmet olduguna dikkat
cekilmekte, bu hizmetin modern ve etkili bir sekilde yerine getirilmesinde kamu
kolaylig1 ve ihtiyaci oldugu belirtilerek ortada kamu yararmin bulundugu sonucuna
varilmaktadir. Ayrica yolculuk yapan vatandaglara farkli ulasim imkénlar1 arasindan
se¢im yapma 6zgiirliigii getirilmesine vurgu yapilmaktadir. Ozel kesimce yiiriitiilen
bir hizmet ¢ikarilan bir yasayla kamu yarar ilkesi altinda kamu hizmeti olarak
tanimlanmis, 6zel kesim sirketleri devletlestirilmis ve bu hizmetin devlet sirketi

araciligiyla yerine getirilmesi onu ekonomik kamu hizmeti haline getirmistir.

Siire¢ i¢esinde demiryolu yolcu tasima hizmetinin ekonomik kamu hizmeti
seklinde yiiriitiilmesine destek artmis ve bu nedenle sirket icerisinde kamu pay1
arttirilmistir. Bu durum sirket yonetimine de yansimistir. Daha Onceden yOnetim
kurulu tyelerinden ¢ogunlugunu Amerikan bagkan1 Senato’nun onay ile atayip geri
kalan tiyeleri 6zel kesimdeki demiryolu sirketleri atarken, en son halinde yonetim
kurulu tiyelerinin tamamin1 Amerikan bagkani1 atamaktadir.

Amerika’da devlet ekonomi iligkisinde diizenleyici ve denetleyici kurumlar
agirligimi korurken, ayrica vergilendirme, kamu ihaleleri ve kamu harcamalari,

stibvansiyonlar, devletlestirme, kamu sirketleri gibi diger alternatif yontemler de

8 “Kongre modern ve etkili bir sehirleraras: demiryolu yolcu tasima hizmetinin, dengeli bir ulagim

sisteminde 6nemli bir paymin oldugunu tespit etmistir. Bu nedenle kamu kolaylig1 ve ihtiyact
(public convenience and necessity), iilkenin muhtelif yerleri ve kalabalik sehirleri arasinda
yapilacak konforlu ve hizli ulasimi saglamak i¢in bdyle bir hizmetin devamli olmasmi ve
gelismesini zorunlu kilmaktadir. Demiryolu yolcu tagimaciligi hizmeti ile sehirlerarasi yollarin
yogunlu ve havalimanlari ile havayollarinin kalabalikligi azalacagi gibi, Amerika’da seyahat eden
yolculara kendisine en uygun diigen ulagim seklini se¢gme imkani1 da miimkiin olan dlgiide verilmis
olacaktir. Ortaya konan biitiin bu hedeflere ulagsmak i¢in temel ulusal demiryolu yolcu tasima
sistemi ile modern ve etkili sehirleraras1 demiryolu yolcu tagima hizmetini gerceklestirecek ulusal
demiryolu yolcu tagima sirketinin kurulmasim gerektirmistir.” Rail Passenger Service Act of
1970, Title I, Section 101.
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tartigilmakta ve uygulanmaktadir®,

3.Tiirk ve Alman idare Hukukunda Ekonomik Kolluk Faaliyeti ve

Ekonomik Kamu Hizmeti Ayrimi

a. Genel Olarak Kolluk Faaliyeti — Kamu Hizmeti Ayrimi

Diger faaliyet tiirleri de bulunmakla birlikte kamu hizmeti ve kolluk faaliyeti
birlikte idari islev icerisinde en énemli unsurlardir. Idari islev, idarenin farkli gorev,
Odev ve islemlerinin idari usul ve idari yetki biitiinliigli icerisinde yerine getirilmesi
anlamina gelmekte olup idarenin genel olarak faaliyetlerini kapsamaktadir’®,

Kolluk idare hukukunda (¢ anlamda kullanilmaktadir. Birincisi kolluk bir
idare/makam tarafindan sivil kisilerin faaliyetleri tizerinde kiilfet getiren ve haklarin
diizenleyen veya kisitlayan her tiirlii hukuk normlarinin biitiiniin{i ifade etmektedir.
Ikincisinde bu amagla yapilan hukuki tasarruflar anlamidadir. Kollugun son anlami
ise bu normlar1 uygulamakla gérevlendirilmis olan teskilat anlamindadir’t. Kamu
hizmetinin ise teskilat ve islev/faaliyet anlami bulunmaktadir. Goriildiigii gibi kolluk,
kamu hizmetinden farkli olarak, ayrica norm, hukuk kurali anlamina da gelmektedir.

Islevsel agidan bakildiginda kamu hizmeti, “toplum i¢in 6nem kazanmis olan
ortak ve genel bir ihtiyacin tatminine yonelik olarak kamu tiizel kisileri veya onlarin
denetimi altinda 6zel kisilerce yiiriitiilen bir faaliyet” 3, kolluk faaliyeti ise “kamu

diizeninin saglanmasi, korunmasi ve —bozuldugunda— geri getirilmesi amaciyla,

8 Farber, Sherry, a.g.e., s. 490-495; Posner, Regulation, s. 117-118; Shapiro, Who Guards, s. 62;
Berg, Tschirhart, a.g.e., s. 480-522.

«... Idare islevi, Idarenin tiim faaliyetlerinin, tutum ve davranislarinin ortak konusunu ve hakim
niteligini belirleyen ve varlik nedenin teskil eden genel bir kavramdir.” Bkz. Duran, idare
Hukuku, s. 6; ayrica bkz. Onur Karahanogullari, idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik Ve
idari islemler (Yargi Kararlarina Dayal Bir inceleme), 2. bs., Ankara, Turhan Kitabevi, 2012,
s. 22-23.

" Siddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, 3 C., Istanbul, ismail Akgiin Hak
Kitabevi, C:1l1, 1966, s. 1474-1475.

Kamu hizmeti kavraminin islevsel ve yapisal anlamlari igin bkz. Sitheyp Derbil, “Kamu Hizmeti
Nedir?”, AUHFD, C.7, S.3-4, 1950, s. 28-30; Giilan, “Kamu Hizmeti Kavram1”, s. 147-148.
A.e., s. 148; Anayasa Mahkemesi kararlarinda kamu hizmeti, “Devlet ya da diger kamu tiizel
kisileri tarafindan ya da bunlarin gézetim ve denetimleri altinda, genel ve ortak gereksinimleri
kargilamak, kamu yarar1 ya da ¢ikarini saglamak icin yapilan ve topluma sunulmus bulunan siirekli
ve diizenli etkinlikler...” seklinde tanimlanmaktadir; akt. Bahtiyar Akyillmaz, Murat Sezginer,
Cemil Kaya, Tiirk idare Hukuku, 6. bs., Ankara, Seckin Yaymcilik, 2015, s. 551.
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bireylerin toplum igindeki tutum ve davraniglarinin diizenlenmesi, gozetilip izlenmesi
ve aykirt eylem ve durumlarin —gerektiginde kuvvet de kullanilarak— Onlenmesi,
engellenmesi kaldirilmasi”na yénelik bir faaliyet’* olarak tanimlanmaktadir.

Tiirk idare hukukunda idari islev, kamu yararinin somutlagsmasi amaciyla
yerine getirilen kamu hizmeti iizerinden agiklanmaktadir™. Kamu hizmeti bu
anlamiyla oldukca genel ve kapsayici bir anlam tagimakla birlikte, idari islev igerisinde
kamu hizmeti ve kolluk faaliyeti ayriminin ne oOl¢lide yapilmasi gerektigi
tartisilmaktadir.

Ogretide ONAR kamu hizmetinin idare hukukunun asil konusu oldugunu
ifade etmis’®, kolluk faaliyetini ise hem idare kudretinin bir goriinimii olarak, hem de
bir idari usul olarak aciklamistir’’. ONAR’mn onciiliik ettigi’® kamu hizmeti
anlayisinda, kamu hizmeti idari islevi karsilayacak sekilde genis degerlendirilmekte
ve Kolluk faaliyeti ise kamu hizmetinden bir 6lglide ayristirilarak, iktidar gctnin bir
yansimas1 ve bir idari usul olarak ele alinmaktadir®.

ONAR’dan sonra kamu hizmeti ile kolluk faaliyeti arasinda belirgin bir
ayrimin yapildign ve aralarinda farklarin ortaya konuldugu da goriilmektedire.
Nitekim &ncelikle DURAN ve GIRITLI-BILGEN’in ortaya koydugu, aym cati
altinda kamu hizmeti — kolluk faaliyeti ayrimi Tirk idare hukuku anlayigini
etkilemistir. Gilinimiizde genel idare hukuku eserlerinde kamu hizmeti ile kolluk

faaliyeti ayrimi “idarenin isleyisi”®, “idarenin gérevleri”®, “idarenin etkinlikleri”83,

™ Duran, idare Hukuku, s. 250.

> Atay, idare Hukuku, s. 26.

6 Siddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslar, 3 C., istanbul, Ismail Akgiin Hak
Kitabevi, C:l, 1966, s. 13-49.

7 Onar, idare Hukuku (Cilt 3), s. 1467-1510.

8 Giilan, “Kamu Hizmetlerinin Gelisimi”, s. 97.

™ Siddik Sami Onar yaninda, Mustafa Seref Ozkan, Siiheyp Derbil, Tahsin Bekir Balta da kamu
hizmetini kapsayict bir st baslik olarak gormektedirler, agiklamalar igin bkz. Onur
Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), Ankara, 2004, (Doktora Tezi
Internet Paylasimi), s. 92-93. http://80.251.40.59/politics.ankara.edu.tr/karahan/makaleler/kamu
hizmeti.'gdf (erigim tarihi 21.10.2013)

8  Duran, idare Hukuku, s. 244-245.

81 A. Seref Goziibiiyiik, Turgut Tan, idare Hukuku: Genel Esaslar, 10. bs., 2 C., Ankara, Turhan
Kitabevi, C:1, 2014, s. 565-715.

8  Duran, idare Hukuku, s. 243-278; Metin Giinday, idare Hukuku, 10. bs., Ankara, Imaj
Yayinevi, 2011, s. 160-162.

8 Giritli, Bilgen, Akguner, idare Hukuku, s. 813-870.
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“idari faaliyetin konusu™®*, veya “idarenin faaliyetleri’®

gibi st bagliklar altinda
yapilmaktadir.

Kamu hizmeti merkezli goriisiin daha sonraki savuncular1 da yukarida
belirtilen ayrima uymakta ve kolluk faaliyetini genel anlamda bir kamu hizmeti
saymakla birlikte, hukuki rejimi itibariyle kamu hizmetinden ayr1 ve 6zel olarak
incelemektedir®®.

Bunun yaninda nasil kamu hizmeti merkezli goriiste, kolluk faaliyeti — kolluk
ayrimi kacinilmaz olarak yapiliyorsa; kamu hizmeti — kolluk faaliyetini kesin bir
bicimde ayiran goriiste de kamu hizmetinin kolluk faaliyeti iizerindeki kapsayicilig
vurgulanmaktadir®’. Boyle bir degerlendirme diizenleyici ve denetleyici kurumlar
ornegi bakimimdan da yapilmaktadir®®,

Tarihsel agidan bakildiginda kamu hizmetine gére daha eski olan® kolluk
faaliyeti idari islevin merkezinde, ¢cekirdeginde yer almakta, kamu hizmetleri de kolluk
faaliyetini ¢evrelemekte ve onu tamamlamaktadir. Merkezde yer alan kolluk faaliyeti
ile (onu saran) kamu hizmeti bir biitiin olarak idari islevi olusturmaktadir. Kamu
hizmetinin bu ikili iliski bakimindan Onemi, daha eski bir kavram olan kolluk
faaliyetini gelistirerek dontistiirmesidir. Bu doniistimiin kolluk faaliyetinin etkinligini
kaybetmeden daha insancil ve daha demokratik hale gelmesi ve ayrica hukuk devleti

cercevesine girmesi yoniinde gergeklestigi soylenebilir.

8 Akyilmaz, Sezginer, Kaya, idare Hukuku, s. 551-590.

8  Yayla, idare Hukuku, s. 22-101; Kemal Gozler, idare Hukuku, 2. bs., 2 C., Bursa, Ekin
Kitabevi, C:I1, 2009, s. 249-250.

8 {1 Han Ozay, Giimsiginda Yénetim, Istanbul, Alfa, 2002, s. 225; “Kollugu 6zelligi nedeniyle cok
sik1 kural ve usullerle baglanmig bir kamu hizmeti saymak gerekir.” Bkz. Giilan, “Kamu Hizmeti
Kavrami”, s. 152; Akyilmaz, Sezginer, Kaya, Idare Hukuku, s. 569-570.
KARAHANOGULLARI, kamu hizmeti — kolluk faaliyeti ayrimi yapmakla birlikte kolluk
faaliyetini kendine 6zgii usullerle yiiriitiilen bir kamu hizmeti olarak géren OZAY 1 bir eserinde
elestirmistir. Bkz. Karahanogullari, Kamu Hizmeti, s. 93-94. Bununla beraber
KARAHANOGULLARI da baska bir eserinde kolluk faaliyetinin, kamu hizmetinden 6zel ve ayri
bir hukuksal rejime bagli oldugunu belirtmektedir. Bkz. Karahanogullari, idarenin Hukukla
Kavranmasi, S. 22.

87 Yayla, idare Hukuku, s. 65.

8  Diizenleyici ve denetleyici kurumlar islevlerini ilgilileri izleme ve denetleme ile gergeklestirirler.
Bu kurumlarin gorev ve yetkileri kamu hizmeti olmakla birlikte, edim niteligini degil hukuki
tasarruf niteligi tasimaktadir. Bkz. Duran, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, s. 5.

8 Giritli, Bilgen, Akgiiner, idare Hukuku, s. 37-38, 813. Kolluk bir Alman idare hukukcusu
tarafindan tiim idarenin anasi olarak adlandirilmaktadir. Bkz. Bill Drews, Preufisches
Polizeirecht Allgemeiner Teil: Ein Leitfaden fiir Verwaltungsbeamte, 2 C. 3. bs., Berlin,
Verlag Heyman, 1931, C:l., s. 3.
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Ister kamu hizmeti yaklasimi savunulsun ister kamu hizmeti kolluk faaliyeti
belirgin bir sekilde ayrilsin, kolluk faaliyeti kamu hizmetinden hukuki nitelik, hukuki
ara¢ ve hukuki rejim agisindan farklilagsmaktadir.

Oncelikle kolluk faaliyetinin hukuki niteligi farklidir. Bu farklar dort baslik
altinda toplanmustir: 1- Kolluk faaliyeti mutlaka idare tarafindan yerine getirilir, 2-
idare kolluk faaliyetini kullanmay1 birakamaz, 3- kolluk faaliyeti sadece tek yanli idari
islemlerce yapilir, idari sozlesmelere konu edilemez ve 4- kolluk yetkisi, kamu
hizmetini kolaylastirmak veya iyilestirmek i¢in kullanilamaz®. Ayrica kolluk faaliyeti
kullanilan hukuki ara¢ bakimindan da farklilasmaktadir. Kolluk faaliyetlerinin
hukuki aract emir ve yasaklarla zorlama iken®, kamu hizmetlerinin hukuki arac1 ise
genel ve ortak ihtiyaglar1 saglama yoniindeki edimler ve hizmetlerdir®. Son olarak
kolluk faaliyetleri etkiledigi temel hak ve hiirriyetler bakimindan kamu hizmetine gore
daha sik1 bir hukuki rejime baglanmaktadir®.

Alman idare hukukunda da, idarenin faaliyetleri ve islevleri ikili bicimde
siniflandirilmaktadir. Idari islev, miidahale eden idare (Eingriffsverwaltung®) ve
hizmet eden — edimde bulunan idare (Leistungsverwaltung) olarak iki ana gruba
ayrilmaktadir®. Aym ayrim Fransiz idare hukukunda da yapilmakta ve idarenin
faaliyette/edimde  bulunma (prestation, gestion) ve kayitlama/diizenleme
(réglementation, régulation) seklinde iki tlr idari islevinin bulundugu ortaya
konulmaktadir®. Fransiz hukukunda ayrim daha cok endiistriyel ve ticari kamu

hizmetlerine iliskin konularda®’, diger bir ifadeyle ekonomik diizenleme ve denetleme

% Akyilmaz, Sezginer, Kaya, idare Hukuku, s. 570.

% Liitfi Duran, “Pestemallik Ve Ulife Ya da Kolluk Yetkisinin Paraya Cevrilmesi”, AID, C.20, S.1,
1987, s. 12.

92 Duran, idare Hukuku, s. 245.

% Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi, s. 22.

% Eingriff hukuk kavrami olarak baskasmin haklarma ve 6zel alanina miidahale anlamina
gelmektedir. Bkz. Gerhard Wahrig v.d., Wahrig: Worterbuch der deutschen Sprache,
Minchen, Deutscher Taschenbuch Verlag, 2012, s. 279.

% Wilfried Erbguth, Allgemeines Verwaltungsrecht, Baden-Baden, Nomos, 2005, s. 66-66; Bu iki

gruba diger idari faaliyetler ve idari teskilatlanma faaliyeti seklinde iki grubun da eklendigi

gorilmektedir. Bkz. Hartmut Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 16. bs., Miinchen, Verlag

C. H. Beck, 2006, s. 122-132.

Konunun Fransiz ve Tiirk kaynaklardan alintilarla ayrintili bir sekilde degerlendirmesi i¢in bkz.

Karahanogullari, Kamu Hizmeti, s. 89-92.

Ali Ulusoy, “Kamu Hizmeti Anlayisinda Yeni Yonelimler: Avrupa Yapilanmasinin Kamu

Hizmeti Teorisine Etkileri”, Giimsiginda Yonetim, Istanbul, Alfa, 2002, s. 301.
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islevini ilgilendiren konularda yapilmaktadir.

Alman ve Fransiz 6gretisindeki bu ikili ayrim Tiirk 6gretisinde kabul géren
goriislerle ortiismektedir. Idari islevlerden bir grupta edimde bulunma (Leistung,
prestation/gestion) faaliyeti yer alirken digerinde miidahale etme veya diizenleme
(Eingriff, réglementation/régulation) faaliyeti yer almaktadir.

Ortaya konulan bu o6zellikler genel kamu hizmeti ile kolluk faaliyeti
arasindaki farkliliklara iliskindir. Ekonomik kolluk faaliyeti ile bunun 0zel bir
uygulamasi olan ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin kendine has 6zellikleri

ve bu baglamda kamu hizmetinden ayrilmasi boliimiin devaminda incelenecektir.

b. Diizenleme ve Denetleme Islevinin Ozellestirmeler Sonrasi

Hukuk Sistemine Girmesi ve KiT’lerin Faaliyetleri ile Iliskisi

Avrupa’da ve iilkemizde uzun bir siire devletlerin ekonomiye miidahalesi
devletlerce sermayesi karsilanip kurulan sirketlerin veya isletmelerin yliriittigi
ekonomik ve ticari faaliyetlerle yapilmaktaydi.

Siyasal iktidarin devlet sirketleri ve devlet tekellerini kurarken, sirket ana
sozlesmesini hazirlayacagi, yeri geldiginde hukuk normlar1 ile genel prensipleri
belirleyecegi ve sadece ulusal ¢ikarlar veya genelin yarari gerektirirse veya parasal
olarak biiyiik kaynaklar kullanilacaksa bu kurumlarin ticari islemlerine ve eylemlerine
karisacagi hem Amerikan hem de Alman hukukunda genel bir prensip olarak
vurgulanmaktadir®,

Buna mukabil uygulamada siyasal iktidar sadece genel prensipleri
belirlemekle yetinmemis, kamu yarar1 meselelerini her konuda ileri sirmek yoluyla
biitlin ticari kararlara miidahale etmistir. Ustelik hukiimetler bu tir taleplerini yazil
olarak degil, yonetim kurulu iiyelerine sifahen yapmis, yonetim kurulu Gyeleri veya
sirket yoneticileri de bu tiir miidahalelere kars1 ¢ikamamistir. Cogunlukla yazili yollar
kullanilmadigindan olumsuz bir durumla karsilagilmas: halinde acgiklanan

yonlendirmelerin siyasal ve hukuki takibat1 da yapilamamistir®®.

% Wirl, a.g.e., s. 353-357; Schwartz, Wade, a.g.e., s. 40; H. W. R. Wade, Administrative Law, 3.
bs, Oxford, Clarendon Press, 1971, s. 39.

% Wirl,a.g.e., s. 353-357; Schwartz, Wade, a.g.e., s. 40; Wade, a.g.e., s. 39. Tiirkiye’deki uygulama
da “Gériildiigii gibi, Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin basarili olabilmesi, karlilik ve verimlilik
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Belirtilen bu olumsuzluklar nedeniyle, Kita Avrupasi genelinde fakat iilkelere

0

gore farkhiliklar gosteren!® yaygm bir ozellestirmeler donemi yasanmustir. Bu

ulkelerde 6zellestirmeler sonrasinda devlet sirketleri ve devlet tekellerinin, sayisi ve
hacmi azalmis'®!, diizenleme ve denetleme islevi hukuk sistemlerine girmistir'®?,

Yukarida agiklanan degisimin idari islev bakimindan 6nemi, devlet sirketleri
ve devlet tekelleri ile yapilan kamu hizmeti agirlikli ekonomiye miidahale
yonteminden; yeni tiir idareler (diizenleyici ve denetleyici kurumlar) ile yapilan saf
ozel kolluk faaliyeti ile ekonomiye miidahale yontemine déniisiimdiiri®,

Devlet sirketleri ve devlet tekellerince yiriitilen ekonomik kamu
hizmetlerinden, duzenleyici ve denetleyici kurumlarca ydrdtiilen ekonomik kolluk
faaliyetlerine doniisiim kesintisiz olmamistir. Gegis doneminde, devlet — ekonomi
iliskisinde bahsi edilen degisim hakl1 olarak, “kamu hizmeti alaninin daraltilmas1%
amacina yonelik olarak “piyasa mekanizmalarinin isleyisini engelleyecek kamusal
diizenlemelerin kaldirilmasi ya da azaltilmas1”1% olarak degerlendirilmistir.

Gundmuzde devlet idare aygitiyla donatilmis modern hukuk devleti olup

devlet ile ekonomi birbirinden ayrilmayacak Olclide i¢ ige gecmistir. Bu nedenle

ilkesine gore calisabilmesi i¢in yapisal hi¢bir giivence bulunmamakta, buna karsilik bu kurumlar
etkinlik alanlar1 nedeniyle her tiirlii politik ve ¢ogu kez «gayrimesru» baskiya agik bulunmaktadir”
ifadeleriyle elestirilmektedir. Bkz. 1l Han Ozay, “Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin Drami1”, THID,
C.5,S.1-3, 1984, s. 106, b.a.

Edgar Grande, “Vom produzierenden zum regulierenden Staat: Moglichkeiten und Grenzen von
Regulierung und Privatisierung”, Privatisierung und staatliche Regulierung: Bahn, Post und
Telekommunikation, Rundfunk, Klaus Koénig, Angelika Benz (ed.), Baden-Baden, Nomos
Verlag, 1997, s. 577.

01 Ae., b.a; Ruthig, Storr, Schwerpunktbereich, s.15.

102 stober, Wirtschaftsverwaltungsrecht, s. 205; Jorg-Dieter Oberrath, Offentliches Recht:
Verfassungsrecht, Europarecht, Allg. Verwaltungsrecht und Verwaltungsprozessrecht mit
Grunglagen des 6ffentlichen Wirtschaftsrechts, 4. bs., Minchen, Verlag Franz Vahlen, 2012,
S. 174-175; benzer goriis i¢in ayrica bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), 2, bs., Ankara,
Turhan Kitabevi, 2015, s. 220-221.

“Bir anlamiyla ozellestirme bazi faaliyetlerden idarenin tamamen gekilmesi ve sadece kolluk
denetimi yaparak rekabet sartlarini saglamasi, faaliyetlerin 6zel girisim 6zgiirligii kapsaminda
birakilmasinmi igermektedir. Bu yoniiyle dzellestirme, kamu hizmetinin o alanda sona ermesi
yollarindan biri olarak karsimiza ¢ikmaktadir.” Bkz. Giilan, “Kamu Hizmetlerinin Gelisimi”, s.
100-101.

Ace., s. 99. GULAN daha sonraki bir tebliginde ise kamu yarar1 ilkesi {izerinden giderek kamu
hukukunun daralma veya genigleme seklinde ikili yol ayriminda oldugunu isabetli bir sekilde
ortaya koymustur. Bkz. Aydin Giilan, “Conseil D’etat’nin Kamu Yarar1 Kavramina Yaklagimi1”,
2000 Yilinda idari Yargi Sempozyumu, Ankara, Danistay Yayin1 No: 59, 2000, s. 24.

105 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 220-221.
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devletin idareler eliyle ekonomiye miidahele etmesi zorunludur'®. Tiirk dgretisinde
“serbest piyasa ekonomisi uygulamasinin yayginlastigindan sz edilirken, ekonomik
alana iliskin hukuksal diizenlemelerin goklugu ve cesitliligi de dikkat cekiyor”?’
saptamas1 da aslinda belirtilen duruma isaret etmektedir. Bu baglamda degisim
doneminde ortaya ¢ikan ve 6gretide deginilen denetim boslugu ancak gegici bir durum
olarak diisiiniilmelidir.

Ogretide yaygin 6zellestirmeler sirasinda ve sonrasinda gergeklesen hukuki
diizenlemelerin yogunlugunun azalmasi igin de deregiilasyonun kullanildig1'%, tstelik
bu konuda Amerikan idare hukukunda 1970’lerde gergeklesen deregiilasyon drneginin
verildigi goriilmektedir'®. Ekonomik kamu hizmetlerinin azalmasi goriisiimiize gore
deregiilasyon olarak adlandirilmamalidir. Deregiilasyon idari islevin tiliriinde bir
degisiklik olmadan, kolluk normlarinin yogunlugunun azaltilmasini ifade etmektedir.
Bu baglamda deregiilasyon ile yasa koyucunun takdir ve tercihine bagli olarak,
dizenleyici ve denetleyici kurumlara verilen kolluk vyetkileri zayiflamaktadir.
Ozellestirme ile ekonomik kamu hizmetleri kaldirilarak yerine ekonomik kolluk
faaliyetine gecilmektedir. Neticede oOzellestirme ile islevin tirii degisirken,
deregiilasyon ile islevin tiiri degil o islevin etkinligi, kapsami degismektedir.

Ekonomik kamu hizmetleri ile ekonomik kolluk faaliyetleri arasindaki
degisim bir kum saatine benzetilebilir. Kum saatinde oldugu gibi kamu hizmetleri
belirli bir siire¢ boyunca daralarak en dar boyutuna varmis daha sonra diizenleme ve
denetleme islevi altinda yiiriitiilen ekonomik kolluk faaliyetine dogru ge¢ilmis ve bu
asamadan sonra ekonomik kolluk faaliyetlerinde genisleme olmustur. Alman

ogretisinde de bazi1 ekonomik alanlarda ve alt yap: hizmetlerinde devletin mutlaka

106 Alman ogretisindeki benzer goriisler igin bkz. Eberhart Schmidt-ABmann, “Zur Reform des

Allgemeinen Verwaltungsrechts: Reformbedarf und Neue Verwaltungsrechtswissenschaft”,

Reform des Allgemeinen Verwaltungsrechts, Wolfgang Hoffmann-Riem, Eberhart Schmidt-

ARmann, Gunnar Folke Schuppert (ed.), Baden-Baden, Nomos Verlag, 1993, s. 63-64; Jérn Axel

Kammerer, “Privatisierung”, Besonderes Verwaltungsrecht: Offentliches Wirtschaftsrecht,

Dirk Ehlers, Michael Fehling, Hermann Piinder (ed.), 3 C., 3. bs., Minchen, C. F. Muller Verlag,

2012, C:l, s. 427-428.

Turgut Tan, “Anayasal Ekonomik Diizen”, Anayasa Yargisi Dergisi, C.7, 1990, s. 161.

18 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 221; Michael Ronellenfitsch, “Rechtliche Probleme
der Privatisierung und Regulierung aus der Sicht der Rechtswissenschaten”, Privatisierung und
staatliche Regulierung: Bahn, Post und Telekommunikation, Rundfunk, Klaus Konig,
Angelika Benz (ed.), Baden-Baden, Nomos Verlag, 1997, s. 128.

09 Ay,
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edimde bulunmasi gerekmedigi, alternatif olarak bu alanlar Uzerinde duzenleme ve
denetlemeler yapilabilecegi ileri siiriilmektedir!®°.

Devletin ekonomiye midahalesinde ekonomik kamu hizmetlerinden
ekonomik diizenleme ve denetleme islevine (ekonomik kolluk faaliyetine) gecisin
hukuki sonuclar1 agagida maddeler halinde 6zetlenebilir:

1- Devlet sirketlerinde ve devlet tekellerinde mal ve hizmetlerin Uretilmesi,
satilmasi, dagitilmasi gibi faaliyetler bu kuruluslar veya bu kuruluslarin sahip oldugu
isletmeler tarafindan yapilmaktadir''t. Boyle bir faaliyet, icerisinde hem kamu hukuku
islem ve eylemlerini hem de 0zel hukuk kapsamindaki hukuki muameleleri
barimdirmaktadir. Bu baglamda kamusal kontrol ile 6zel hukuk iglemleri ile yapilan
ekonomik kontrol bir aradadir.

2- Ancak ticaret ve ekonominin icerisinde faaliyet gosterildigi i¢in kamusal
kontrol en alt diizeyde, buna karsilik ekonomik ve ticari araglarla kontrol en yiiksek
diizeydedir. Turk hukukunda 233 sayili KHK nin lafzimin!? da etkisiyle KiT lerin
giinliik isleyisinde ve bireylerle olan iliskilerinde 6zel hukuk kurallarina, bu
kurumlarin iistlendigi kamu hizmetlerinin diizenlenmesi ve yliriitiilmesi bakimindan
ise idare hukuku kurallarina bagli oldugu hususunda bir siiphe olmamakla beraber,
uygulamada bu ayrimin agik ve belirgin bir sekilde yapilmasinin kolay olmadigi ileri

stirtilmektedirt®s.

10 peter Badura, Wirtschaftsverfassung und Wirtschaftsverwaltung, 3. bs., Tibingen, Mohr
Siebeck, 2008, s. 148.

11 Devlet sirketleri ve devlet tekelleri Uretici ve/veya alici-satict oldugu igin dogrudan bir fiyat
koymakta ve tarife belirlemekte, sektoriin icerisinde oldugundan rekabeti dogrudan ayarlamakta,
ayrica ¢alistigi sektoriin standartlarini ve sartlarini kendi iiretimi ile en azindan bir asgari kalite
olarak belirlemektedir. Bkz. Cushman, a.g.e., s. 9.

112 Ulkemizde devlet sirketlerinin ve devlet tekellerinin islemleri yasada yer alan istisnalar haricinde
agirlikl olarak 6zel hukuk alaninda yer almaktadir. 233 sayili KHK’ nin 3. maddesinde yeni bir
KIiT’in kurulmasinda ekonomik ihtiyaglarin gozetilecegi, 4. maddesinde her bir KiT’in tiizel
kisiliginin olacagi, KiT’lerin 233 sayilh KHK’de belirtilen istisnalar haricinde 6zel hukuk
hiikiimlerine tabi olacaklar1 ve bunlarin sorumlulugunun sermayeleri ile sinirli olacaklari
belirtilmistir. Her ne kadar 233 sayili KHK ’nin 3. maddesinde sadece devlet sirketleri olan iktisadi
devlet tesekkiillerinin anonim sirket seklinde kurulabilecegi veya anonim sirkete
doniistiiriilebilecedi belirtilse de anonim girket statiisiinde bulunmayan diger KiT lerin de ekonomi
igerisinde ticari igsletmeler kurup isleterek ekonomik ve ticari hayatin kurallar1 igerisinde hareket
ettigi bir gercektir.

Konuyla ilgili diger aciklamalar ve Uyusmazlik Mahkemesi ile Danistay kararlar1 i¢in bkz. Tan,

Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 218-220.

113

79



3- Yaygin oOzellestirmeler sonrasinda ekonomik kamu hizmeti alaninin
daralarak, yerine ekonomik kolluk faaliyetine yonelik dizenleme ve denetleme
islevinin gelmesinin bir sonucu da ekonomi alaninda kamusal faaliyetler ile 6zel sektor
faaliyetlerinin daha belirgin bicimde ayrismasidir'*4,

Bir dnceki maddede izah edildigi gibi devlet sirketleri ve devlet tekelleri
prensip olarak ekonomik ve ticari faaliyetlerini 6zel hukuk hikumlerine gore
gergeklestirmektedirler. Kamu hukukunun ve idare hukukunun alani bu kurumlar
bakimindan ¢ogunlukla kurumun igerisindeki faaliyetlere hasredilmistir.

Ozellestirmeler sonucunda ekonomik ve ticari faaliyetlerin gerceklestirilmesi
0zel kesime birakilmig, ancak var olan veya yeni kurulan idarelerle bu 6zel kesim
faaliyetleri kontrol edilmeye ve denetlenmeye baslanmistir. Kolluk faaliyeti olan bu
kontrol ve denetimle idareler artik daha fazla idari islem tesis etmeye baglamis; idari
islemlerdeki bu artis ayn1 zamanda, iptal davasini da yayginlastirmistir. Ag¢iklanan
degisim nedeniyle idare hukukunun daralmasi ile degil tam aksine genislemesi ile
karsilasilmistir.

4- Sosyal devlet ilkesi yaygin dzellestirmeleri engelleyici bir ilke degildir™®,
Ozellestirmeler sonrasinda kamu hizmetinin yerine gelen kolluk faaliyeti (diizenleme
ve denetleme islevi) sosyal devlet ilkesininin igerigini degistirmekle beraber onu
ortadan kaldirmamistir. Bu baglamda devlet, sosyal devlet ilkesini gerceklestirmek
adina koydugu hukuk normlartyla ¢esitli hedefler belirlemekte ve bunlara ulagsmaya
calismaktadir’®. Zira sosyal devlet biitiin kisilerin ekonomik, kiiltiirel ve sosyal
anlamda en azindan belirli bir asgari standartta yasamalarina imkan veren ve bunun
i¢in gayret gosteren, sosyal adaleti saglamay1 ¢aligan devlet demektir''’. Bahsedilen
sosyal devletin bir hukuk devleti olarak en 6nemli araci ise teknik anlamiyla hukuktur.
Boylelikle esit, adil ve 6nceden yazili olarak belirlenmis kurallarla ve bu kurallarin

hukuk igerisinde uygulanmasiyla yeni hedeflere ulasilmaya calisilir'8,

114 Gregor Kirchhof, “Rechtsfolgen der Privatisierung: Jede Privatisierung lockert, 16st 6ffentlich-

rechtliche Bindungen”, AGR, C.132, Mohr Siebeck, 2007, s. 218.

115 Wolff, Bachof, Stober, Verwaltungsrecht (Cilt 3), s. 630.

116 Schmidt-ABmann, “Zur Reform”, s. 41-45.

17 Ali Ulkii Azrak, “Sosyal Devlet ve 1961 Tiirk Anayasasinin Sistemi”, IlUHFM, C.27, S.1-4, 1961,
s. 209.

118 Peter Badura, “Das Recht als gesellschaftliches Gestaltungsmittel”, Vortrage gehalten anlasslich
der Hessischen Hochschulwoche fur Staatswissenschaftliche Fortbildung, C.68, 1970 b.a. ve

80



5- Her ne kadar yaygin &zellestirmeler donemi devletin ekonomiden geri
cekilmesil®® olarak adlandirilmigsa da, devlet ekonomiye bu sefer daha etkili bir
sekilde miidahale etmeye yonelmistir. Onceden ekonominin igerisinde, ticari
uygulamalarla gergeklestirilen yonlendirme ve sekillendirme, simdi disaridan
ekonominin igerisine dogru kamu hukukuna dayanan idari islemlerle yapilmaktadir.

6- Almanya’da yaygin 6zellestirme faaliyetlerinden sonra, devlet ve ekonomi
iliskisi bakimindan; devletin yerine getirme sorumlulugu
(Erfallungsverantwortung des Staates) ile garanti etme sorumlulugu
(Gewahrleistungsverantwortung des Staates) seklinde iki tiir sorumlulugunun
bulundugu belirtilmekte ve bu ayrimin Anglo-Sakson hukukundaki saglayan devlet
(Providing State) ve duizenleyen devlet (Regulatory State) ayrimi ile ortiistiigii ileri
strtilmektedir'?,

7- Devletin 6zel hukuk alaninda ticari esaslara gore hareket eden bir sirket
veya bir kurulus olmadan 6zel sektordeki sirketlerin muamele ve faaliyetlerine
dogrudan kamu yarar1 adina karismasi, kolluk faaliyeti agisindan yogunlagmis
kontrolii ortaya ¢ikarmaktadir!?.,

8- Ekonomik kamu hizmetinden ekonomik kolluk faaliyetine dogru doniisiim,
0zel hukuk ve kamu hukuku ikilemini kamu hukuku lehine giiglendirmis ve idari
islemlerin rejimindeki dagmikligi!?? ortadan kaldirilmistir. Bunun sonucunda
ekonominin igindeki kisiler (ister tiiketici ister girisimci olsun) kolluk idarelerince
yapilan hukuka aykir1 bir islemle karsilastiklar diisiincesindeyseler gorevli ve yetkili
idare mahkemelerinde dava agarak kendilerini daha etkili bir bigimde savunabilecektir.

9- Yaygin oOzellestirilmelerin gergeklesmis olmasi, ekonomik kamu

hizmetlerinin sona ermesi anlamina da gelmez. Clinki Devlet belirli 6l¢iide ayn1 sektor

Ozellikle s. 106.

118 Stober, Wirtschaftsverwaltungsrecht, s. 205.

120 Reinhard Ruge, Die Gewahrleistungsverantwortung des Staates und der Regulatory State:
Zur verdnderten Rolle des Staates nach der Deregulierung der Stromwirtschaft in
Deutschland, Grol3britannien und der EU, Berlin, Duncker & Humblot, 2004, s. 172-187, 250-
261.

121 Clark, a.g.e., s. 405.

12 Ekonomik konularda tesis edilen islemlerden dogacak uyusmazliklarin nerede gorulmesi
gerektigine iligkin Ogretide ve mahkeme ictihatlarinda zaman zaman farkli degerlendirmeler
yapilabilmektedir. Konu hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Tan, “Ekonomik Kararlarin Yargisal
Denetimi”, s. 35-39.
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icerisinde devlet sirketleri kurarak ticari faaliyetlerde bulunmasi ve ekonomik kamu
hizmetlerini strdirmesi mimkindir. Ayrica ihtiyag duyulmas: halinde devlet

tekelinin de kurulmasi olanak dahilindedir.

C. Diizenleme ve Denetleme islevi Kapsaminda Yiiriitiilen Ekonomik

Kolluk Faaliyeti ve Bu Faaliyetin Temel Ozellikleri
1. Genel Olarak Ekonomik Kolluk Faaliyeti

a. Kamu Duzeni ve Ekonomik Kamu Duzeni

Kamu diizeni ile kisilerin toplum igerisinde giivenli, huzurlu ve saglikli bir
sekilde yasamalarmin saglanmasi amaglanmaktadir. Kamu diizeninin bu amacini
gerceklestirmek icin yiiriitilecek olan ve kisiler iizerinde etkili emirler ve
zorlamalardan olusan kolluk faaliyeti ile idareye hem yetkiler verilmekte hem de onun
bu yetkileri kullanmasi belirli agilardan sinirlandirilmaktadir.

Kamu diizeni klasik olarak kamu giivenligi, kamu esenligi — dirligi ve kamu
saglhg olarak {i¢c unsurdan olusmaktadir'?®. Bu {i¢ unsura genel ahlakin korunmasi

124

unsuru--" ile kamusal estetik, insan onuru ve bireylerin kendine kars1 korunmas1 gibi

bazi unsurlar da eklenmektedirt?®

. Bunun yaninda kamu diizeninin klasik unsurlarina
baska unsurlarin eklenmemesi gerektigi, aksi takdirde bu durumun belirsizlik
yaratabilecegi, olusan belirsizligin temel hak ve hiirriyetleri zayiflatarak, toplumun ve
kisilerin devletge bigimlendirilmesini kolaylastiracag1 da savunulmaktadir?®,

Alman idare hukukunda ise kolluk faaliyetinin, 6zel bir kamu yararini
gerceklestirmek icin yerine getirildigi one siirtilmektedir. Bu 6zel kamu yarar1 siklikla
kamu duzeni (6ffentliche Ordnung) seklinde belirtilmekte bazen bu kavram yaninda

kamu giivenliginin (6ffentliche Sicherheit) de kullamldig1 goriilmektedir'?’. Alman

123 Yayla, idare Hukuku, s. 36-41; Giinday, idare Hukuku, s. 292-293.

124 Gozubiiyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 1), s. 645; Giritli, Bilgen, Akgiiner, idare Hukuku, s. 818-
820; Atay, idare Hukuku, s. 642-651; Akyilmaz, Sezginer, Kaya, idare Hukuku, s. 572.

125 Gozler, idare Hukuku (Cilt 2), s. 474-476; Yahya Kazim Zabunoglu, idare Hukuku, 2 C.,
Ankara, Yetkin Yaymlari, C: 1, 2012, s. 539-542.

126 Tyran Yildirim v.d., idare Hukuku, 2 C., Istanbul, On iki Levha Yayncilik, C:II, 2010, s. 134-
135.

127 Elmar Giemulla, Nikolaus Jaworsky, Rolf Muller-Uri, Verwaltungsrecht: Ein Basisbuch, 7. bs.,
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hukukunda kamu diizeni genel olarak isimlendirilmekte, ¢ogunlukla alt unsurlar ile
aciklanmamaktadir.

Ekonomik gelismeler ve devletin ekonomiye miidahalesindeki artis, kamu
dizeninde ekonominin etkisini arttirmakta ve bu kavramin gézden gegirilmesine
yonelik ihtiyaci dogurmaktadir. Burada kilit dnem tastyan husus kamu diizeninden ayr1
degerlendirilebilecek bir ekonomik kamu diizeni kavraminin olusup olusmadigidir!?®,

Ekonomik kamu diizenine iliskin farkli goriisler bulunmaktadir. Ornegin bir
goriis sadece, 0zel kamu diizeninde genel kamu diizeninden farkli bir diizenin

129

oldugunu ileri siirmekte ancak belirli bir 6rnekleme yapmamaktadir*=*. Diger bir goriis

ise ekonomik kamu diizenini, genel kamu duzenine ek olan dordlincu bir unsur olarak

5130

degerlendirmektedir. Bu dordiincii unsur “ekonomik istikrar veya “toplumun

131 plarak adlandirilmaktadir. Bazilari ise her

ekonomik bunalimlardan uzak tutulmasi
iki kamu diizeni arasinda bir genel 6zel iligkisi bulundugunu, genel kamu diizeninin
ekonomik kamu diizenini kapsadigini ileri siirmektedir'®2. Bir bakisa gore ekonomik
kamu diizeni, girisim ve soOzlesme hiirriyetine yonelik sinirlamalar anlamina
gelmektedir’®®, Ayrica ekonomik konularin kamu diizeninin esenlik/dirlik unsuru
icerisinde degerlendirildigi de goriilmektedir'®*.

Kamu diizeni, kolluk faaliyeti ile saglanmaya ¢alisilan 6zel bir kamu yarar
olarak tanimlanmaktadir**®. Ekonomik kamu diizeni ise genel anlamda kamu diizenine

gore 6zel bir kolluk faaliyeti alanidir'*®. Dolayisiyla ekonomik kamu diizenine iliskin

Berlin, Carl Heymanns Verlag KG, 2004, s. 342-346; Stober, Wirtschaftsverwaltungsrecht, s.

19-20.

Turan Yildirim, “Tiirkiye’de Devletin Ekonomiyi Diizenlemesi Ornegi Olarak ihracat Rejimi”,

Yayimlanmamus Doktora Tezi, Istanbul, 1989, s. 35.

129 Giinday, idare Hukuku, s. 297.

130 Colak, a.g.e., s. 27-28.

181 YILDIRIM ayrica ekonomik kolluk faaliyetinin varlig1 igin kamu diizeninin gelistirilmis olmasina
gerek olmadigini, kamu diizeninin ekonomik konular1 da kapsayacak genislikte bir kavram
oldugunu, kollugun genel ve 6zel diye ayrildigini, ekonomik kollugun ise 6zel kolluk ayrimi
igerisinde yer aldigini ileri siirmektedir. Bkz Yildirim, “fhracat Rejimi”, s. 33.

182 Aslan, Berk, a.g.e., s. 51.

183 «19. yiizyilin ikinci yarisindan itibaren, belirgin olarak da 20. yiizyilda klasik kamu dizenine,
ekonomik ve sosyal iliskiler alanina iligkin ve genellikle ekonomik kamu diizeni olarak
adlandirilan yeni bir kamu diizeni anlayisi eklenmistir.” Bkz. Ozge Okay Tekinsoy, idare
Hukukunda Kamu Diizeni Kavramu, Istanbul, On Iki Levha, 2011, s. 149.

13 Yayla, idare Hukuku, s. 56.

15 Gozler, idare Hukuku (Cilt 2), s. 250.

1% Turgut Tan, “Ekonomik Diizen ve Anayasa”, Uluslararasi Anayasa Hukuku Kurultayr 9-13
Ocak 2001, Turkiye Barolar Birligi Yaymn No: 12, Ankara, 2001, s. 872.

128
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olarak yapilabilecek ilk tespit, ekonomik kamu diizeninin kamu diizenine gore, kamu
duizeninin ise kamu yararina gore 6zel bir kavram oldugudur.

Diizenleme ve denetleme islevinin de anayasal dayanagi olan Anayasa’nin
167. maddesinin 1. fikrasinda piyasalarin saghkh ve dizenli islemesinin saglanmasi
ve gelistirilmesi amag olarak belirlenmistir. Goriildiigli Uzere Anayasa’da diizenli ve
saglikli islemeye atif yapilmakta ve ekonomik dizen ve ekonomik saghk
amaclanmaktadir. Ekonomik kamu diizeni unsurlarinin, klasik kamu diizeni unsurlari
ile de Ortlistiglinii diisiinmekteyiz. Bu durumda ekonomik kamu diizeni unsurlar
ekonomik duiizen {ist bagligi altinda ekonomik guvenlik ve ekonomik dirlik/esenlik
ile ekonomik saghktan olusmaktadir. Burada dikkat edilmesi gereken Anayasa’nin,
ekonomik saghigi, ekonomik diizenden ayirarak piyasanin saglikli islemesine ayri
vurgu yapmasidir. Ekonomik kamu diizeni unsurlarinin bu sekilde belirlenmesiyle
klasik kamu diizeni unsurlarindan uzaklasilmamakta ve ayrica ekonomik kamu diizeni
kendine 6zgu anlamina kavusmaktadir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yasal amaglarina bakildiginda da
belirtilen unsurlarim ortaya konularak somutlagtigi goriilmektedir. Bu kurumlara
kurulus yasalarinda belirtilen ilgili piyasanin veya piyasadaki faaliyetlerin
guvenilir/giivenli¥’, mali acidan giiclii/ekonomik!3®, seffaf'®®, etkin®, esitlik¢il®!,
istikrarli®*?, adil**® ve rekabetci/rekabete dayali®* bir sekilde siirmesini saglamak
gorevi  verilmistir. RK  ile  SPK’ya  yasalarinda  ayrica  tasarruf
sahiplerinin/yatirimeilarin hak ve menfaatlerinin korumasi gérevi de verilmistir. Ote

yandan RK’ya ise rekabeti engelleyici, kisitlayici ve bozucu biitiin faaliyetlerin

187 6362 sayili Yasa madde 1; 5015 sayili Yasa madde 1; 5307 sayil: Yasa madde 1; 5411 sayil1 Yasa

madde 1.

1% 5015 sayili Yasa madde 1; 5307 sayili Yasa madde 1; 4646 sayili Yasa maddel; 6446 sayili Yasa
madde 1.

139 6362 sayili Yasa madde 1. 5015 sayili Yasa madde 1; 4646 sayili Yasa madde 1; 5307 sayili Yasa
madde 1.

140 6362 sayili Yasa madde 1; 5411 sayil Yasa madde 1.

141 5015 sayili Yasa madde 1; 5307 sayih Yasa madde 1.

142 6362 say1li Yasa madde 1; 5015 sayili Yasa madde 1; 4646 sayili Yasa madde 1; 5307 sayili Yasa
madde 1; 5411 sayil1 Yasa madde 1; 6446 sayil1 Yasa madde 1.

143 6362 sayili Yasa madde 1.

144 6362 sayill Yasa madde 1; 5015 sayili Yasa madde 1; 4646 sayili Yasa madde 1; 6446 sayil1 Yasa
madde 1.
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onlenmesi gorevi verilmistir'®,

Ekonomik kamu duizeni ile ekonomik dizen arasinda da iliski
kurulmaktadir. Ornegin bir goriiste ekonomik kamu diizeni, dzel kesime miidahale
gerektiren sinirlamalarin tlimiinii kapsayan ve Anayasa’da éngdriilen ekonomik diizen

olarak degerlendirilmektedir'4®

. Bagka bir goriiste ise ac¢ik bir bicimde ekonomik kamu
dizeni yerine ekonomik dizen kavramimin kullanilmas: gerektigi de ileri
suriilmektedir'®’. Goriisiimiize gore ekonomik kamu diizeni ile ekonomik diizen
birbirinin ayni1 veya birbiriyle ikame edilecek kavramlar degildir; ekonomik diizen,
ekonomik kamu diizenini de i¢ine alan daha genel bir kavramdir'*®, Ekonomik diizenin
icerisinde sadece ekonomik kolluk faaliyeti degil, (kamu hizmeti, kolluk, planlama,
tesvik gibi) devletin idareler eliyle ekonomiye biitiin miidahale yontemleri, ayrica
kullanildig1 yere bagli olarak borglar hukuku, esya hukuku ve ticaret hukuku da'*°
girmektedir. Ustelik bu cerceve hukuk kurallari yaninda biitiin sosyal kurallar
degerlendirilerek genisletildiginde ekonomik diizen, devlet ile birlikte ekonominin
icindeki her bir kisiyi/birimi igine alan kamu ve 6zel kesimin ortak dizenini de ifade
etmektedir.

Ozet olarak ekonomik kamu diizeni, devletin ekonomiye miidahale
yontemleri arasinda bir yer teskil eden ekonomik kolluk faaliyetinin amacini
olusturmaktadir. Diizenleme ve denetleme faaliyeti ise ekonomik kolluk faaliyeti
icerisinde kendine has bir alan teskil etmektedir. Ekonomik diizen ise kullanildig1 yere

bagli olarak degismekle birlikte, ekonomik kamu diizenini de kapsayarak onu asan bir

kavramdir.
b. Ekonomik Kolluk Faaliyeti

Ekonomik kolluk faaliyeti, basta Almanya ve Fransa olmak iizere eskiden

1454054 sayili Yasa madde 1.

146 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (1984), s. 130-131; Akgiil, a.g.e., s. 117.

1“7 Ali Ulusoy, “Hukuk-Ekonomi iliskisine Ideolojik Yaklagimlar ve Ekonomik Kamu Diizeni
Kavrami”, Ankara Barosu Uluslararasi Hukuk Kurultay: 2008: Ekonomi ve Hukuk, Ankara,
2008, C:1V, s. 26.

148 Esasinda ULUSOY da ekonomik diizenin bir iist baslik oldugunu belirtmekte sadece ekonomik
kamu diizeni kavramini kabul etmemektedir. Bkz. A.e., s. 27-29.

149 Benzer bir goriis bir i¢in bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 295.
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beri Kita Avrupasi iilkelerinde belirli dlgiilerde uygulana gelmistir. Ozellikle Alman
yaklagiminda bulunan “vatandas ile devletin ekonomik ¢ikarmin siirekli ortak
olmayacagi bazen ¢ikar ¢atismalarinin da bulundugu diisiincesi”** ve bu diisiinceden
dogan siki kontrol anlayisi nedeniyle, devlet eskiden beri ekonomik alanda isyerleri,
firmalar, ticaret sirketleri, zaanat atolyeleri ve diger yerler Uzerinde gdzetleme ve
denetleme faaliyetinde bulunmaktadir’®. Bu tir bir faaliyet ekonomik alanda
gergeklestirilen bir kolluk faaliyetidir.

Tiirk idare hukuku 6gretisinde ise eskiden beri kolluktan sadece emniyet
teskilatinin anlagilmamasi gerektigi, farkli konulardaki kolluk teskilat1 ve faaliyetinin
cesitli idareler arasinda dagildig: belirtilmektedir'®. Ekonomik kamu diizeninin
saglanmas1 ve korunmasi bu baglamda 6zel tesebbiislerin ulusal ekonomik ve sosyal
amaglara uygun olarak faaliyet gdstermelerinin saglanmasi amaciyla ¢esitli idarelerce
alman tedbirler ekonomik kolluk faaliyetidir!®.  Diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin da bahsedilen sartlar altinda kolluk ile yetkilendirilmis idareler olduklarini
ifade etmek yerinde olacaktir.

Ekonomik kolluk faaliyetinin uygulandigi alanda asil gorev ekonomik
kollugu uygulama yetkisine sahip idareye ait olmakta, genel kolluk faaliyeti ise ikincil
bir hukuk alanm1 olarak, ekonomik kolluk faaliyetini sadece desteklemek ve
tamamlamak i¢in kullanilmaktadir (Subsidiaritat des Polizeirechts)!**. Bahse konu
ikincillik ilkesi su sekilde somutlastirilabilir. Idare hukukumuzda eskiden beri
belirtildigi tizere belirli bir idare gorevlerini ylritmek icin yeterli derecede cebri giice
155

sahip degilse, bu cebri giic genel kolluk kuvvetleri tarafindan saglanmaktadir

Ancak yukarida belirtildigi gibi ekonomik kolluk faaliyetinin temel esprisi ekonomik

150 Savas, a.g.e., s. 164.

151 Stober, Eisenmenger, a.g.e., s. 1-173; Oberrath, Offentliches Wirtschaftsrecht, s. 245-323; Josef
Ruthig, Stefan Storr, Offentliches Wirtschaftsrecht, 4. bs., Heidelberg, C. F. Miiller Verlag,
2005, s. 75-190, 227-364; Schliesky, a.g.e., s. 207-281; Ziekow, a.g.e., s. 20-27; Werner Frotscher,
Urs Kramer, Wirtschaftsverfassungs- und Wirtschaftsverwaltungsrecht: Eine systematische
Einfihrung anhand von Grundféllen, 4. bs., Munchen, Verlag C. H. Beck, 2004, s. 120-282.

152 Onar, idare Hukuku (Cilt 3), s. 1468-1469.

158 Tan, “Ekonomik Diizen”, 167. YILDIRIM da ekonomik kollugun anayasada belirtilen ekonomik
diizenin saglanmasin1 amaclayan 6zel girisim O6zgiirliigine miidahale getiren kisitlamalarin
tiimiinii kapsadigim ifade etmektedir. Bkz. Yildirim, “fhracat Rejimi”, s. 36.

154 Stober, Wirtschaftsverwaltungsrecht, s. 19.

155 Onar, idare Hukuku (Cilt 3), s. 1478.
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kamu diizeninin ekonomik cebirle!®® saglanmasi ve korunmasi oldugundan, genel
kolluk sadece disaridan destekleyici bir yardimda bulunmaktadir'®.

Ekonomik kolluk faaliyeti, 6zellestirmeler sonrasinda daha baska anlam
kazanmistir. Kamu hizmeti 6nemini siirdiirmekle birlikte, baz1 ekonomik alan ve
piyasalarda devletin giivenli, saglikli, istikrarli ve esitlige dayali bir ortam saglama
yikiimliiliigli ortaya ¢ikmustir. Devlet bu yiikiimliilik karsisinda, ekonomik kolluk
faaliyeti ¢cer¢evesinde, ekonomi icerisindeki girisimcilerden belirli faaliyetlerden uzak
durup belirli faaliyetlerde bulunmasina yonelik diizenlemeler yapmaktadir.

Neticede diizenleyici ve denetleyici kurumlar yetkili olduklari alanda, kisi
veya gruplarin faaliyetlerini genel kurallar koyarak diizenler, bireysel islemler tesis
eder, kurallara aykir1 eylem, islem ve durumlar1 6nlemeye ve kaldirmaya caligir, aksi
yonde davrananlara yaptirim uygular, o alan1 ve alandaki ilgileri izler, denetler, bilgi
alir. Bu tir islevleri yerine getiren diizenleyici ve denetleyici kurumlar, diger
idarelerde oldugu gibi dogrudan bir edim sunmaz, hukuki tasarruflar meydana

getirirt®e,

2. Diizenleme ve Denetleme Islevinin Diger Ekonomik Kolluk

Faaliyetinden Farkhliklar:

Bir onceki boliimde Kita Avrupasi’nda yaygin ozellestirmeler sonucunda
ortaya c¢ikan ekonomik kamu hizmetinden ekonomik kolluk faaliyetine dogru
degisimin sonuglar iizerinde durulmustu. Bu baslikta ise diizenleme ve denetleme
islevinin diger ekonomik kolluk faaliyetlerinden farkli yonlerine ve benzerliklerine
deginilecektir. Bu belirlemeler sirasinda agirlikli olarak islevsel 6zellikler iizerinde

durulmaya ¢alisilacak, baz1 durumlarda ise yapisal 6zelliklere deginilecektir.

1% Ekonomik kolluk faaliyetinde ve diizenleme ve denetleme islevinde 04.06.1937 tarih ve 3201
sayili Emniyet Teskilati Kanunu’nda belirtigi sekilde silah ve fiziksel cebir araglar
kullanilmamaktadir.

157 Emniyet Teskilati Yasasi’nin 3. maddesinde kolluk genel kolluk ve 6zel kolluk olarak ikiye
ayrilmakta ve 6zel kolluk, genel kolluk disinda kalan ve kendi 6zel yasalarina gore kurulup, 6zel
gorevleri yerine getiren kolluk (kuvveti) olarak tammlanmaktadir. Ayrica 6zel kolluga sadece
kendi yasasinin uygulanacagi Emniyet Tegskilat1 Yasasi’nin uygulanmayacagi belirtilmistir.

158 Duran, “Bagimsiz idari Otoriteler”, s. 5.
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Ekonomik dulzenleme ve denetle islevi ile ekonomik kolluk faaliyetinin
farkliliklarina gegmeden Once diizenleme ve denetleme islevinin ne olmadigi tizerinde
kisaca durulmasi gerekmektedir:

1- Ekonomik diizenleme ve denetleme islevi idarenin denetlenmesine®®
yonelik bir faaliyet olmayip yapisal (diizenleyici ve denetleyici kurumlar) ve islevsel
(diizenleme ve denetleme islevi) anlamda bir idaredir. Diizenleme ve denetleme islevi,
yukarida ayrintili olarak izah edildigi gibi Kita Avrupasi’nda eskiden beri var olan ve
Anglo-Sakson hukuk sistemine sonradan giren idare etmenin, Amerika’daki karsiligi
olmaktadir.

2- Diizenleme ve denetleme islevinde ekonominin planlanmasi, ekonominin
biiylimesine yonelik faaliyetler ile ekonomik tesvik ve destekler yer almamaktadir. Bu
gorev ve sorumluluk siyasi mesruiyeti de olan hiikkiimete aittir. Amerika’da New Deal
programi Oncesinde ve sirasinda diizenleme ve denetleme islevinin ekonomik
planlama ve gelistirmeyi de kapsadig1 yoniinde bir yaklasim bulunmakla beraber daha
sonra bundan vazgecilmistir'®°,

Tirk Ogretisinde de diizenleyici ve denetleyici kurumlarin planlama,
organizasyon, tesvik etme, kamu hizmeti gibi olduk¢a genis bir gorev yelpazesine
sahip oldugu ileri siiriilmiistiir'®’. Ancak bu goriise katilmiyoruz. Diizenleme ve
denetleme islevinin ¢ekirdegi ve ona anlamini yilikleyen yonii, ekonomik kolluk

faaliyeti olmasidir. Ekonomik diizenleme ve denetleme ile ekonomi stjelerinin

davramislar1 yasak ve izinlerle yonlendirilmektedir'®. Bu nedenle ekonomik

1592000 yih éncesinde baz1 makalelerde ve monografilerde, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin

yerine getirdigi islev, idarenin denetlenmesi olarak degerlendirilmistir. Bu eserlerde Amerika ve
Fransa’daki bankacilik, rekabet, sermaye piyasasi, enerji vb. alanlarda gergektirilen 6rneklerine
deginerek bu faaliyetin idarenin denetlenmesi amacini tasidigi belirtilmistir. Sosyal diizenleme ve
denetleme islevinin bir dl¢iide bu sekilde bir yonii olabilir; ancak eserlerde 6rneklendirildigi gibi
ekonomik diizenleme ve denetlemenin boyle bir 6zelligi bulunmamaktadir. Bkz. Tekin Akillioglu,
“Yonetsel Yargi Ve Denetimin Etkinligi”, AID, C. 23, S. 2, 1990, s. 7; Selguk Soybay, “Bagimsiz
Idari Otoriteler Eliyle idarenin Denetimi”, iIHiD, C.16, S.1, 1995, b.a. ve dzellikle 54-54; Akinct,
a.g.e., b.a. AKINCI eserinde, diizenleyici ve denetleyici kurumlar yaninda ombudsmanlik (kamu
denetciligi) kurumunu da incelemektedir. Kamu denet¢iligi, diizenleyici ve denetleyici
kurumlardan yapisal ve islevsel anlamda tamamen farkli bir kurum olup onun amaci tam olarak
idarenin (mahkeme yoluna basvurulmadan 6nce vatandaglarin tercihlerine bagl olarak, onlarin
sikayeti iizerine) denetlenmesidir.

160 Cushman, a.g.e., s. 727-728, 733-741.

161 Ayanoglu, a.g.e., s. 69.

162 Ruthig, Storr, Schwerpunktbereich, s. 15.

88



duzenleme ve denetleme ile ekonomiye degil, onun igerisinde yer alan sirket ve sahis
tacirlerin eylemlerine, davranislarina ve durumlarina yon verme amaclanmaktadir.

Halbuki ekonomik planlama veya tesvik gibi miidahale araglarinda maddi
avantajlar veya diger kolayliklar saglanir. Ekonomik kolluk faaliyeti ile planlama ve
tesvik gibi diger idari faaliyetler birbirinden farkli uzmanlik, calisma psikolojisi ve
idari iklimi gerektirmektedir. Onemli olan bir kuruma veya idareye biitiin bu farkl
gorevleri ve sorumluluklari yiiklemek degil, verilen belirli sayidaki gorevlerin tam
olarak yerine getirilmesinin saglanmasidir.

3- Belirtilmesi gereken diger bir nokta diizenleme ve denetleme islevinin bir
yargilama faaliyeti, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ise mahkeme olmadigidir.
Amerikan Hukuk o6gretisinde 6zellikle 1940’lara kadarki eserlerde, diizenleyici ve
denetleyici kurumlar da dahil olmak {izere idarelerin mahkemelerle karsilastirildig
gorilmektedir'®®. Bunun altinda iki sebep yatmaktadir. Bunlardan birincisi 19.yy.a
kadar Amerikan yliriitmesinin asayisin saglanmasi, dig saldirilardan korunma, ulusal
smirlarin genisletilmesi gibi oldukga dar bir ¢erceve igerisinde gergeklestirilmesidir.
Diger bir sebep ise, Anglo-Sakson hukuk anlayisinda devlet ile kisilerin ayn1 hukuka
tabi olmasi ilkesi neticesinde, gercek ve tiizel kisilerin hak ve menfaatlerini degistiren,
kisitlayan ve kaldiran biitiin devlet faaliyetlerinin genel mahkemelerde gorulmesi

164

gereken bir hukuki uyusmazlik olarak degerlendirilmesidir'®. Ozellikle kisilerin temel

hak ve hiirriyetlerini degistiren bireysel islemler (adjudication) bu sekilde

degerlendirilmektedir!®®

. Amerikan Hukuk &gretisinde daha ¢cok 1940’larin 6ncesinde
karsilasilan idari islev — yargilama islevi yakinlastirilmasina artik rastlanmamaktadir;
giiniimiizde diizenleyici ve denetleyici kurumlarin mahkeme olmadigi, bunlarin

yiiriittiigii islevin de yargilama olmadig1 agik bir bigimde belirtilmektedir®®

. Yargisal
benzeri (quasi-judicial) nitelendirmesinde ise sadece bireysel islemlerin usuliine

gonderme yapilmaktadir.

163 Landis, a.g.e., s. 6-46.

164 John Dickinson, Administrative Justice And The Supremacy Of Law In The United States,
New York, Russel & Russel, 1957, s. 3-8.

165 Shapiro v.d., a.g.e., s. 551.

186 Verkuil, “Independent Agencies”, s. 261-262; Richard J. Pierce, Administrative Law, 2. bs., New
York, Foundation Press, 2012, s 1; Asimow, Levin, a.g.e., s. 1; Schwartz, Administrative Law,
s. 10-14; Gary Lawson, Federal Administrative Law, 2. bs., St. Paul Minnesota, West Group,
2001, s. 1-9; Mashaw, Merrill, Shane, a.g.e., s. 11; Mikasen v.d., a.g.e., s. 54.
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Alman idare hukuku icerisinde de diizenleme ve denetleme islevi gibi
kapsamli ve detayli usullii islemler ger¢evesinde gergeklestirilen faaliyetin, yargisal
faaliyet olarak tanimlanmamasi gerektigi, ¢iinkii idari usul kurallar1 ile tesis edilen
islemlerde idarenin tarafsiz olma yiikiimliiliigiiniin bulunmadig1 belirtilmektedir.
Tarafsizlik mahkemelerden beklenen bir dzelliktir!®’,

4- Ogretide duzenleyici ve denetleyici kurumlarmn diger idarelere gore
ayricalikli konumda olduklar1 ve bu yapisal ayricaligin diizenleme ve denetleme
islevini de ayricalikl bir yere tasidig ileri stiriilmektedir'®®. Bu goriis, diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin hukuk normlarini kurucu iktidar gibi yaratmalari, genis
duzenleyici islem yapma yetkilerinin olmasi, verdikleri kararla diger kurum ve
idareleri de etkiledikleri, AIHM kararlarinda mahkeme olarak kabul edilmeleri
gerekeeleri ile desteklenmektedir'®®,

Bu goriise asagidaki nedenlerle katilmiyoruz.

Oncelikli olarak diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kendi alanlarindaki
hukuk normlarimi1 kurucu iktidarmis gibi yaratmalar1 ile genis diizenleyici islem
yetkisine sahip olmalar1 baglantili konulardir. idarenin diizenleme yetkisinin 6zerk
olup olmadig1 veya siirlarmin nasil olmasi gerektigi eskiden beri tartisilmaktadir'™.
Bu nedenle diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ne 6l¢iide ve ne sinirda diizenleyici
islemler tesis edebilecekleri konusu yeni bir hukuki sorun degildir.

Ikinci olarak bu kurumlarin verdikleri kararlarin ayricalikli oldugu gériisiine
deginilmelidir. Bu tiir kurumlar tipki diger idareler gibi kendilerine yasalarla vermis
olan gorev, yetki ve sorumluluk gercevesinde hareket etmek zorundadirlar. Yasalarin
verdigi gorevleri ylirlitme sorumlulugunu tasidiklarindan, yerine getirilen islev

ayricalikli bir islev degildir'".

167 Ppeter J. Tettinger, Volker Wahrendorf, VerwaltungsprozeBrecht, 3. bs., Kéln, Carl Heymanns
Verlag, 2005, s. 12.

168 (gretide bu goriis i¢in bkz. Murat Usta, Bagimsiz idari Otorite Sistemi icerisinde Rekabet
Kurulu ve Rekabet Uygulamalari, Ankara, Yetkin Yayinlari, 2007, s. 43-46.

189 Ale., s. 43-45.

170 Konunun tarihsel gegmisiyle birlikte Fransiz idare hukuku ve Tiirk idare hukuku bakimindan

degerlendirmesi i¢in bkz. K. Burak Oztiirk, Fransiz ve Tiirk Hukukunda idarenin Diizenleme

Yetkisinin Kapsami, Ankara, Yetkin Yayinlari, 2009, b.a; daha eski olmakla birlikte konunun

Ozet olarak toparlandig bir eser i¢in bkz. Duran, “Diizenleme Yetkisi”, b.a.

Idare hukuku iilkemiz de dahil olmak iizere biitiin iilkelerde konusu, kapsami ve nitelikleri

itibariyle giderek genislemektedir. Dolayisiyla idare hukukunun genel ilke ve esaslar1 yaninda her

bir 6zel idare hukuku konusunun kendine 6zgii uygulama alan1 bulmaktadir.

171
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Son iddia ise bu kurumlarm ATHM kararlar1 dogrultusunda mahkeme olarak
kabul edilmeleridir. AIHM sadece diizenleyici ve denetleyici kurumlari degil idari
yaptirim veya disiplin cezasi uygulayan her idareyi, sadece bu islemleri baglaminda

mahkeme olarak gérmektedir!’?

. Bu durum da ayricalikl bir statli yaratmamaktadir.

Neticede diizenleyici ve denetleyici kurumlar ile diizenleme ve denetleme
islevinde ayricalikli bir statll veya durum bulunmamaktadir. Diislincemize gore
diizenleme ve denetleme islevinde idarenin takdir yetkisinin genis oldugundan
bahsedilebilir; genis bir takdir yetkisi, idarenin yetkisi ile birlikte sorumlulugu da
genislettiginden, ona ayricalikli bir konum saglamaz. Bununla birlikte takdir yetkisinin
yargisal denetimin kapsamini ne oranda etkiledigi bir sonraki bolimde
degerlendirilecektir.

Ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin nitelikleri Gzerinden gidilerek
diger ekonomik kolluk faaliyeti ile aralarindaki farklar asagidaki sekilde
Ozetlenecektir:

1- Diizenleme ve denetleme islevinin ilk 6zelligi 6zerk bir bicimde yerine
getirilmesidir. Kaynak iilke Amerika’da'’® diizenleme ve denetleme islevinin 6zerk bir
bicimde yerine getirilmesinin gerekcesi olarak bu islevin politik etkilerden arindirilmig
bir sekilde yiiriitiilmesi gosterilmektedir.

Baslangicta politik etkilerden arindirilma gibi hedefler ortaya konulmasina
ragmen, uygulamada bu kurumlarin da politik etkilerden uzak kalmadigi
gorilmektedir. Amerika’da 1960’lardan itibaren bu kurumlarin tam anlamiyla
bagimsiz olmadiklari, yiiriitme ile aralarinda ciddi baglarin bulundugu ve kurumun
karar orgam olan kurulun bu politik bag: sagladigi ortaya ¢ikmigtir'’,

Ayni gergekligi Ulkemizde de gormekteyiz. Bu baglamda SEZEN muhtelif
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kurul tiyeleri ile (isimlerini gizleyerek) yapmis

oldugu miilakatlardan ve cesitli anketlerden sonra makalesinde benzer bir durumu

tespit etmistir!”. Belirtilen agiklamalar 15131nda ekonomik diizenleme ve denetleme

172 Asgioglu Oz, a.g.e., s. 112-113; Kutlu Girsel, a.g.e., s. 69-70.

1% Verkuil, “Independent Agencies”, 5.279; Lawson, a.g.e., s. 46-90; Mashaw, Merrill, Shane, a.g.e.,
S. 6-9.

74 Cary, a.g.e., s. 66, 139.

175 Sezen, a.g.e., b.a.
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islevinin politik yonleri olan bir islev oldugu ortaya c¢ikmaktadir. Alman idare
hukukunda da benzer bigimde; diizenleyici ve denetleyici kurumlarin zaman icerisinde
ilgilendikleri sektdriin ¢ikarlarin1  benimsedikleri, 6zellikle kurul Gyeleri ve
baskanlarin politik c¢ikar gozettikleri, kurumlarda ¢alisan kamu gorevlilerinin ise
regiilasyon islevi sirasinda sahsi ¢ikarlarini 6n plana aldiklarina iliskin tespitler
yapilmigtir!’®,

Yukarida ortaya konulan durum sonucunda ekonomik dizenleme ve
denetleme isglevinin Ozerkligini politik etkilerden arindirilmis ifadesi yerine
uzerindeki politik etkiler azaltilmis ifadesiyle agiklamanin daha isabetli oldugu
distiniilmektedir.

2- Genel kolluk ile (diizenleme ve denetleme islevi digindaki) ekonomik
kolluk faaliyetleri esas olup diizenleme ve denetleme islevi ise istisnadir. Duzenleme
ve denetleme islevi belirli ve sinirli ekonomik alan ve sektorleri konu edinmektedir.
Belirli bir asamadan sonra ekonomik alan ve sektorlerde degisim ve zorunlu ihtiyag
olmadigi veya bu kurumlar1 gerektirecek yeni bir ekonomik piyasa tlr( ortaya
cikmadig siirece yeni bir diizenleyici ve denetleyici kurum kurulmamaktadir.

Amerika’da (6zerk bigimde yurutilen) ekonomik dizenleme ve denetleme
islevi oncelikle demiryolu sektériinin kontrol altina alinmasindan baslayarak slrec
icerisinde belirli alanlara dogru genislemistir'””. Amerikan Hukuk sisteminde
diizenleme ve denetleme islevi; rekabet ve ticaret uygulamalari, tasimacilik ve ulagim,
kapsamli alt yapi alt yapi hizmetleri ve iletisim gibi ekonomik konularda yerine
getirilmektedir'’®, Daha yakin bir dénemde cevrenin korunmasi konusunda da
diizenleyici ve denetleyici kurum kurulmustur. Bundan sonra diizenleme ve denetleme
islevinin yayilmasi durmustur.

Kita Avrupasi iilkelerinde ise diizenleme ve denetleme islevinin belirli alan
ve sektorlerde yerine getirilmesi 6zelligi daha barizdir. Diizenleme ve denetleme islevi
yukarida ayrintili olarak bahsedildigi gibi 6zellestirmeler sonrasinda bosluk olusan

sektdr ve alanlarda idari faaliyetin ylrattulmesi igin hukuk sistemine girmis ve belirli

%6 Franz, a.g.e., s. 111.
7 Clark, a.g.e., s. 178.
178 Shapiro v.d., a.g.e., s. 551-568.
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bir asamadan sonra bu islevin yayilmasi durmustur. Ayni husus iilkemiz i¢in de
gecerlidir.

Yukarida belirtilen siirlilik, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin faaliyet
konularinin ¢esitliligi bakimmdan da gegerlidir. Her bir dizenleyici ve denetleyici
kurum kendisine yetki ve sorumluluk verilmis olan belirli ve sinirli alanlarda devam
eden maddelerde deginildigi gibi etkin bir ekonomik kolluk faaliyetinde
bulunmaktadir. Baska bir ifadeyle bu kurumlarin faaliyet konularinin ¢esitliligi fazla
olmamakla birlikte bu faaliyetlerin  yiiriitilmesi  kuvvetlendirilmis  ve
etkinlestirilmistir.

3- Diizenleme ve denetleme islevini diger ekonomik kolluk faaliyetlerinden
ayiran bagka bir unsur yine kural olarak islemlerin tek bir kurum icerisinde batincul
bi¢imde, uzmanlik kademelerinde hazirlanmasi ve tesis edilmesidir. Oncelikli olarak
diger kolluklarda diizenleyici islem ile bireysel islemleri tesis eden makamlar farkli
olabilmekte iken'” diizenleme ve denetleme islevinde gérevli olan kurum her ikisini
de tesis edebilmektedir. Bundan baska diizenleyici ve denetleyici kurumlarda genel
kural olarak, idari islemler kurum igerisinde baslamakta ve kurumun usulii
cergevesinde geliserek (kurulun karari ile) kurum tarafindan tesis edilmektedir. Etkili
kararlar almak i¢in getirilen bu 6zelligin olumsuz yan1 kapalilik ve gizlilik olup bu
olumsuzluklarin azalmasi i¢in idari usul kurallarinin giiclendirilmesi gerekmektedir.
Idari usule iligkin 6neriler asagida sekil — usul unsuru incelenirken ortaya konulmustur.

4- Diizenleyici ve denetleyici kurumlar disindaki idareler kamu hizmeti ve
kolluk faaliyetini birlikte uygulamakta ayrica yeri geldiginde etkili idari eylemlerde de
bulunmaktadirlar. Ornegin belediyeler veya valilikler yasanmn ¢izmis oldugu
cercevede kamu hizmetini dogrudan yerine getirmekte, kolluk faaliyetini
gerceklestirmekte ve bu baglamda idari islemler kadar idari eylemler de yapmaktadir.

Buna karsilik diizenleme ve denetleme islevinde, saf bir ekonomik kolluk
faaliyeti bulunmaktadir. Siiphesiz diizenleyici ve denetleyici kurumlar da idari
eylemler gergeklestirebilirler. Ancak bunlarin idari eylemleri gorevleri bakimimdan
asli degildir.

Neticede diizenleme ve denetleme islevi ile yasa tarafindan yetki ve

179 Giinday, Idare Hukuku, s. 299.
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sorumluluk verilen belirli ve sinirli alanlarda, saf kolluk faaliyeti biitiinciil, teknik ve
etkin bir sekilde yiiriitilmektedir. Dlzenleme ve denetleme islevi bu haliyle, genel
kolluk faaliyetine gore 6zel olan ekonomik kolluk faaliyetinin de 6zel bir halini

olusturmaktadir.

3. Ekonomik Diizenleme ve Denetlemenin Kolluk Faaliyetini Asip

Asmadig1 Tartismasi

Ogretide ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin, kolluk yonii
vurgulanmakla birlikte bu islevin kolluk faaliyetini asan bir faaliyet oldugu ileri
stiriilmiistiir. Bununla beraber bu islevde kolluk faaliyetini hangi acidan astigi
konusunda ortak bir goriis bulunmamaktadir. Goriistimiiz ekonomik diizenleme ve
denetlemede kolluk faaliyetini agma gibi bir sonuca varilamayacagidir. Asagida kolluk

faaliyetinin asildig1 sonucuna varan goriislere yonelik elestiriler getirilecektir.
a. Virtiiel Kamu Hizmeti Goriisii

Kolluk faaliyetini asan denetim ifadesi virtiiel kamu hizmeti kavrami
aciklanirken kullanilmistir8, Ozel kesim tarafindan yiiriitiilen bazi faaliyetlerin halkin
gunlik ortak ihtiyaglarini karsilamasi ve bunlarin yollar, rihtimlar, akarsular ve

181

atmosfer gibi kamu emlaki~*" ile 6zel bir iliskisi bulunmasi nedeniyle uygulamada

kamu hizmetine doniisebilecekleri kabul edilmektedir®.

Ozel kesim elindeki bir hizmetin virtiiel kamu hizmeti olarak tespit edilmesi
durumunda, normalde 6zel hukuka iligskin olan bu faaliyet bundan sonra kamu (idare)
hukukuna iliskin hale gelecektir!®®. Bu tiir faaliyetler tizerindeki denetimin, kolluk
denetimini asan bir icerik denetimini, uyulmasi gereken tiim hususlar1 kapsayan,
borglar yiikleyen, giderek personelin atanmasinda bile idarenin yetkili olmasi

sonucunu doguran, hiyerarsiye yaklasan bir denetimi gerektirdigi ileri

180 Qzay, Giimsiginda Yonetim, s. 228; Turgut Tan, “Anayasa Mahkemesi Kararlarinda Kamu
Hizmeti Yaklasimi”, Anayasa Yargisi Dergisi, C.8, 1991, s. 236-237.

Kamu mallarindan normalin tizerinde faydalanarak izin yoluyla gerceklestirilen faaliyet, kolluk
faaliyetini agsan bir sekilde, igten denetlenmektedir. Bkz. A.e.

182 Qzay, Giimsiginda Yénetim, s. 228,

188 Karahanogullar;, Kamu Hizmeti, s.329-330.
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striilmektedir'®4,
Kolluk faaliyetini asan denetim agiklanirken virtiel kamu hizmet ile 6zel
girisim arasindaki farka dikkat ¢ekilerek, birinci tiirdeki faaliyetlerin kamu hizmetinin

185

ilkelerine tabi olmasi gerektigi belirtilmektedir Genel ve ortak ihtiyaglarin

giderilmesine yonelik faaliyetlerde idareler bu hizmetleri gormekle 6devli kilinmistir.
Bu durumlarda hizmet yiiriitiiciiniin kisisel ¢ikar1 degil, kamu yarar1 belirleyicidir'®®.
Idarenin hem kamu hizmetlerinde hem virtiiel kamu hizmetlerinde, 6zel ¢ikarlar ile
bunlarin sahibi 6zel kisilerden iistiin bir konumda olmas1 gerekmektedir'®’.

Bununla birlikte virtiiel kamu hizmeti kavrami1 Fransiz Danistayi’nin eski
tarinli iki karar1 disinda kullanilmamistir'®®. Zira bu yaklasimla idareye kolluk
denetimi yerine, 6zel faaliyetleri sinirsiz olarak kamu hizmeti olarak nitelendirme ve
kamu hizmeti yaratma yetKisi verildigi belirtilmektedir'®®. Niteligi geregi kamu
hizmeti olmadigindan, bir faaliyetin kamu hizmeti oldugunu belirleyen yasa
koyucunun iradesidir®. Tiirk Danigtay’1nin ise virtiiel kamu hizmeti anlayisin1 daha
¢ok 6zel 6gretim kurumlarinda ve dolmus/minibiis isletmelerinde ve bu konuda verilen

ruhsatlara iliskin durumlarda benimsedigi ifade edilmektedir®®?,
b. Kamu Hizmeti Denetimi Goriisii

Ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin kolluk faaliyetinden farkl bir
denetim oldugu, bu denetimle dogrudan kamu hizmetinin denetlendigi de ileri
suriilmektedir'®. Bu goriise gore diizenleyici ve denetleyici kurumlarca yerine
getirilen denetim kolluk faaliyetine gére daha igsellestirilmis olup, ekonomik ve ticari

faaliyetlerin her noktasinin irdelendigi, yeri geldiginde o6zel sektor sirketlerinin

184 QOzay, Giimsiginda Yonetim, s. 228. Baska bir anlatimla tarife belirleme, faaliyet saatleri
belirleme, belirli hizmetleri yerine getirme, siirekliligi saglama, kullanicilara esit muamele etme
gibi yakamlulukler getirilmektedir. Bkz. Karahanogullari, Kamu Hizmeti, s.329.

18 Ozay, Giimsiginda Yénetim, s. 229.

186 A.y.

187 OZAY bunu imperium olarak adlandirmaktadir. Bkz. Ozay, Giimsiginda Yénetim, s. 229-230.

188 Karahanogullar;, Kamu Hizmeti, s.329.

189 Ace., s.330.

19 Turgut Tan, “Kamu Hizmeti, Kriz Ve Yeniden Tamimlama”, I. Ulusal idare Hukuku Kongresi:

idari Yarg, 3 C., Ankara, Danistay Matbaasi, 1991, C:1, s. 330.

Tan, “Kamu Hizmeti Yaklasimi™, s. 237.

192 Ulusoy, Kamu Hizmeti, s. 16; daha eski bir goriis i¢in bkz. Ayanoglu, a.g.e., s. 69.
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mallarinin kalitesine veya calisanlarinin donanimina da miidahale edildigi bir kamu
hizmeti denetimi gerceklestirilmektedir!®®. Yine bu goriise gore ekonomik kolluk
faaliyetinde, diizenleme ve denetleme islevinden farkli olarak sadece “kamu diizeninin
korunmasina yonelik dissal bir denetim” uygulanmaktadir. Dissal denetim ile igsel
denetim arasindaki (dolayisiyla kamu hizmeti denetimi ile diger ekonomik kolluk
faaliyeti arasindaki) fark restoranlar iizerinde gergeklestirilen kolluk denetimi 6rnegi
ile izah edilmeye ¢alisilmaktadir!®,

Belirtilen goriis asagidaki gerekgelerle elestirilebilir:

Yukarida da belirildigi gibi 6zellestirmeler dncesinde devlet sirketleri ve
devlet tekelleri, ekonomik ve ticari hizmetleri bizzat yiriterek ekonomik kamu
hizmetlerini saglarken ayn1 zamanda hizmet kapsaminda {iiretilen mallarin kalitesi,
calisanlarin donanimi ve hizmet yerine getirilirken uyulmasi gereken ilke ve kurallar
gibi o sektOrlin her noktasini belirlemekteydiler. Fakat ozellestirmelerden sonra
Ozellestirilen sektoriin eskisi gibi tamamen idare tarafindan dogrudan belirlenmesi ve
sekillendirilmesi oncelikle 6zellestirmelerin mantigina aykiridir.

Kamu hizmeti denetimi goriisiine gore; kamu hizmeti denetimi ile ekonomik
kolluk denetimi arasinda ortaya konan igsel denetim ve digsal denetim farki, i¢sel
denetimin “daha genis ve igeriksel”!® olmasma dayandirilmaktadir. Boylelikle
diizenleme ve denetleme islevinde i¢sel denetim, ekonomik kollukta ise digsal denetim
yapilmaktadir. Kanaatimize gore boyle bir ayrim yapilamaz, diizenleme ve denetleme
islevinde de diger ekonomik kolluk faaliyetlerinde de iceriksel denetim yapilmaktadir.
Zira ekonomik kolluk denetiminde idare tesis etmis oldugu islemler yoluyla kisilerin
ticari faaliyetlerine ve muamelelerine miidahale etmektedir. Bdyle bir midahale
olmadan kolluk faaliyeti yuritilemez. Dolayisiyla bu goriiste ortaya konulmaya
calisilan fark olsa olsa kolluk denetiminin yogunluguna iligkin olabilir. Kolluk
denetimindeki yogunluk ise goreceli olup tizerinde kolluk denetimi yapilacak konuya

ve donemin sartlarina gore biiylik degiskenlik gostermektedir.

193 Ulusoy, Kamu Hizmeti, s. 15-16, 31-32.

1% ULUSOY diizenleme ve denetleme ile diger ekonomik kolluk faaliyetleri arasindaki farki ortaya
koymak icin restoranlarin denetimini 6rnek vermektedir. Ekonomik kolluk kapsaminda yapilan
denetimlerde restoranlarin yemeklerde kullanilacak yagin se¢imine veya sunulan yemeklerin
gesitlerine miidahale edilmedigine dikkat ¢ekilmektedir. Bkz. A.e., s. 15-16.

15 Ae.,s. 31
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Kaldi1 ki ekonomik kolluk da en azindan faaliyetin kapsami1 ve detaylanmasi
bakimindan duzenleme ve denetleme islevine benzemektedir. Yukarida yapilan
alintida gida ve restoran Ornegi verildigi i¢in gida konusu iizerinden Ornekler
verilebilir. Gida Tarim ve Hayvancilik Bakanligi’nin 2000/4 sayili Tiirk Gida Kodeksi
Et Uriinleri Tebliginde!®® salam, sucuk, pastirma gibi baz1 et Uriinleri sadece genel
olarak tanimlanmigken, 2012/74 sayili Tirk Gida Kodeksi Et Ve Et Uriinleri
Tebliginde!®” hem déner gibi birgok et iiriinlerinin teblig kapsamma girdigi hem de
daha onceki tebligdeki et tirtinlerine iligskin dizenlemelerin daha detayli hale geldigi
gorilmektedir'®®, Ayrica 2012/74 sayili tebligde bir yenilik olarak idari yaptirim
yetkisi i¢in 5996 sayili Yasa’nin uygulanacagi belirtilmis bdylelikle teblig idari
yaptirimla etkili bir uygulama giiciine kavusmustur. Bahsedilen kolluk yogunlasmasi
ve kurallardaki ayrmtinin artmas1*®® degisimin somut bir rnegidir. Bununla beraber
islevin 6zerk bigimde yerine getirilmesi, islemlerin biitlinciil bir sekilde tesis edilmesi,
diizenleyici iglem ile bireysel islemi ayn1 makamin tesis etmesi gibi Ozellikler,
ekonomik duzenleme ve denetleme islevini diger ekonomik kolluk faaliyetinden
ayirmaya devam etmektedir.

Ayrica daha 6nceden yaygin olan KiT’lerin denetimi ile de karsilastirma
yapilabilir. Ogretide KiT ler iizerinde yapilan denetimin hiyerarsik denetim olmadig,
hatta vesayet denetimi de olmamasi gerektigi, bunlar iizerinde denetimin 6zel idari

200

kolluk — hizmet kollugu seklinde yapilmasi gerektigi ileri siiriilmektedir™. Gortildigi

gibi KIT’lerin denetimi igin bile kolluk denetiminin yeterli ve gerekli oldugu

196 10/2/2000 tarihli ve 23960 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Tiirk Gida Kodeksi Et Uriinleri
Tebligi (Teblig No: 2000/4).

197 05/12/2012 tarihli ve 28488 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Tiirk Gida Kodeksi Et ve Et

Uriinleri Tebligi (Teblig No: 2012/74). Bu teblig ana esas teblig olarak kalmaya devam etmekte

ve zaman igerisinde bu tebligde degisiklikler yapilmaktadir. Ornegin 2015 yilindaki bir

degisiklikle 2012/74 sayili teblige “kiyma kavurma” iiriin ¢esidi de girmistir.

2012/74 sayili tebligde doner ayrintili bir bigimde tanimlanmis ve yaprak doner, karma doner ve

kiyma doner olarak ii¢ kalite grubuna ayrilmistir. Boylelikle eskiden yaprak doner adi altinda diger

doner Grintinu satma, o alandaki/sektdrdeki ticari ahlak ve gelenekler uyarmca miigteri kaybini
veya ticari itirabin zedelenmesini, bundan baska hukuki ve cezai sorumlulugu dogurabilecekken;
artik oncelikle idari yaptirima konu bir hareket olacak ve idare hukukunu ilgilendirecektir.

199 Ornegin 11.06.2010 tarih ve 5996 sayili Veteriner Hizmetleri, Bitki Saghgi, Gida Ve Yem
Kanunu’nun tanimlar baglikli 3. maddesinde 84 kavramin tanimlamasi yapilmustir. Keza 2012/74
nolu Tiirk Gida Kodeksi Et ve Et Uriinleri Tebligi detayli olarak et iiriinlerindeki tuz, pH, nem,
toplam et proteini, baharat gibi maddelerin asgari ve azami oranlarini belirlemistir.

20 Ozay, “Kamu Iktisadi Tesebbiisleri”, s. 99-100.
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savunulmusken, idare ile higbir organik bagi olmayan, kendi sermayesi ile faaliyette
bulunan 06zel sektdr girisimcilerine yonelik yapilan diizenleme ve denetleme
faaliyetinin iceriksel bir denetim olarak degerlendirilereck bu faaliyetin kolluk
faaliyetinden ayristirilmasin1 dogru bulmamaktayiz.

Goriisiimiiz diizenleme ve denetleme islevinin kamu hizmeti denetimi olarak
nitelendirilemeyecegi, kendine 6zgii nitelikleri géz ardi1 edilmeden ekonomik kolluk

faaliyeti ilkelerine tabi olarak yiiriitiilmesi gerektigi yoniindedir.
4. Diizenleme ve Denetleme Islevinin Temel Ozellikleri

Ekonomik diizenleme ve denetleme islevi siire¢ igerisinde yeni ihtiyaglarin
dogmasi nedeniyle genel kolluk ve ekonomik kolluk faaliyetinden farkli 6zellikler
kazanmis bir faaliyettir. Bununla birlikte dizenleme ve denetleme islevi birgok

ozelligini genel Kolluk faaliyetinden almaktadir.
a. Stmirlanan Anayasal Hak ve Hurriyetler

Genel kolluk ile diizenleme ve denetleme islevi arasindaki farklilik bu islevler
kapsaminda tesis edilen islemlerce smirlanan temel hak ve hiirriyetler yoniinden
olmaktadir?L,

Alman 06greti ve uygulamasinda ekonomik kamu hukukuna dayanak olan
anayasal temel hak ve hiirriyetler bakimindan 6zellikle ¢aligma 6zgiirliigii (Alm. Any.
madde 12), miilkiyet hakkinin korunmasi (Alm. Any. 14), birlik ve dernek kurma
ozglrliigii (Alm. Any. madde 9/3) ve sozlesme ve serbest ticaret 6zglirliigii (Alm. Any.
madde 2/1) iizerinde ayrmtili ve dnemle durulmaktadir?®?. Benzer yaklasim miilkiyet
hakki, calisma hiirriyeti ve sozlesme hiirriyeti gibi anayasal hak ve o6zgirlik

baglaminda Tiirk hukukunda da goriilmektedir?®,

Genel kolluk faaliyetilerinde ise kisi dokunulmazlhigi (yasam ve viicut

21 Anayasal ekonomik haklarin degerlendirilmesi i¢in ayrica bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku
(2015), s. 36-68. Alman &gretisindeki inceleme igin bkz. Stober, Wirtschaftsverwaltungsrecht,
s. 129-177.

202 Ziekow, a.g.e., s. 20-27; Oberrath, Offentliches Wirtschaftsrecht, s. 45-80.

28 TAN 48. maddede yer alan calisma ve sézlesme hiirriyetini, 6zel girisim 6zgiirliigii ile sézlesme
sozlesme Ozgiirliigi olarak ikiye ayirmaktadir. Bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s.
36-63.
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biitiinligii hakki) (Anayasa md. 17), kisi hiirriyeti ve giivenligi (Anayasa md. 19),
konut dokunulmazlig1 (Anayasa md. 21) veya yerlesme ve seyahat hiirriyeti (Anayasa
md. 23) gibi haklarda kisitlanma s6z konusu olmaktadir.

Sayilan haklarin devlet tarafindan sinirlandirmasi, Anayasa’da farkli kapsam
ve icerikte belirlenmistir. Anayasa’nin 17., 19., 21. ve 23. maddelerindeki genel
kollugu ilgilendiren haklar somut sartlar altinda sinirlanabilirken, 35. ve 48.
maddedeki miilkiyet hakki ile ¢alisma ve sozlesme hiirriyetinin sinirlanmasi daha
muglak ve genis sartlara baglanmistir.

Anayasa’nin 17. maddedesinde yer alan kisi dokunulmazlig1 “mesra miidafaa
hali, yakalama ve tutuklama Kararlarinin yerine getirilmesi, bir tutuklu veya
hiikiimliiniin kagmasinin Onlenmesi, bir ayaklanma veya isyanin bastirilmast,
sikiyonetim veya olaganiistli hallerde yetkili merciin verdigi emirlerin uygulanmasi
sirasinda silah kullanilmasina kanunun cevaz verdigi zorunlu durumlarda meydana
gelen oldiirme fiilleri” gibi hallerde kisitlanabilmektedir.

Buna karsilik ekonomik kolluk faaliyetinin konusuna giren ve 48. maddede
yer alan ¢alisma ve sozlesme hiirriyetinin kisitlanmasina iliskin sartlar “Devlet, 6zel
tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal amaclara uygun yiirlimesini,
guvenlik ve kararlilik i¢inde ¢alismasini saglayacak tedbirleri alir” hitkmiiyle oldukca
genis bicimde belirlenmektedir. Ustelik hilkiimde yer alan temel hak ve hiirriyet
kisitlamalari, ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara uygunluk gibi daha soyut ve
genis yorumlanmaya miisait gerekcelere dayandirilmistir. Bunun diginda Anayasa’nin
167. maddesinin 1. fikrasindaki hiikiim de diizenleme ve denetleme islevine anayasal
dayanak oldugu 6l¢iide, Anayasa’nin 48. maddesinde yer alan smirlama sebeplerine
eklemlenmekte ve sinirlama i¢in somut bir durum ve sebep ortaya koymaktadir.

Anayasal haklarin diizenlenis bi¢iminden hareket edildiginde idarenin
diizenleme ve denetleme islevini de kapsayan ekonomik kolluk faaliyetinde, genel
kolluk faaliyetine gore daha genis bir takdir yetkisinin ve hareket alaninin oldugu
gorulmektedir. Bu durum Kita Avrupasi hukuk oOgretisinde agik bigimde
belirtilmektedir. Bu baglamda ekonomik diizenleme ve denetleme islevinde devletin

ekonomiye midahalesi ile en basta anayasal ilkelerle korunan ekonomik 6zgiirligiin
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bagdastirildig1, bu islevin dualist bir nitelik tasidigs ileri siiriilmektedir®®. Bu dualist
yaklasim esasinda biitiin gelismis ve gelismekte olan hukuk devletlerinde
gorilmektedir. Amerika’da belirtilen ekonomik 6zgiirliikler ile ekonomik kamu yarari
arasinda bir denge noktasinin kurulmasi gerektigi yoniindeki agiklamalar®®, bu

gercegin baska bir agidan ifadesidir.
b. Hukuk Devleti ilkesi

Sagliklt bir ekonomik diizenleme ve denetleme islevinde ekonomik
dizenleme hedefleri ile ekonominin verimli bir sekilde devam etmesi gibi esasinda
birbiri ile ¢elisen iki amag arasinda denge bulunmasina yonelik arayis yer almaktadir.
Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin elinde bulunan en etkili silah olan, ruhsat
islemleri yoluyla, hukuken bir faaliyetin veya organizasyonun yasaklanmasi,
bahsedilen iki hedef arasindaki ¢eligkiyi arttirmakta ve dengeye ulagilmasini bir 6l¢iide
zorlastirmaktadir.

Ekonomik kolluk faaliyetinin gereginden fazla yogunlukta ve etkide
kullanilmasia yonelik endiseler sadece Amerika’da degil, Avrupa’da da eski
donemlerden beri bulunmaktadir. Ornegin 1850-1900 yillar1 arasindaki tarihsel
donemde Prusya (Alman)?® biirokrasisi icerisinde ekonomi de dahil olmak iizere
butlin sosyal konularda devletin ayrintili, kapsamli ve etkili diizenlemeler yapmasi
gerektigi ve bu yolla ekonomiye miidahale edilmesi gerektigi kabul edilmistir. Bu
miidahale anlayisinda devlet oldukga etkin bir miidahalede bulunup, 6zellikle etkili ve
karl ¢alismayan 6zel sektor sirketlerinin icrai idari islem tehdidi ile uyarilip daha etkili

ve basarili iiretim yapmasi igin zorlayici tedbirlerin alindig1 goriilmektedir?®’.

204 Ruthig, Storr, Wirtschaftsrecht (2005), s. 367.

205 Kagan, a.g.e., s. 10-13.

206 Almanya ekonomik gelismesini tamamlayamadig1 icin, 19. yy baslarinda Merkantilist/Kameralist
devlet sisteminden, tam anlamiyla serbest piyasa ekonomisine dogru gegememistir. Bu tilkdede o
donemde kolluk faaliyeti kamunun/genelin diizenini koruma islevinin &tesinde sosyal ve
ekonomik esenligi saglamak igin kullanilmistir. Ustelik bdyle bir zorlayic uygulama sadece idare
icerisinde degil, yasama ve yargi erkelerinin islevlerinde bariz bir bigimde goriilmektedir. Polis
devletinde kolluk faaliyeti devletin ve idarenin biitiin i¢ igleyisine hdkim olma yaninda, kamusal
selametin en {ist seviyelere ¢ikarilmasi igin gergek ve tiizel kisilere yonelik tim diizenleme
otoritesi ve babacan otoritede kullanilmaktadir. Bkz. Giemulla, Jaworsky, Muller-Uri, a.g.e., s.
342-343.

207 Henry Jacoby, The Bureaucratization Of The World, Eveline L. Kanes (gev.), Berkeley —
California, University of California Press, 1973, s. 33-34.
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Toplumun ekonomik alani da kapsayacak sekilde biitiin yonleriyle beraber refaha
dogru ulagsmasini hedefleyen devletin, o donemde polis devleti olarak adlandirildigini
da unutmamak gerekmektedir.

Tespit ve goriisiimiize gére 1850-1900 donemi icerisinde Prusya (Alman)
Devleti’nce vatandaslar1 Uzerinde gergeklestirilen hem siyasal ve diislinsel anlamda
hem de ekonomik anlamda yogun denetim ve kontrol uygulama deneyimleri, Alman
kamu hukuku ve idare hukukunda hukuk devleti (Rechtsstaat) ilkesinin bu kadar
merkezi bir yere oturmasini saglamaistir.

Konu sadece basit bir liberal ekonomik yaklasim degildir. Alman kamu
hukuku ve idare hukuku ogretisinde hukuk devleti ilkesinin, hukuk biliminin
merkezine alinmasinin ve bu ilkenin her on senede bir tekrar gozden gegirilmesinin
altinda yatan sebeplerden biri de iyi amaglarla fakat ayarsiz ve kontrolsiiz yiiriitiilen
ekonomik diizenleme iglevinin sinirlandirilmasi endisesidir.

Eger devlet ekonomik kolluk yetkilerini asirt bigimde kullanir ve girketlerin
de kolluk faaliyeti kapsaminda karsilastiklar1 maliyetleri iiriin ve hizmet fiyatlarina
yansitmalar1 engellenirse bu sefer bu maliyetleri karsilayamayan sirketlerin piyasadan
ve ticaretten ¢ekilmeleri sonucu dogabilecektir. Boyle bir sonug ise o sektdrde ve
alanda calisanlarin da zararina olacak ve ekonomik olumsuzluklarin yaninda issizlik
gibi sosyal olumsuzluklar da goriilebilecektir®®,

Vatandas ile devlet arasindaki hukuki iliskiler, hukuk normlarinda soyut ve
genel olarak belirlenmistir. Bu hukukun giinliik somut olaylara uygulanabilmesi i¢in
idari islemlerin (Alman idare hukukunda vurgulandig1 {lizere oOzellikle bireysel
islemlerin) esnekligine ihtiyag duyulmaktadir’®. Bununla beraber idari islemler
otoriter bir devlet (Obrigkeitstaat) buyrugu degil, sosyal hukuk devleti igerisinde ve
idarenin etkililigine bir zarar gelmeden, hukuki gilivenligin ve belirliligin

saglanmasindaki araglardir®’,

28 Kagan, a.g.e., s. 11.

209 Giemulla, Jaworsky, Mller-Uri, a.g.e., s. 149.

210 Hans J. Wolff, Otto Bachof, Rolf Stober, Verwaltungsrecht: Ein Studienbuch, 3 C., 6. bs.
Minchen, Verlag C. H. Beck, C:ll, 2000, s. 13-14; Giemulla, Jaworsky, Muller-Uri, a.g.e., s. 149.
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c. Kolluk Usulleri

Kolluk usulleri veya baska bir ifadeyle kolluk rejimleri?** olarak dgretide
farkli usuller/rejimler sayilmaktadir. TAN sadece bildirim ve izin usuling??,
GOZLER serbesti, bildirim ve izin usulini®'?, ASLAN-BERK bildirim, izin ve
yasak?* usuliinii incelemektedir. YAYLA ise serbesti, bildirim, izin ve yasak olarak
biitiin kolluk usullerini saymaktadir®®®,

Serbesti esasinda belirli bir sosyal veya ekonomik alan iizerinde diizenleme
olmamasint degil, sadece ilgililerin izin alma veya bildirimde bulunma
mecburiyetlerinin olmamasini1 géstermektedir. Yoksa kisiler kurallari ihlal etmeleri
halinde cezai?'® yaptirimlarla veya hukuki sonuglarla karsilasabilirler.

Ekonomik diizenleme ve denetleme, serbestlige karst bir onlem olarak
dogdugu i¢in bu islevde serbestlik usulli gorilmemektedir. Ekonomik diizenleme ve
denetleme, Amerikan ekonomik sisteminde gorulen ve serbestiden kaynaklanan
olumsuz yonlerini azaltmak igin gelistirilmistir. Kita Avrupasi’nda ise ekonomik
duzenleme ve denetleme, kapsamli 6zellestirmeler sonucunda ortaya ¢ikabilecek olan
denetim bosluklarinin doldurulmasi1 amaciyla uygulamaya konulmustur. Her iki
ornekteki ortak o6zellik ekonomik faaliyetlerin tam bir serbesti icerisinde
yuratilmesine duyulan guvensizliktir.

Yukarida da belirtildigi gibi ekonomik diizenleme ve denetlemede, ekonomik
davranig ve faaliyetlere iliskin olarak ayrintili kurallar belirlenmistir. Bu kurallara tabi
olarak faaliyette bulunmak ic¢in ise 1ilgililerin Onceden ruhsat/izin almasi
gerekmektedir. Duzenleme ve denetlemenin gercek iklimini yansitan usul izin

usuliidiir. Bununla birlikte baz1 konularda (RK’nin veya TAPDK?’nin konusu gibi)

211 YAYLA kolluk faaliyeti usullerini, kolluk rejimleri olarak isimlendirmektedir. Bkz. Yayla, idare
Hukuku, s. 54-58.

212 Gozubiiyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 1), s. 664-665.

213 Gozler, idare Hukuku (Cilt 2), s. 548-552.

214 Aslan, Berk, a.g.e., s. 11.

215 Yayla, idare Hukuku, s. 54-58.

216 Gozler, idare Hukuku (Cilt 2), s. 548-549.

217 24.12.2017 tarih ve 30280 sayil Resmi Gazete’de yayimlanan 696 sayili Olaganiistii Hal
Kapsaminda Bazi Diizenlemeler Yapilmasi Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname ile 4733
sayil1 Yasa’nin ismi Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun iken Ttlin, Tatin Mamulleri ve Alkol Piyasasinin Diizenlenmesine Dair Kanun olarak
degistirilmis, TAPDK kapatilarak kurumun biitlin esyalar1 ile bor¢ ve alacaklari Gida Tarim ve
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izin usulii ile yasak usuliiniin karma olarak uygulandigi da goriilmektedir. Ayrica yine
baz1 konularda (SPK’ya yapilmasi gerekli bildirimler de oldugu gibi) bildirim
usuliiniin uygulandig1 da goriilmektedir.

Belirli bir diizenleme ve denetleme islevinde hangi kolluk usuliiniin
uygulandigimin yargisal denetimde islemin esasina iliskin kisminda Onemi
bulunmaktadir. Bu baglamda, diizenleme ve denetleme islevine iligkin bir konuda izin
usulii yaninda yasak usulii de bulunmaktaysa o zaman yargisal denetimde kullanilan
ve asagida tigiincii boliimde ayrintili olarak tizerinde durulacak 6l¢tliluk gibi ilke ve
kurallarin daha derinlemesine uygulanmasi gerektigi diisiiniilmektedir. Baska bir
ifadeyle yasak rejiminin baskinligi ne kadar ¢ok artarsa, yargisal denetimin

kapsaminin da o derecede artmasi gerekmektedir.
d. Diizenleme ve Denetleme islevinde Tesis Edilen islemler

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, yasanin goérev verdigi ve sorumluluk
yiikledigi alanlarda diizenleme ve denetleme islevini yerine getirmek icin istatistik ve
bilgi toplama, bunlar1 isleme, sektor sirketlerine veya bazi durumlarda sektordeki
tiiketicilere bilgi verme gibi baz1 hazirlik islemleri tesis etmektedirler?®, Bununla
beraber iptal davasina sadece kesin ve yiiriitiilmesi gerekli islemlerin konu olmasi

nedeniyle bu tiir hazirlik iglemleri idari yargilamanin diginda tutmaktadir. Dolayisiyla

Hayvancilik Bakanligi’na, tasinmazlari Hazine’ye devredilerek, kurul iiyeleri disindaki biitiin
personeli Bakanlik’taki denk kadrolara atanmistir. Kapatilmig olan TAPDK nin tiitiin ve alkol
piyasalarina iligkin diizenleme ve denetleme gorev ve yetkileri Gida, Tarim ve Hayvancilik
Bakanligi ile Saglik Bakanligi’na devredilmistir. Adi gegen piyasalarin diizenlenmesi ve
denetlenmesinden asil olarak Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanlig yetkilidir. Yasa degisikligi
Oncesi ve sonrasinda diizenleme islevine iliskin benzer yetki ve gorevlerin verildigi goriilmektedir.
Yasa’da oOngoriilmiis olan idari yaptinm sistemi de degismemistir. Daha Onceden yaptirim
uygulama yetkisi, mahalli miilki amirler ile Kurum arasinda paylasilmis iken degisiklik sonrasi
mahalli miilki amirler ile Bakanlik arasinda paylagilmistir.
218 DURAN da benzer goriisler ileri siirmektedir:
“Regiilasyon iglevi ile islemler tesis eden ve ¢esitli faaliyetlerde bulunan diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin islemlerinin yargisal denetime agik olmasi hukuk devleti ilkesi bakimindan bir
mecburiyettir. Bu tir kurumlarin iglemlerini idari yargiya tasiyabilmek ve iptal davasi konusu
yapabilmek i¢in, tipki diger idari iglemlerde oldugu gibi iglemin icrai ve kesin olmasina bakilir.
Diizenleyici ve denetleyici kurumlar kendi i¢inde veya disariya bilgilendirme, tavsiye, 6neri, bilgi
toplama gibi islemleri, icrai islemlere bir hazirlik oldugundan dava konusu yapilamaz.”

Bkz. Duran, “Bagimsiz idari Otoriteler”, s. 7.
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diizenleme ve denetleme islevinde tesis edilen islemlerinin yargisal denetimi ve bu
denetimin kapsami bakimindan kolluk tedbirleri ile idari yaptirimlar 6n plana
¢ikmaktadir.

Genel kolluk faaliyetinde, kolluk tedbirleri ile idari yaptirimlar arasinda
Onleyici olma — bastirict olma ile kamu dizeninin bozulmasindan 6nce uygulanma —
bozulmasindan  sonra uygulanma bakimlarindan  farkliliklar ~ bulundugu
belirtilmektedir®®®.

Genel kolluk faaliyetinde kolluk tedbirleri ile idari yaptirimlar arasinda
ayrimin kolay olmadig1??®, bazi islem &rneklerinin kolluk tedbiri olarak da idari
yaptirim olarak da degerlendirilebilecegi®? ileri strtlmektedir. Idari yaptirimlarin,
birincisi bir idare tarafindan tesis edilen, tek yanli kamu giicii kullanilan idari islem
olmasi ikincisi ise yasal veya idari diizenlemelerin ihlali sonucunda bir yaptirim/ceza
icermesi seklinde iki sart1 bulunmaktadir?®?. Ortaya konulan idari yaptirim sartlari
acisindan degerlendirildiginde idari yaptirimlarin uygulanmasi i¢in kolluk usuliiniin
disina ¢ikilmis olmasi, diger bir ifadeyle bir ihlalin bulunmas1 gerekmektedir.

Diizenleme ve denetleme islevinin kendine has 6zellikleri de kolluk tedbirleri
ile idari yaptirimlar arasindaki ayrimi ortadan kaldirmaktadir.

Bunun birinci sebebi ekonomik diizenleme ve denetlemede bastirict ve
onleyici miidahalenin tek bir kurum tarafindan, kurumun yetkisi ve faaliyeti igerisinde
yapilmasidir. Yukarida da belirtildigi gibi bu 6zellik diizenleme ve denetleme iglevinin
ayirt edici bir 6zelligidir.

Ikinci sebep bu islevde idari yaptirimlar yaninda kolluk tedbirlerinin de

sadece idari islemlerle yiiriitiilmesidir??. Genel kolluk tedbirlerinin aksine diizenleme

219 Gozler, idare Hukuku (Cilt 2), s. 552-553. Ogurlu idari yaptirimlarin temel 6zelliklerini belirli
bir kisiyi hedef alma, cezalandiricilik ve 6nleyicilik ile yargig kararna gerek duyulmadan re’sen
uygulanabilme olarak tespit etmektedir. Bu tanima gore kolluk tedbiri ile idari yaptirim arasinda
fark bulunmamaktadir. Bkz. Yiicel Ogurlu, idari Yaptirnmlar Karsisinda Yargisal Korunma,
Ankara, Seckin Kitabevi, 2002, s. 40-41.

220 Gozubiyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 1), s. 671. Ogretide genel kolluk bakimindan kolluk
tedbirinin, tedbirin yoneldigi kisinin hosuna gitmemesi yoniinden, idari yaptirimlara benzedigi
lizerinde durulmaktadir. Bkz. Gozler, idare Hukuku (Cilt 2), s. 552.

221 Gozubiiyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 1), s. 673.

22 Ae.,s. 671-672.

223 Kolluk eylemleri adindan da anlasildig1 gibi ilgili idare gorevlileri tarafindan kolluk faaliyeti
kapsaminda bulunulan eylemler ve gerceklestirilen maddi fiillerdir. Bkz. Gézler, idare Hukuku
(Cilt 2), s. 555-566.
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ve denetleme islevinde kolluk tedbirleri idari eylemlerle yiiriitiilmemektedir. idari
yaptirimlarda da dncelikli sartinin idari islem olmasi nedeniyle idari yaptirimlarin idari
eylem seklinde olmas1 miimkiin degildir.

Uclincii sebep ister kolluk tedbiri olsun ister idari yaptirim olsun bu alanda
esas olan caydiriciligin ekonomik tehdit, cebir ve zorlayicilik olmasidir. Ekonomik
kolluk tedbirleri ile ekonomik idari yaptirimlarin, atesli silah kullanimini da igeren icra
yollar1 gibi veya ondan daha etkili olmasmnin nedeni bu tiir islemler sonucunda??* etkili
bir ekonomik zarar ve kaybin gerceklesmesidir. Ornegin bu kurumlar tarafindan tesis
edilen tarife — ticret belirleme islemi idari tedbir olarak da idari yaptirim olarak da
degerlendirilebilir.

Dordincti sebep ekonomik idari yaptirimlarin salt cezalandirma amaci
giitmedigidir. Nitekim bireyler agisindan ceza sonucu doguran islemler tesis ederken
idarenin gittiigii amag¢ ancak ekonomik kamu diizeninin korunmasidir?®®. Neticede
ekonomik diizenleme ve denetleme islevi bakimindan idari yaptirimlarin idari
tedbirleri kapsayarak igine aldigini belirtmek yanlis olmayacaktir.

Kolluk tedbirleri ile idari yaptirimlar arasindaki farklilik uygulanan islem
tirleri bakimindan da giderek azalmaktadir. Genel kollukta bireysel islemlerle tesis
edilen idari tedbirleri emir/ihtar, yasaklama/faaliyetten men etme, erteleme, kapatma,
izin verme veya vermeme, alindi belgesi verme olarak érneklendirilmektedir??,

Verilen islem 6rnekleri tizerinden gidilirse su sekilde sonuglara ulasilabilir:
Erteleme ve alindi belgesi verme islemleri ekonomik diizenleme ve denetleme
islevinde fazla yaygin olmayan bildirim usuliine 6zgu islem 6rnekleridir. Emir veya
ihtar ise yaptirim tehdidi icermedigi siirece yliritiilmesi zorunlu bir islem
olmadigindan genel kural olarak iptal davast konu olamaz®?’. Dolayistyla menfaat
ihlali teskil etme konusunda ayirt edici nokta yaptirim olmaktadir. Ekonomik

diizenleme ve denetlemede yasaklama ve faaliyetten men etme islemleri ise verilecek

224 Amerika’da da belirtildigi gibi ekonomik diizenleme ve denetlemede iznin kaldirilmasi, idari

yaptirim uygulanmasi, bir faaliyetin yasaklanmasi gibi hukuki islemler etkili bir silah olarak
kullanilmaktadir. Bkz. Kagan, a.g.e., s. 10-11.

25 Emrah Uran, Tiirkiye’deki Bagimsiz idari Otoritelerin idari Yaptirnm Yetkisi, Istanbul, On
iki Levha, 2012, s. 375.

26 Ggzler, idare Hukuku (Cilt 2), s. 562-566.

221 Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 735-737.
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olan ruhsatlarla baglantilidir. Ruhsat alan sirket faaliyet gosterirken yasada éngorilen
ve ruhsati veren diizenleyici ve denetleyici kurumun belirleyecegi kurallara tabi

olmaktadir?®

. Yine ruhsat verme veya vermeme islemleri ise ruhsat alan ile ruhsat
veren arasindaki yakin hukuki iligkinin baslangicini ifade etmektedir.

Kabahatler Yasasi’nda 23.01.2008 tarih ve 5728 sayili Yasa ile yapilan
degisikligin etkisiyle idari yaptirimlarla idari tedbirler arasindaki ayrim biiyiik l¢tide
kalkmistir. Kabahatler Yasasi’nin 16. maddesinde idari yaptirimlar, idari para cezalari
ile idari tedbirler olarak ikiye ayrilmigtir. Nitekim Danistay da farkli kurumlara iligkin
kararlarinda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin idari para cezasi ve idari tedbir
islemlerini idari yaptinmlar igerisinde ve Kabahatler Kanunu kapsaminda
degerlendirmistir??,

Gerek ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin kendi 6zellikleri gerekse
de Kabahatler Yasasi’ndaki degisiklikler nedeniyle ekonomik kolluk tedbiri veya
ekonomik idari yaptirim ayrimi biiyiik dl¢iide azaldigindan, boyle bir ayrima gitmeden
genel olarak diizenleyici ve denetleyici kurumlarin iptal davasina konu olabilecek
islemleri, tarife-Ucret belirleme veya kontrol etme, bir ticari faaliyeti yasaklama, ruhsat
verme ve ruhsat sartlarini ilgisi aleyhine degistirme, idari para cezasi tespit etme gibi
icrai olan bireysel islemler ile bu kurumlarin diizenleyici islemleridir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin tesis etmis olduklar1 idari
yaptirimlarin yargisal denetiminde ceza hukukunun temel ilkelerinin kullanilmasi da
gindeme gelmektedir. Danistay, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin cezalandirma

unsuru tasityan islemlerinin yargisal denetiminde savunma hakki, yasallik, lehe

kanunun ge¢mise yiirlimesi, masumiyet karinesi ve siipheden sanigin yararlanmasi

228 Diizenleyici ve denetleyici kurumlarda idari yaptirimlar idare ile kurulan hukuki iliskinin uzantis

olarak ortaya ¢ikan yaptirimlar (ruhsat iptallari), idari para cezalar1, kendine 6zgii idari yaptirimlar
olarak sayilmaktadir. Kendine 6zgii idari yaptirimlara 6rnek olarak RK’nin nispi para cezasi
islemi, BDDK’nin fona devir karari, RTUK iin yaymnin gegici olarak durdurulmasi ve SPK’nin
gerekli her tiirlti tedbiri alma iglemi verilmektedir. Bkz. Uran, a.g.e., s. 159-160, 359-383.

229 Farkli kurumlara iliskin kararlar bulunmaktadir. Dan. 13. D., 20.05.2009 tarih ve E:2007/5970
K:2009/5492 sayili karar (KBB); Dan. 13. D., 23.10.2009 tarih ve E:2007/9328 K:2009/9333
sayili karar (KBB); Dan. 13. D., 03.09.2015 tarih ve E:2015/960 K:2015/2876 sayili karar; Dan.
13.D.,23.12.2016 tarih ve E:2016/3493 K:2016/4367 sayili karar (DBB); Dan. 13. D., 17.02.2017
tarih ve E:2015/5730 K:2017/392 sayili karar (DBB); Dan. 13. D., 10.12.2015 tarih ve
E:2013/3010 K:2015/4507 sayili karar (DBB); Dan. 13. D., 06.11.2012 tarih ve E:2011/186
K:2012/2741 sayili karar (DBB); Dan. 13. D., 01.11.2013 tarih ve E:2010/2490 K:2013/2706
say1l1 karar (DBB).
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kurali gibi ceza hukuku temel ilkelerinin idare hukukuna uygun oldugu o&lgiide
uygulanmasi gerektigini isabetli olarak karara baglamistir?°,

Ceza hukukunun temel ilkelerinin diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
islemlerinin yargisal denetiminde uygulanmasi bakimindan idare hukukuna
uygunlukla ilgili su tespitler yapilabilir. Oncelikle bu ilkelerin yargisal denetimde
uygulanabilmesi i¢in her bir ilkenin islemin hangi unsuruna veya unsurlarina iligkin
denetimde kullanilmasi gerektiginin belirlenmesi gerekmektedir. Ornegin zamanasimi
ve lehe olan yasanin uygulanmasi ilkeleri yetki unsurunda, savunma hakki ilkesi sekil
— usul unsurunda, siipheden sanik yararlanir ilkesi sebep unsurunda veya failin kusuru
ve ekonomik durumununu gozetilmesi ilkesi konu unsurunda kullanilabilmektedir.
Bundan baska ceza hukuku temel ilkelerini idare hukukunda eskiden beri yer alan
ilkelere, kurallara ve uygulamalara yardimci ilkeler olarak degerlendirmek
gerekmektedir. Sonraki bolumde yargisal denetim gesitli alt basliklarda incelenirken

ceza hukuku temel ilkelerine ihtiya¢ duyuldugu 6l¢iide deginilecektir.

2% Dan. 13. D., 23.12.2016 tarih ve E:2016/3493 K:2016/4367 sayili karar (DBB).
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UCUNCU BOLUM

DUZENLEYICI VE DENETLEYiCi KURUMLARIN
ISLEMLERININ iPTAL DAVASINDA YARGISAL DENETIMI

A. Iptal Davasimin Konu Bakimindan Ozellikleri

Kita Avrupasi genelinde idari rejim® uygulamasi yaygin olmakla beraber
Almanya, Italya, Hollanda, Liiksemburg ve Finlandiya gibi bazi iilkelerde idareye
kars1 acilan tazminat davalarinin hukuk mahkemelerinin Oniinde, idari islemlerin
iptaline iliskin acilan davalarmn ise ayri bir yargi kolunda, idare mahkemelerinde,
goriildiigii karma sistem uygulanmaktadir?. Sistemler arasinda farkliliklara karsin idari
rejime kismen veya tamamen sahip olan iilkeler arasindaki ortak nokta; idarenin
dstiin buyurma guctnt kullanarak ve kamu yararini gerceklestirmek amaciyla,
ozel kesimdeki gercek ve tiizel Kkisilere yonelik olarak tesis etmis oldugu
dizenleyici veya bireysel islemlerin iptalinin goriildiigii davalarin ayr1 bir kolu
icerisinde, hukuk yargilamasi kurallarindan belirli 6lgiide® ayrismus bir yargilama
usulli ve sistemi ile karara baglanmasidir. Iptal davasi Kita Avrupasi’nda genel olarak
asil ve rakipsiz bir dava tiirii olarak goriilmektedir?.

Asagida karsilagtirmali hukuktan da faydalanilarak idari yargilamanin en 6zel
ve 6nemli dava turd olan iptal davasmin 6nemli 6zelliklerine kisaca deginilecektir.
Boylelikle iptal davasi ile ilgili olarak yargisal denetimin kapsami bakimindan

degerlendirmelerin yapilmasi kolaylasacaktir.

1 GOZUBUYUK-TAN, idari rejimde “idare ve idari faaliyet igin 6zel hukuktan ayr1, kendi kendine
yeten ilke ve kurallardan olusan bagimsiz bir hukuk (idare hukuku) ve bu hukuku uygulayarak
uyusmazliklart ¢ozerek [d. ¢bzecek] ayr1 bir yargi diizeni (idari yargi) bulun...”dugunu ifade
etmektedir. Bkz. Gozubiiyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 1), s. 10.

2 Atay, idare Hukuku, s. 34.

Ornegin IYUK’un 31. maddesi ile Alman idare Mahkemeleri (Yargilama Usulii) Yasasi’nin

(Verwaltungsgerichtsordnung) 173. maddesi ilgili Glkelerdeki Hukuk Muhakemeleri Yasasi

hiikkiimlerine atif yapmaktadir.

Murat Sezginer, Iptal Davasimn Uygulama Alam Bakimindan Ayrilabilir islem Kuram,

Ankara, Yetkin, 2000, s. 25-34.
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1. iptal Davasi Hukuk Yargilamasindan Ayr1 Bir Yargillamay:
Gerektirmektedir

Kita Avrupasi hukukunda iptal davasi idari yargi icerisinde goriildiigii i¢in
iptal davasinin hukuk yargilamasindan ayrismus bir yargi oldugu zerinde pek
fazla durulmamaktadir®. Yine de Kita Avrupasi’nda idari rejimin ortaya ¢ikmasiyla
birlikte idari yargilamanin hukuk yargilamasindan ayrismakla olusmus bir hukuk alani
oldugu bir gergektir.

Oysa geleneksel Anglo-Sakson hukuk sisteminde idarenin eylem ve
islemlerine karsi talep edilen haksiz fiil konulu davalarin (iilkemizde tam yargi
davalar1) karsiliginin bulundugu, bununla beraber idarenin idari islemlerinin iptalinin
goriistildiigli bir dava tipinin (iptal davasi) karsiligmin bulunmadigi agik bigimde
vurgulanmaktadirlar®.

Geleneksel Ingiliz Anglo-Sakson hukuk uygulamasinda mahkemeler kraliyet
mahkemesi, uygulanan hukuk kraliyet hukuku oldugundan ve hakimler de Ingiliz
tahtina hizmet etmek iizere gorevlendirildiklerinden, Basbakan’indan, en alttaki
memurlara kadar biitiin devlet gorevlilerinin vatandaglarla ayni mahkemede
yargilanmalarinda bir sakinca goriilmemistir’.

Amerikan Hukukunun ilk dénemlerinde Ingiliz hukukundan bir esinlenme
olarak, her bir vatandasin haklarimin genel hukuk mahkemeleri 6niinde muhakeme
edilmesi ve degerlendirilmesi, devletin vatandaslarla ayni kurallara bagli olmas1 ve
idarenin kigilerin hak ve durumlarini etkileyen islemleri karsisinda kisilerin genel

mahkemeler dniinde dava acabilmesi anlayisi hakim bulunmaktaydi®.

Bununla birlikte Ulkemizde idari yargilama ile hukuk yargilamasi arasinda karsilagtirmalar

yapilarak farklar tespit edilmeye ¢alisiimaktadir. Idari yargilama ile hukuk yargilamasinin farka ii¢

sekilde ifade edilebilir: Bunlardan birisi idari yargilamanin tarafi olan idarenin kamu giiciini

kullanmast; ikincisi idari yargilamada kamu giicii ve kamusal ayricaliklar1 da denetlendiginden bu

yargilamanin igeriginin ve kapsaminin adli yargiya gore farkli olmasi; iigiinciisii ise idari yargi

kararlarinin kamusal alanda ve (“Devlet olarak algilanan™) idare lizerinde etkisini gdstermesidir.

Bkz. Nuri Yasar, idari Yargi Kararlarinin Etkinlestirilmesi Arayisinda idari Yarg, idari

Yargic ve Yargisal Emir, Istanbul, Filiz Kitabevi, 2002, s. 17-18.

6 E. C.S. Wade, A. W. Bradley, Constitutional and Administrative Law, 11. bs., London,
Longman, 1993, s. 607.

7 Dickinson, a.g.e., s. 34-35.

8 Ae.,s 35
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Amerikan idare hukukuna bakildiginda ise idare hukukunun merkezinde iptal
davasinin — idari yargilamanin® 6nemli ve ayr1 bir alan olusturdugu gériilmektedir.
Anglo-Sakson hukuk yargilamasinda iptal davasi yerine gegecek writ of certiorari,
prohibition ve mandamus gibi bazi engelleyeci, ortadan kaldirici, etkisiz hale getirici
dava ve mahkeme karari tiirleri bulunmasma®® ragmen bunlar Amerikan hukuk

sisteminde yeterli goriilmeyerek hukuk yargilamasindan ayri!

idari yargilama
kurallar1 olusturulmustur. Boylelikle bir federal mahkeme 6niine idari dava (iptal
davas1) geldigi zaman Federal Hukuk Muhakemesi Yasas1 degil dncelikle Federal idari
Usul Yasasi (APA) uygulanmaktadir.

Amerikan hukuk sistemine 6zgii baz1 6zellikler de iptal davasinda yiiriitiilen
yargilamanin hukuk yargilamasindan ayrilmasini zorunlu kilmaktadar:

Bunlardan birincisi Amerikan 6zel hukuk yargilamasinda taraflarin 6zellikle
davacinin kendi taleplerini ortaya koymak, bunlart mahkeme araciligiyla icra etmek
bakimindan insiyatifine ¢ok yetki ve imkan birakilmasidir'?. 1946 yilinda yiiriirliige

giren APA’nin sadece idari usul kurallarin1 degil, ayn1 zamanda idari yargilamaya

iliskin ayrintili yargilama usulii kurallarini icermesinin nedeni bu durumdur.

o Idari yargilama kavranu Amerikan hukuk 6gretisinde ilk defa 1886 yilinda GOODNOW 1n bir
makalesinde dile getirilmistir. Makalede idare hukukunun kamu hukuku igerisinde Anayasa
hukukunca birakilan bosluklar1 giinliik faaliyetlere kadar dolduran bir hukuk oldugu
vurgulandiktan sonra, kamu hukukunun giinliik hayata uygulanabilmesi ve esnek hareket
edilebilmesi i¢in idareye takdir yetkisi verildiginden bahsedilmektedir. Idarenin hareket alam
icerisinde, belirli durumlarda takdir yetksini de kullanarak yaptigi tespitler ve kararlar hukuken
idari islem olarak adlandirilmaktadir. Kendilerine yonelmis olan idari islemlerle, bireyler kamu
yarar1 adina menfaatlerinden fedakarlik etmek zorunda kalirlar. Boyle bir fedakarlik idare ile
vatandas1 kars1 karsiya getirir. Idari islemlerde bulunabilecek hukuka aykiriliklar ise kisilerin
kendilerine yonelmis olan islemler hakkinda bagimsiz mahkemelere basvurmasini mecbur
kilmaktadir. Iste devletin bir uzvu olan idarelerin kamu giiciinii kullanarak ve kamu yararmna
yonelik olarak idare hukuku igerisinde tesis etmis olduklar1 islemlerin bagimsiz mahkemelerde
dava yoluyla ¢oziimlenmesi, ister hukuk mahkemeleri isterse de ayr1 bir yargt kolu icerisinde
gerceklessin idari yargilama (administrative jurisdiction) olarak ifade edilmektedir. Iidare
icerisinde gergeklestirilen i¢ denetimler veya genel mahkemeler igerisinde kamu gorevlilerine
yonelik ceza yargilamasi veya idareye yonelik hukuk yargilamasi (tazminat davalari) da idari
yargilamanin eksikligini dolduramamaktadir. Bkz. Frank J. Goodnow, “The Executive and the
Courts”, Political Science Quarterly, C.1, S.4, 1886, s. 534-535, 538-539.

10 Wade, Bradley, a.g.e., s. 607.

11 Amerika’da idari islemlerin yargisal denetiminde, hukuk muhakeme yontemlerinden bazilarinin
uygun olmadig1 hususu agik bigimde vurgulanmaktadir. Bkz. Joel W. Friedman, Jonathan M.
Lenders, Michael G. Collins, The Law of Civil Procedure, St. Paul — Minnesota, West Group,
2002, s. 26; Mikasen v.d., a.g.e., s. 34.

2 Landis, a.g.e., s. 34-35.
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Iptal davasini hukuk yargilamasindan ayiran diger bir 6zellik ise Amerikan
yargilamasinda yer alan juri olgusudur. Amerikan hukuk sisteminde, diger Anglo-
Sakson hukuk sistemlerinden de farkli olarak, ceza ve hukuk bitin ilk derece
yargilamalarinda juri sistemi esastir'®. Amerikan hukuk sisteminde jiirilerin asli
gorevi, davada goriilen kanitlar1 degerlendirerek hakimce hazirlanan sorulara karsi
evet — hayir seklindeki verecekleri cevaplar ile davacinin davasinda hakli olup
olmadigina, sanigin suglu olup olmadigina, davalinin haksiz fiil sorumlulugunun olup
olmadigina, davalmn borglu olup olmadigina karar vermektir,

Amerikan yargisinin ilk derece asamasinda etkili olan jiiri kullanimi, devletin
bir uzvu olan idarelerin kamu giiciinii kullanarak tesis ettikleri islemlerin iptalinin
gorildiigii davalar olan, iptal davasma gelince degismekte ve jlri sistemi
uygulanmamaktadir.

Sonug olarak Amerikan sistemi de dahil olmak Uzere, idarenin iptal davasi
yoluyla yargisal denetiminde hukuk yargilamasindan ayrilmis bir yargilama tiiriiniin
olusmasi biitiin ¢agdas, demokratik hukuk devletlerinde uygulanmasi zorunlu duruma
gelmektedir.

Bununla birlikte hukuk yargilamasindan ayrilmis olmadan anlagilmasi
gereken davalarin mutlaka ayr1 bir yargi kolunda veya idare mahkemelerinde
gorilmesi degildir. Bazi idarelerin islemlerine kars1 agilacak iptal davalarinda gorevli
mahkeme yasa koyucu tarafindan hukuk mahkemeleri olarak da belirlenebilmektedir.
Bu halde o mahkemenin gordiigii hukuk davasi degil iptal davasidir.

En son belirtilen bu 6zellik iptal davalariin normalde ayr1 bir yargi kolunda
goriildiigii Kita Avrupast iilkelerinde daha belirgin bir sekilde goziikmektedir. Ornegin
Italyan® ve Turk hukukunda (diizenleyici ve denetleyici kurum olan) RK kararlarina
kars1 idari yargida iptal davasi agilmaktadir. Fransa’da ise RK kararlarin1 denetleme
goOrevi once idari yargiya verilmisken sonradan liberal egilimli hiikiimet tarafindan

hukuk mahkemesine verilmistir'®. Keza Alman RK’sinin islemlerine kars: acilacak

13 Robert E. Keeton, Keeton on Judging in the American Legal System, Lexis Law Publishing,
1999, s. 195.

4 Friedman, Lenders, Collins, a.g.e., s. 657-658,674; Keeton, a.g.e., s. 183.

15 Turgut Tan, “Rekabet Hukukunun Uygulama Alani Agisindan Kamu Kuruluslariin Faaliyeti
(Tiirkiye, Fransa ve Italya ornekleri)”, Rekabet Dergisi, C.1, S.4, 2000, s. 4.

% Ay.
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iptal davalarinda da hukuk mahkemesine gidilmekte ve burada tam kapsaml
yargilama yapilmaktadir®’.

Adliye mahkemelerinde gorilen bu tlr davalarin tipik bir iptal davasi oldugu
konusunda Alman uygulamasi 0©rnek olarak gosterilebilir. Alman Rekabet
Yasasi’nda!® Alman RK islemlerine karsi adliye mahkemelerinde dava agilmasi
ongoriilmiis olmakla birlikte Alman 6gretisinde kamu hukukundan kaynaklanan bu tur
islemlerin idari islem oldugu, daha O6zelinde idari kolluk faaliyeti icerisinde
degerlendirilebilecegi ve bu islemlere karsi agilan davanin ise iptal davast oldugu
belirtilmektedir!®. Alman RK islemleri tesis ederken idari usul kurallarina uygun
hareket etmek mecburiyetinde olup, yargi sathasinda ise mahkemeler idari yargilama
usuli kurallarin1 uygulanmaktadir. Alman Rekabet Yasasi’nda belirtilen yargilama
usuli kurallarinin kendine 6zgi yonleri olmakla beraber genel idari yargilama usulii
kurallartyla paralellik icerdigi belirtilmektedir?®. Duizenleyici ve denetleyici kurum
olan Alman RK’smin idari islemlerine kars1i adliye mahkemelerinde dava
acilmakta, ancak acilan bu davalar idari yargilama kurallarinin uygulandigi bir
dava olmaktadir.

Belirli bir islem tiiriine kars1 acilacak olan iptal davalarmin hangi yargi
kolunda goriilecegine iligkin karar verme yetkisi yasa koyucuya aittir. Yasa koyucu
Alman 6rneginde oldugu gibi istisna 6zelligini bozmamak kaydiyla bazi idarelere kars1
acilacak iptal davalarmin gorilmesini hukuk mahkemelerine verebilir. Idari islemin
hukuka uygun olup olmadigiin denetlendigi iptal davasi hangi mahkemede gorulirse
goralsin idari yargilamadir ve diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemleri de bu

genel kuralin disinda degildir.

17 Michael Kling, Stefan Thomas, Kartellrecht, Miinchen, Verlag Franz Vahlen, 2007, s. 815-818;
Fritz Rittner, Michael Kulka, Wettbewerbs- und Kartellrecht, 7. bs., Heidelberg, C.F. Muller
Verlag, 2008, s. 467-469; Wolfgang Gloy, Michael Loschelder, Handbuch des
Wettbewerbsrechts, 3. bs., Miinchen, Verlag C. H. Beck, 2005, s. 365.

18 Bkz. Alman Rekabet Kisitlamalaria Kars1 Yasa (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen)
md. 63-76.

19 Gloy, Loschelder, a.g.e., s. 355-357, 365.

20 Volker Emmerich, Kartellrecht: Ein Studienbuch, 11. bs., Miinchen, Verlag C. H. Beck, 2008,
s. 540.
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2. iptal Davas1 Yoluyla Hukuk Devleti ilkesi Somutlasmakta ve
Idare Hukuku Siirekli Gelismektedir

Iptal davas: 6zel olarak idari islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi igin
ortaya ¢ikmis ve gelismis bir hukuki denetim tlrlddr. Diger denetim tiirleri (meclis
denetimi, hiyerarsik ve vesayet denetimi) ile karsilastirildiginda iptal davasi, hukuka
uygunlugun denetimi bakimindan, en etkin ve objektif bir denetim yolu olarak
gorilmektedir?®. Yukarida da belirtildigi gibi demokratik ve hukuk devletine bagh
ulkelerde idarenin islemlerinin mahkeme oniinde yargilanmasi ve eger islemde hukuka
aykirilik varsa ilgili islemin iptal edilerek hukuk aleminden kaldirilmast mimkuindur.
Boylece, idarenin Anayasa ve yasa sinirlari igerisinde hareket etmesi saglanir.

Hukuk devletinde idare sadece kural koymamakta ayni zamanda koydugu
kurallara da uymak zorundadir. Hukuk devleti ilkesinin hakim oldugu bir tlkede
kurallarin digina ¢ikan ve/veya hukuka aykiri davranan idarenin, aykiri davranisa konu
olan isleminin bir yaptiim olarak ortadan kaldirilabilmesi gerekmektedir?. Iptal
davasi hukuk devleti ilkesi ile davaci arasinda iliski kurmaktadir. Bagka bir ifadeyle
iptal davasi hukuk devleti ilkesini somutlastirmakta, sosyal ve ekonomik yasamin
igerisine sokmaktadir.

Iptal davasi sonunda verilen yarg igtihatlari ile idare hukukunun gelismesi
miimkiin olmaktadir?®. Idare hukukunun ve idari yargmin ictihadi olma &zelligi daha
cok 1ilgili idare hukuku normunun yorumlanmasinin tartismali oldugu veya yasa
koyucunun bilerek veya bilmeyerek yasada bosluk biraktigi durumlarda giindeme
gelmektedir. Ancak sosyal, teknik ve ekonomik gelismeler karsisinda idare hukuku
stirekli olarak degisen durumlara uyum gostermek ve gelismek zorunda olup idari
yargl duruma bagl olarak hukuk uygulama ve hukuk yaratma yetki ve gorevini de
kullanmaktadir®®.

Aciklanan nedenle idare hukuku diger biitiin hukuk alanlarindan daha fazla

ictihadi nitelikte olmaktadir. Bu durum evrensel bir mecburiyeti giindeme getirmekte

2L Gozubiiyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 2), s. 3.

2 Ay.

2 Thomas Wiirtenberger, Verwaltungsprozessrecht: Ein Studienbuch, 3. bs., Miinchen, Verlag C.
H. Beck, 2011, s. 5-6.

2 Ae.,s. 5.
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ve eskiden beri igtihat hukukuna degil, yazili hukuka agirlik veren Kita Avrupasi
tilkelerinde de idare hukuku ictihadi hukuk olma 6zelligi gostermektedir?.

Boylelikle iptal davasi hukuk devleti ilkesini gliclendirmek yaninda, idare
hukukunun gelismesine de hizmet etmektedir. iptal davasinin bu iki 6zelligi ekonomik
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemleri bakimindan da aymi oOzellik ve

gecerliligi tasimaktadir.

3. Davall idarenin Devletin Bir Orgam1 Olmasimn Iptal Davasi

Uzerinde Etkileri

Idarenin devletin bir uzvu olmasi ve kamu giiciinii kullanmas1 olgusu, iptal
davasini ilgilendiren hemen her hususta karsimiza ¢ikmaktadir.

Oncelikle idareler ile mahkemeler arasinda islevsel ara¢ ortaklig
bulunmaktadir. Idarelerin idari islemleri tesis ederken dayandigi hukuk kurallari ve
kullandig1 mantiksal siire¢ ile mahkemelerin yargilama yaparken dayandigi hukuk
kurallar1 ve kullandigi mantiksal siire¢ benzesmektedir. Ayrica iptal davasi adli
yargidaki temyiz yoluna benzetilmekte ve idari usul ile idari yargilama usulii arasinda
paralellik kurulmaktadir.

Belirtilen  Ozellikler ~ yargisal ~ denetimin  kapsamimi  dogrudan

ilgilendirdiginden asagida basliklar altinda degerlendirilmistir.
a. Idare ile Mahkemelerin Islevsel Ara¢ Ortakhig

Klasik erkler ayrimi bakimindan, yasamanin yasa yaptigi, ylritmenin bu

yasalar1 uyguladigi ve yarginin ise yasa hukumleri dogrultusunda uyusmazliklart

25 Amerikan hukuku igin bkz. Schwartz, Wade, a.g.e., s. 230-231; Landis, a.g.e., s. 101-152; Shapiro,
Who Guards, s. 122; John O. Haley, “Administrative Law”, Introduction to the Law of the
United States, 2. bs., David S. Clark & Tugrul Ansay (ed.), The Hague — The Nederlands, Kluwer
Law International, 2002, s.107. Alman hukuku icin bkz. Jérn Ipsen, Allgemeine
Verwaltungsrecht, 8. bs., Miinchen, Verlag Franz Vahlen, 2012, s. 37-39; Erbguth, a.g.e., s. 58;
Maurer, a.g.e., s. 76-78; Wirtenberger, a.g.e., s. 5-6. Fransiz hukuku i¢gin bkz. Ender Ethem Atay,
“Iptal Davasmin Nitelikleri ve Iptal Kararlarmm Uygulanmas1”, Sempozyum-Damstay ve idari
Yarg: Giinii 139. Yil, Danistay Yaym No: 74, Ankara, Danistay Matbaasi, 2008, s. 24; Onur
Karahanogullari, Tiirkiye’de Idari Yargi Tarihi, Ankara, 2005, (Dogentlik Tezi Internet
Paylasimi), s. 41-47. http://80.251.40.59/politics.ankara.edu.tr/karahan/makaleler/turkiyedeidari
yargitarihi.pdf (erisim tarihi 17.09.2013) Ayrica Tiirk hukuku i¢in bkz. Giritli, Bilgen, Akguner,
idare Hukuku, s. 16; Duran, idare Hukuku, s. 28, 30-31; Giinday, idare Hukuku, s. 29.
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¢ozdigii genel geger bir tespittir. YUritme igerisinde yer alan idare de yasalarin verdigi
gorev ve sorumluluklart yerine getirirken, yasa hikiumlerini ekonomik ve sosyal
hayatin ig¢indeki olgulara ve olaylara uygulamakta ve idari islemler (diizenleyici
islemler ve bireysel islemler) tesis etmektedir. Ancak idari islemler tesis eden idarenin
durumu genel anlamda yiiriitme islevinden belirli 6l¢tide farklilagsmaktadir.

Tiirk idare hukuk oOgretisinde islevsel acidan idare ile yarginin ayirt
edilmesinin gii¢ olduguna dikkat ¢ekilmekte?® ve idari islev ile yarg1 islevi arasindaki
benzerlikler izah edilerek her iki islevde de yasalarin uygulanmasinin 6nemli bir unsur
olarak yer aldig1 vurgulanmaktadir®’. Bu durum sonucunda yargilama faaliyetinde
veya idari islevde hukuki islemler (mahkeme kararlar1 veya idari islemler)
olusturulurken ayn1 mantik siireci?® kullanilmaktadir®.

Genel olarak yargilama islevinde belirli bir olay tahlil edilerek bir saptama
yapilmakta (olay-sugra-mineure), daha sonra mevzuatta yer alan birgok hukuk normu
arasindan sistematik bir degerlendirme yapilarak olaya uygun norm bulunmakta
(hukuk normu-kibra-majeure) ve en sonunda olayda ilgili normu uygulayarak bir
sonuca varilmaktadir (sonug-la conclusion)®.

Siiphesiz idarelerin, yasa tarafindan verilen gorevleri yuritme ve siyasal
sorumluluga sahip hiikiimet tarafindan ortaya konan hedeflere ulagsma gibi sebeplerden
dolayr, bu mantik slrecini mahkemelere gore daha yizeysel yaptiklar

goriilmektedir®!. Bagimsiz mahkemelerin gorevi de burada 6nem kazanmaktadir.

% Giritli, Bilgen, Akgiiner, idare Hukuku, s. 8-9.

2 A. Ulkii Azrak, “Yarg: Ve Idare: ki Fonksiyonun Karsilastirilmasi Uzerine Bir Teorik Deneme”,
IUHFM, C.34, S.1-4, 1968, s. 130.

28 GURIZ bu siireci tasim kavrami ile ifade etmektedir. Bkz. Adnan Giiriz, Hukuk Felsefesi, 6. bs.,
Ankara, Siyasal Kitabevi, 2003, s. 35.

2 Bu husus;

“Yargi fonksiyonu ile idare fonksiyonunun psikolojik bakimdan birbirinden farkli olarak faaliyet
gosterdigi goriisii de, kanimizca, dogru degildir. Ciinkii sadece yargisal faaliyette bulundugu iddia
edilen &nerim (mantiki kiyas = syllogisme) idari faaliyette de vardir. Gergekten de Idare, bir idari
islem yaparken, 6nce bu islemin nedenini teskil eden olay1 saptar (tespit) ve sonra bu olay ile ilgili
olan hukuk normunu bulup olayla normu karsilastirarak hukuki sonuca varir, yani islemin
konusunu tayin eder...”

Seklinde izah edilmektedir. Bkz. Azrak, “Yarg ve Idare”, s. 139.

% Onar, idare Hukuku (Cilt 1), s. 344,

31 “Memur ve idare bir miitesebbis vaziyetindedir... Bu vaziyetlerin ihtiyaca, hal ve zaman
icaplarina, eldeki imkanlarina uygun olup olmadigi, fayda ve zarar1 ayrica bir mesele teskil eder...
Halbuki hakim tasarrufun ne neticesi ile ve ne fayda ve zarari ile ne de halin icaplarina uygunlugu
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Kita Avrupasi ve Tiirk idare hukukunda siniflandirmalara gore, eskiden beri
mahkeme kararlarinin agiklayici (izhari - déclaratif) oldugu idari islemlerin ise genel
olarak yaratici (insai - constructif) oldugu, bu nedenle aralarinda belirgin farklar
oldugu belirtilmektedir®?. Yapilan siniflandirmadaki farkliliklar, bahse konu iki islevin
ayni araclar1 ve mantiksal siirecleri kullandig1 ger¢egini degistirmemektedir.

Bahsedilen bu islevsel ara¢ ortakligt Amerikan hukuk sisteminde de
goriilmekte olup uygulamanin esas unsurlart Avrupa hukuk 6gretisinden alinmistir™.
Amerikan 6gretisinde idare igerisindeki karar alicilarin igslem tesis etmeden Once,
yasalarin ve diger hukuk normlarini uygularken tipki bir mahkeme gibi muhakemede
bulunduklar1 6nemle vurgulanmaktadir®*.

Amerikan hukuk ogretisinde bireysel idari islemler hangi idare tarafindan
tesis edildigine veya kapsamli olup olmadigina bakilmaksizin mutlaka hukuk
normunun tespit edilen olgulara uygulanmasi olarak izah edilmektedir®.

Idare ile mahkemelerin islevsel arag ortakliginin yargisal denetimin kapsami
bakimindan da sonuglar1 bulunmaktadir.

Kural olarak hukuk ve ceza yargilamasinda hakimlerinin “kanunlarin
alternatifleri arasinda se¢im yapma yetkisine” sahip oldugu vurgulanmaktadir®. Buna
karsilik idari yargida ise hakimin 6nlnde, yapilacak olan yargilama sonunda hukuka
uygun olup olmadigina karar vermek iizere idare tarafindan tesis edilmis idari islem
bulunmaktadir. Davali idare, dava konusu olan islemiyle maddi vakialar1 arastirmis,
belge ve bilgileri toplayarak bunlari degerlendirmis ve ayrica yasa ve diger hukuk
normlar1 yorumlayarak ¢ikardig1 sonucu islem haline getirmistir. Idarelerin islem tesis
ederken yasayir yorumlamalari, idareler igerisindeki karar alict kamu goérevlilerinin

yaptiklart muhakeme yoluyla ortaya ¢ikmaktadir.

ile alakalidir... Onun gayesi hukuk nizamimi kurmaktir.”

Bkz. Ae., s. 345.

32 A, s. 341, 343, 345-346. AZRAK bu goriise kars1 gikmaktadir. Bkz. Azrak, “Yargi ve [dare”, s.
140.

3 Kagan, a.g.e., s. 86.

3 Cushman, a.g.e., s 8; Shapiro, Who Guards, s. 40-41; Aman, Mayton, a.g.e., s. 129-130; Kagan,
a.g.e,s. 91

%5 Dickinson, a.g.e., s. 3-4.

% Azrak, “Yargi ve Idare”, s. 144.
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Bu nedenle g¢agdas hukuk devletlerinde idarenin islemlerinin yargisal
denetimi, idarenin islemlerinin sonradan gozden gecirilmesi ve tetkik edilmesi
seklinde anlasilmaktadir. Kita Avrupasi idare hukuku 6gretisinde bu genel durum
diisiincemize gore oldukg¢a basarili bir sekilde (yargisal) tetkik, dogrulama, gozden
gecirme anlamima gelen (gerichtliche) Nachprifung®” olarak adlandiriimaktadir.
Nitekim OSTER Amerikan ve Alman idare hukuklarinda yargisal denetimin
kapsamini karsilastirirken, evrensel olarak “hukuk ve ceza mahkemelerinin karar
verdiklerine, buna mukabil idare ve anayasa mahkemelerinin ise kontrol ettiklerine”
dikkat cekmektedir®®. Burada sézl edilen kontrol etme olgusundan, idari yargilama
yapan mahkemelerin yargilama faaliyetinin sinirliligi ve eksikligi degil kendine
ozguliigii ve farkliligr®® anlasilmaktadir. Benzer bir sekilde Amerikan dgretisinde
STRAUSS ise yargisal denetim yapan mahkemenin karar verici degil, tetkik edici —
hakem oldugunu vurgulamaktadirC,

Bu tiir bir kontrolde genel mantik geregi her sey sifirdan incelenmez; islem
dosyasinda belge ve bilgiler yaninda idarenin islemde ileri siirmiis oldugu gerekge de
g6z oOninde tutularak, var oldugu sekliyle incelenir. Idari yargilamanin dosya

uzerinden inceleme seklinde yapilmasi bu niteligin bir sonucudur. Belirtilen bu 6zellik

87 Michel Fromont, Rechtsschutz Gegenlber Der Verwaltung In Deutschland, Frankreich Und
Den Europaischen Geminschaften, Saarbriicken, Carl Heymanns Verlag KG, Saarbriicker
Druckerei und Verlag GmbH, 1968, s. 146-190; Axel Linneweber, Einfihrung in das US-
amerikanische Verwaltungsrecht, Frankfurt am Main, Peter Lang, 1994, s. 165; Jasper Sachs,
“Regulierungsermessen und Beurteilungsspielrdume — Verfassungsrechtliche Grundlagen”,
NVwZ, C.2012, S.11, 2012, s. 650. Alman &gretisinde, Amerikan idare hukukundaki yargisal
denetim de Nachprifung olarak degerlendirilmektedir; Linneweber, a.g.e., s. 165.
Jan Oster, “The Scope of Judicial Review in the German and U.S. Administrative Legal System”,
German L. J., C.9,S. 10, 2008, s. 1267.
Konuya iligkin dikkat ¢ekici bir Danigtay karart bulunmaktadir. RK tesis etmis oldugu idari para
cezasinda diizenlemis oldugu idari para cezalarinda dikkate alinacak kurallara iliskin yonetmeligi
uygulamamistir. Davaci tarafindan ihlal konusu fiillerde hafifletici sebeplerin bulundugu iddiasi
ve yonetmelikte de hafifletici sebeplere iliskin hiikiimlerin bulunmasi karsisinda Danistay RK
islemini “hafifletici unsurlar hususunda degerlendirme yapilarak ve yargisal denetime imkan
verecek sekilde idari para cezasi oraninin belirlenmesi” gerekgesi ile iptal etmistir. RK’nin eksik
inceleme yaparak hafifletici sebepleri degerlendirmemesini, Danistay yargisal denetimin
yapilmasini engelleyen bir eksiklik olarak gérmekte ve islemi bu nedenle iptal etmektedir. Bkz.
Dan. 13. D., 06.05.2014 tarih ve E:2010/3090 K:2014/1719 sayili karar (DBB). Anilan karar
ozellikle dogrudan alintilanan gerekgesiyle, bu alt boliimde incelenen, iptal davasindaki yargisal
denetimin gbzden gecirme — tetkik faaliyeti oldugu ve iptal davasinin temyiz yoluna benzedigi
iddialarina destek olmaktadir.
40 Peter L. Strauss, ““Deference” Is Too Confusing — Let’s Call Them “Chevron Space” And
“Skidmore Weight””, Columbia L. R., C.112, S.5, 2012, s. 1143, 1150.
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hem ispat1 hem de karar verme muhakemesini icermektedir. Islemden olumsuz
etkilenen davacimin idare karsisindaki bu zayifligini telafi etmek igin 6zel hukuk
yargilamasinda olmayan re’sen aragtirma ilkesi getirilmistir.

Idareler ile idari yargilama yapan mahkemeler arasindaki islevsel arag
ortakliginin baska bir yansimasi idare hukukunun kimin tarafindan olusturuldugudur.
Idare hukuku &ncelikle mahkemelerde degil diizenleyici islem ve bireysel islem tesis
ederek hukuku ilk defa uygulayan boylece hukuk aleminde degisiklik yaratan
idarelerce olusturulmakta*! ve yukarida belirtildigi gibi mahkemelerin yaptig1 yargisal

kontrol/g6zden gecirme ile idare hukuku tamamlanmaktadir.
b. iptal Davas1 Temyiz Yoluna Benzetilmektedir

Iptal davasmin nitelik olarak temyiz davasma benzemesi farkli iilkelerin
hukuk sistemlerinde karsilasilan ortak bir niteliktir. Nitekim idari rejimin dogdugu
iilke olan Fransiz hukukunda iptal davasinin, zaman igerisinde asamali bir sekilde
geliserek olustugu ve bu dava tiirlinlin hukuk yargilamasindaki temyiz yoluna
benzedigi belirtilmektedir®.

Turk hukukunda genel olarak mahkemelerin yargilama faaliyeti iki asamada
incelenmektedir. Birinci asamada mahkemeler maddi vakialar1 tespit etmek igin,
taraflar1  dinleme, sahit dinleme, kesif yapma gibi yargilama faaliyetleri
gerceklestirmektedirler. Ikinci asamada ise yargilama dosyadaki yazili bilgi ve
belgelerden hukuka uygunluk denetimi yapilmaktadir®®. Tk derece yargilamasinda her
iki asamada belirtilen faaliyet yiiriitiliirken, temyiz asamasinda ise sadece ikinci
asamada belirtilen faaliyet yurutiilmektedir.

Ogretide, iptal davasinda davali idarenin herhangi bir davali gibi olmadigi,
daha ¢ok kendi karari bir iist kurum tarafindan tetkik edilen bir pozisyonda oldugu
belirtilmektedir. Bu 6zelligin ilk sonucu iptal davas1 bakimindan idari yargilamanin

daha ilk derece asamasinda bile bir temyiz yargilamasi niteligi tasimasidir**, Ancak

4 Landis, a.g.e.,s. 2.

42 Ali Ulkii Azrak, “Tptal Davalarmin Objektif Niteligi”, Hukuk Kurultay:r 2000, 4 C., Ankara,
Ankara Barosu, 2000, C:1, s. 332; Atay, “Iptal Davasinin Nitelikleri”, s. 24.

4 Yilmaz, “Istinaf”, s. 209.

4 Onar, idare Hukuku (Cilt 3), s. 1830-1831.

118



temyiz yoluna benzetme kabul edilmekle beraber, benzetmenin teoride kaldig1 da
eklenmektedir®. Siiphesiz iptal davasi ile temyiz yolu arasinda benzerliklerin
bulunmas:1 iptal davasinda ilk derecede yargilama yapildi@i  gergegini
degistirmemektedir.

Iptal davasi ile temyiz yolu arasindaki benzerlik I'YUK ta da gorilmekte ve
benzerlik somutlasarak teorik yonii asmaktadir. Bu baglamda, IYUK’un 49.
maddesinin 2. fikrasinda bozma nedenleri “gérev ve yetki disinda bir ise bakilmig
olmas1”, “hukuka aykiri karar verilmesi” ve “usul hiikiimlerinin uygulanmasinda
karar1 etkileyebilecek nitelikte hata veya eksikliklerin bulunmas1” seklinde ii¢ bent
halinde sayilmistir®®.

Ogretide YUK da yer alan bozma nedenleri ile iptal davasinda belirtilen iptal
nedenleri arasinda benzerlik kurulmaktadir. Bozma nedenlerinden gorev ve yetki
disinda bir ise bakma, iptal nedenlerinden yetkiye, usul hukiumlerinde hata veya
eksiklikler sekle, hukuka aykirilik ise sebep ve konuya benzetilmektedir. Sadece
“hukukun ne oldugunu sdyleyen” mahkemelerin amag¢ bakimindan hukuka aykir1 karar
veremeyecekleri diisiincesi ile benzetmeye islemin iptal nedenlerinden olan amag
dahil edilmemektedir*’. IYUK’un 2. maddesinin 1. fikrasiin a bendi ile 49.
maddesinin 2. fikrasi1 bize iptal davasinda hem ilk derece yargilamasinda hem de
temyiz asamasinda idari islemin davanin merkezinde oldugunu gostermektedir.

Iptal davasi ile temyiz yargilamasi arasinda kurulan baglanti Amerikan
ogretisi tarafindan da ortaya konulmaktadir®®. Amerikan hukuk &gretisinde iptal
davasinin kapsaminin temyiz incelemesindeki kapsam ile ayn1 Ozellikleri gosterdigi
ileri strilmektedir. Her ikisinde de bir 6nceki asamada tesis edilen hukuki islemler

yetkili makam tarafindan gozden gegirilmekte ve hukuka uygun olup olmadigi

4 Azrak, “Iptal Davalar1”, s. 332.

% JYUK’un 49. maddesinde yapilan 18.06.2014 tarihli degisiklik oncesinde temyizde bozma
sebepleri yine “gérev ve yetki diginda bir ise bakilmig olmas1”, “hukuka aykir1 karar verilmesi” ve
“usul hiikiimlerine uyulmamis olmasi” seklinde benzer ii¢ bentle diizenlenmisti.

47 Goziibiyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 2), s. 981.

4 Breyerv.d., a.g.e., s. 235; Schwartz, Wade, a.g.e., s. 228-229; Dickinson, a.g.e., s. 10-11; Richard
A. Posner, The Federal Courts: Challenge and Reform, 2. bs., Cambridge — Massachusetts,
Harvard University Press, 1996, s. 175-176; Lawson, a.g.e., s. 499; Haley, a.g.e., s. 110; Stephen
Breyer, “Judicial Review of Questions of Law and Policy”, Administrative L. R., C. 38, S. 4,
Sonbahar 1986, s. 380.
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degerlendirilmektedir®®.

c. Idari islem Usulii ile Idari Yargilama Usulii Arasindaki

Benzerlik

Iptal davasinda, davali idarenin devletin bir organ1 olmasinin diger bir
yansimasi ise yargilama usulii kurallar1 ile idari usul kurallar1 arasinda benzerlikler
kurulabilmesidir.

Devletin yarg: erkini olusturan mahkemelerin nasil yargilama yapacagina
iliskin kurallar, hukuk yargilamasi, ceza yargilamasi ve idari yargilama olmak Uzere
yasalarla belirlenmistir®®. Mahkemeler ceza yargilamasi, hukuk yargilamasi veya idari
yargilama yaparken 6nceden belirlenmis kurallar ¢ercevesinde hareket ederler.

Idareler ise devletin yapisal bir parcasi ve islevsel bir uzantis1 olarak giinliik
hayatta ve ekonomi icerisindeki Kkisilerin goziinde devletin somutlagmis hali
oldugundan, idarelerin islem siiregleri keyfi, rastlantisal ve kisilere gore farkli bir
sekilde yiiriitiilemez®!. Idari islemler idarenin i¢ isleyisinde baslamakta, devam
etmekte ve sonunda tamamlanmaktadir. Tamamlanan bu islemler ¢ogunlukla kisilerin
hak ve yikiimliliikleri tizerinde etkili olmaktadir. Bu nedenle yasalarin tanimladigi
gorevleri yapan idarelerin islemlerini nasil tesis edecekleri yasalarla ya da diizenleyici
islemlerle belirlenmistir.

Her iki usul de devletin bir organinin disartya yonelik ve ilgililerin hak ve
yiikiimliiliiklerini etkileyecek ve degistirecek (etkili) kararlar/islemler tesis ederken 0o
organin nasil ve hangi sartlar altinda hareket edecegini gostermektedir. Boylelikle
herkese ayni kurallar uygulanmakta, makamda bulunan kisiler degisse bile usul

kurallar1 degismeden ayni kalmaktadir.

4 Posner, Federal Courts, s. 175-176; Schwartz, Wade, a.g.e., s. 228-229.

% ONAR mahkemelerin, icra miidiirliiklerinin ve idarelerin isleyis usulleri arasinda baglanti
kurmaktadir. Onar, idare Hukuku (Cilt 3), s. 1475 ve aym sayfada 2 nolu dipnot.

51 Bahtiyar Akyilmaz, idari Usul ilkeleri Isiginda idari Islemin Yapihs Usulii, Ankara, Yetkin
Yaynlari, 2000, s. 71-79.
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B. Yargisal Denetimde Kullamlan Olgitler ve Bu Olgutlerin
Diizenleyici Ve Denetleyici Kurumlarin islemleri Bakimindan

Degerlendirilmesi

Yargisal denetimin kapsamini belirleyen denetim 6l¢iitlerinde 6ncelikle genel
idare hukuku bakimindan inceleme yapilacaktir. Bu baglamda, sirasiyla Tiirk
Amerikan ve Alman hukuklarinda denetim olg¢iitleri tizerinde durulacaktir. Daha sonra

konu diizenleyici ve denetleyici kurumlar agisindan degerlendirilecektir.

1. Hukuk Sistemleri Bakimindan Degerlendirme

a. Turk Hukukunda

Kita Avrupast hukuk sistemi igerisinde yer alan Turk idare hukukunda
yargisal denetim 6lgiitii bakimindan islemin unsurlar1®? esas alinmaktadir. Bu durumu
sadece Fransiz idare hukukundan esinlenmeden ya da Tirk Danistay’inin
kararlarindan kaynaklanmamaktadir. Tirk pozitif hukuk metni de yargisal denetim
Olcutind bu sekilde belirlemektedir.

Turk hukukunda yargisal denetim oOlgiitiinii olusturan idari islemin unsurlart
[YUK’un® 2. maddesinin 1. fikrasinin a bendinde yetki, sekil, sebep, konu ve maksat
olarak bes baslik halinde sayilmaktadir. Ogretide sekil ile usul ayr1 degerlendirerek,
yasada sayilanlar yaninda usulil altinc unsur® olarak ekleyen goriis de bulunmaktadir.

IYUK’ta islemin unsurlar1 yaninda baska destekleyici yasal ilkeler de
bulunmaktadir. [YUK ’ta yer alan yargisal denetimin sinirmni belirleyen ilkeler (madde
2/2) ile mahkemenin aragtirma yontemine yonelik ilkeler (madde 20), yargisal denetim
Olcutlerini desteklemekte ve bu 6lcltlerin yargisal denetim sirasinda kullanilmasina
kolaylik saglamaktadir.

IYUK un 2. maddesinin 2. fikrasinda yargisal denetim sinirlar1 belirlenmistir.

52 Ogretide idari islemin unsurlarina ayrilmasinin yargisal denetimi kolaylastiracag1 belirtilmektedir.

Bkz. Turan Yildirim, fdari Yarg, Istanbul, Beta, 2008, s. 149.

Idari islemin unsurlar1 2577 sayili TYUK tan 6nceki yasalarda da bes adet sayilmaktadir. Bkz.
Onar, idare Hukuku (Cilt 1), s. 280.

% Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 743-744.

53
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Buna gore yargisal denetim hukuka uygunluk denetimi ile sinirlandirilmis olup,
yerindelik denetiminin yapilamayacagi kurali getirilerek yerindelik denetimi yargisal
denetimin disina ¢ikarilmistir. Ayrica mahkemelerin Kararlar1 ile yiirtitmenin
(idarenin) gorevlerini yerine getirmesini kisitlayacak, idari islem ve eylem niteliginde
veya idarenin takdir yetkisini kaldiracak sekilde karar veremeyecekleri belirtilmek
suretiyle yargilamanin sinirina vurgu yapilmaistir.

Mahkemenin arastirma ydntemi ise IYUK un 20. maddesinde belirtilmistir.
Anilan maddede mahkemelerin baktiklar1 davalarda her tarli incelemeyi
kendiliklerinden yapacaklar1 belirtilerek, mahkemelere davanin taraflarindan veya
baska yerlerden gerekli goriilen belgelerin gonderilmesini veya bilgilerin verilmesini
isteme yetkisi verilmektedir. Bu madde Tiirk idare hukukunda re’sen arastirma
ilkesinin® somutlasmis halidir.

Fransiz ve Alman Ggretisinde iptal davasi agisindan islemin unsurlarinin;
digsal gegerlilik sartlar1 (Die Voraussetzungen der &ufReren Gulkigkeit — validité
externe) ile i¢sel gegerlilik sartlar1 (Die Voraussetzungen der inneren Gultigkeit —
validité interne) olarak iki grup igerisinde degerlendirilmesi®® Tirk hukukunu da
etkilemistir. TUrk 6gretisinde bu ayrim sekil ve esas yoniinden hukuka uygunluk olarak
da adlandirilmaktadir®. Dissal ve icsel gegerlilik sartlart ayrimu ile sekli denetim ve
esas denetimi ayriminin ayni oldugunu belirtmek gerekmektedir. Yapilan ayrimda
yetki ve sekil —usul unsurlari sekli denetim igerisinde, sebep, konu ve maksat unsurlari

ise esas denetimi icerisinde toplanmaktadir®®,
b. Amerikan Hukukunda

APA ismi itibariyle bir idari usul yasasi olmasina ragmen idari usul kurallar

yaninda idari yargilama usulii kurallarin1 da igermektedir. APA’da belirtilen dava

5 [dari yargida re’sen arastirma ilkesi, davanin agilmasindan sonuglanmasina kadar gerek yargilama

usulii kurallar1 gerekse de davanin esast bakimindan arastirma ve incelemelerin mahkeme
tarafindan kendiliginden yapilmasim anlamina gelmektedir. Bkz. Ramazan Caglayan, idari Yarg:
Kararlariin Sonuglar: ve Uygulanmasi, Ankara, Seckin, 2000, s. 55; Zehreddin Aslan, “Ttirk
Idari Yargi Sisteminde Re’sen Arastirma [lkesi”, iUSBFD., S. 23-24, 2001, s. 54-55.

% Fromont, a.g.e., s. 154-156; Goziibilyik, Tan, idare Hukuku (Cilt 2), s. 383.

7 Liitfi Duran, “Idari Islem Niteliginde Yargi Kararlartyla Vergi Davalarmin Coziimii (I)”, AID, C.
20, S. 4, 1987, s. 5-10.

%8 Goziiblyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 2), s. 383.
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yolu; idari iglemlerin hukuka aykir1 olup olmadigmin denetlendigi, idarenin hukuka
uygun davranmasini amaglayan ve islemde hukuka aykiriligin bulunmasi halinde
iptalinin 6ngoriildiigii bir yoldur. Bu dava yolu idarenin kamu giiciinii kullanirken
ilgililer iizerinde olusan zararlarin tazmin edildigi dava yolundan tamamen farklidir®®.

APA’nin “Yargisal Denetim” baslikli 7. kismmin “Denetimin Kapsami”
baslikl1 706. maddesinde, yargisal denetimde kullanilacak dlgiitler yer almaktadir®.
Yasaya gore mahkeme iptali istenen islemin; (keyfilik ve takdir yetkisinin kotiiye
kullanilmast dahil olmak {izere) hukuka aykir1 olmasi; anayasal haklara, yetkilere,
ayricalik ve bagisikliklara aykiri olmasi; yasal yetkinin asilarak tesis edilmesi veya
yasal haklar1 kisitlamis olmasi; yasada aranan usule uygun olmadan tesis edilmesi;
sekli usulle tesis edilmesi halinde esash delilllerle desteklenmemis olmasi ve basit
usulle tesis edilen islemlerde ise dayanak maddi vakialarin haksiz ve mesnetsiz olmasi
hallerinde islemi iptal edecektir.

Mahkemelerin yasal denetim 6Slgiitlerini yeri geldiginde kapsamli bir sekilde
kullanmakla beraber ¢ogunlukla Olciilii ve hatta idarelere yol gosterici hareket
etmeleri, Amerikan dgretisinde mahkeme — idare iliskisinin uyumlu ortak ¢aligma®
veya ortaklik® olarak adlandirilmasma sebep olmustur. Tiirk ogretisinde de
mahkemeler ile idareler arasindaki bu iliski benzer bir sekilde izah edilmistir®,

Amerikan hukukundaki yargisal denetim 6lgiitiintin Tirk hukukundaki pozitif
dizenlemeler gibi soyut ve objektif olmakla birlikte daha ayrintili oldugu
gorilmektedir. APA’nin ayrintili olmasi, mahkemelerin idari yargilama yetkisini tam
olarak belirleyerek mahkemelere genis bir yorumlama ve denetim yetkisi verilmemesi
bunun yaninda kisilere yeterli hukuki guvencenin de saglanmasi diisiincesinden
kaynaklanmaktadir.

Genel olarak bakildiginda Amerikan idare hukukunda da, Tirk idare hukuku

% Mashaw, Merrill, Shane, a.g.e., s. 705.

0  Belirtilen maddenin Tiirkge terciimesi icin ayrica bkz. Istar Tarhanli, “Amerikan Idari Usul
Kanunu”, iHID, C. 6, S. 1-3, 1985, s. 263.

61 Breyer v.d., a.g.e., s. 23.

2 Rosenbloom, a.g.e., s. 210-211.

63 Bagsta Damstay olmak lizere biitiin idari yargi “hem denetgi, hem danisman ve zaman zaman da
eylemli yonetici, muhakeme usulini yonlendirici, basit ve slratli, hikumlerinin yerine
getirilmesini izleyen, kollayan ve kolaylagtiran bir isbirlik¢i” olarak izah edilmistir. Bkz. Lutfi
Duran, “Idari Yarg:1 Adlilesti...”, THID, C. 3, S. 1-3, 1982, s. 55.
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bakimindan yukarida agiklanan islemin unsurlarina dayanan denetim 6lgiitii ile bu
oOl¢iitiin yaninda yer alan destekleyici ilkeler bulunmaktadir.

APA’da ITYUK da oldugu gibi acik bir yerindelik denetimi yasagi hikmi
bulunmamakla beraber Amerikan 6gretisinde ve mahkeme kararlarinda yerindelik
denetimi yasagi isim verilmeden ancak igerigi ve anlami bakimindan ayrintili bir
bicimde ortaya konulmaktadir®.

APA’da tek maddede yer alan 6l¢iitler, 6l¢iitte deginilen hususlara ve ilkelere
gore gruplandirilmaktadir. Buna gore APA’nin 706. maddesinde belirtilen denetim
Olcutleri genel hatlartyla hukuka iliskin meseleler, maddi vakilara iliskin meseleler ve
islem usuliine iliskin denetim seklinde ii¢ gruba ayrildig1 goriilmektedir®.

Ayrica daha detayli gruplandirmalar da yapilmaktadir. APA’daki yargisal
denetim Olgiitleri, hukuka uygunluk, esashi delillerle desteklenme, usul kurallarina
uygunluk ve takdir yetkisinin kotiiye kullanilmamasi seklinde ortaya konulmaktadir.
Yasada yer alan diger hukuka aykiriliklar (otherwise not in accordance with law) ve
yasal yetkinin asilmasi (in excess of statutory jurisdiction) ifadeleri de yukarida
belirtilen denetim 6lciitlerini desteklemektedir®®.

Belirtilen gruplandirmalar igerisinde maddi vakialara iliskin meseleler,
hukuka iligkin meseleler ve islem usulii seklindeki ti¢lii ayrimin gerekli ve yeterli
oldugu, bu ayrimin iilkemizdeki denetim Olgiitlerine benzedigi disiiniilmektedir. Bu
baglamda, Amerikan 6gretisinde, Amerikan ve Fransiz idare hukuklarinda yer alan
denetim olgltleri karsilastirilmistir. Fransiz idare hukukunda yer alan ve Tirk idare
hukukunda da kabul edilen 6lgiitlerin ¢ogunlukla Amerikan idare hukukunda kabul
gordiigii belirtilmektedir. Amerikan idare hukukunun denetim 6l¢iitleri bakimindan bir
eksik yoni, APA’da amag yoninden denetimin baska ifadeyle yetki saptirmasinin
(détournement de pouvoir) bulunmayisi, mahkemeler ve 6gretinin ise bu eksikligi

acik bir bigimde doldurmayisidir®’.

6 Bernard Schwartz, French Administrative Law and the Common-Law World, y.b., Clark —
New Jersey, The Lawbook Exchange Ltd., 2011, (ilk bs. 1954), s. 193; Asimow, Levin, a.g.e., S.
502; Breyer v.d., a.g.e., s. 235; Pierce, Shapiro, Verkuil, a.g.e., s. 382; Jan Oster, a.g.e., S. 46;
Strauss, “Chevron Space”, s. 1150.

Pierce, Shapiro, Verkuil, a.g.e., s. 126.

6  Schwartz, Wade, a.g.e., s. 228.

67 Schwartz, French Administrative Law, s. 203.
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c. Alman Hukukunda

Alman idari yargilamasinda idarenin islemlerinin yargisal denetimi ile sadece
bireylerin siibjektif haklarmin zarar goriip gormedigi denetlenmez, bu dava tiirliyle
ayn1 zamanda idarenin islemlerinin objektif agidan kontrolii de yapilir®, idari islemin
objektif acidan hukuka aykir1 olup olmadiginin kontrolii dogal olarak mahkemelerce
re’sen arastirma yapilmasimi gerektirmektedir®®.

Objektif nitelikli iptal davasi ile basit bir uyusmazlik ¢6zmeden daha ilerisine
gidilmektedir. Bu nedenle iptal davasinda yargisal denetim sadece islemin ilgilisine
sekli bir dava agma hakki vermez, ayrica ilgilere hukuki koruma saglar; hukuki
korumanin (ne eksik ne de fazla) tam olarak saglanmasi zorunludur.

Alman idare hukukunda idari yargilamanin ve hukuki korumanin smirini
Turk hukukunda oldugu gibi, yerindelik denetimi yasagi olusturmaktadir. idareye
verilmis olan takdir yetkisinin verimsiz, etkisiz ve yanlis kullanilip kullanilmadigina
iliskin mahkemelerce yapilan denetim yerindelik denetimi yasagi kapsamina
girmektedir’®. Alman ogretisinde buna 6rnek olarak, ekonomik karlilik/verimlilik
denetimi (Wirtschaftlichkeitsprufung) veya makulluk denetimi
(Rationalitatspriifung) gibi denetimler gosterilmektedir’>. Bununla beraber
islemlerin hukuki sonuglari itibariyle elverigli (Geeignet), gerekli (Erforderlich),
orantili (Angemessen) olmast beklenmekte olup bu hususlar yerindelik yasag
kapsaminda degil takdir yetkisi denetimi kapsaminda degerlendirilmemektedir’.

Alman hukukunda islemin yetki ve sekil — usul unsurlar1 bakimindan
uyacaklart  kurallar Idari Usul Yasasi’'nda (Verwaltungsverfahrensgesetz)

belirlenmigtir. Yargilama sirasinda mahkemeler, idarelerin anilan usul yasasina uyup

8 Tettinger, Wahrendorf, a.g.e., s. 3-4; Wirtenberger, a.g.e., s. 149.

8 Tettinger, Wahrendorf, a.g.e., s. 36-37; Wiirtenberger, a.g.e., s. 255-256.

0 Ae.,s. 2-4.

™ MAURER idari mahkemelerin islemin sadece hukuka uygunlugu yoniinden denetim
yapabilecegini, idarenin takdir yetkisi veya degerlendirme alam1 bakimindan denetim
yapilamayacaginm belirtmektedir. Bkz. Maurer, a.g.e., s. 135. OSTER hem Alman hem de
Amerikan idare hukukunda, mahkemelerin yargisal denetim sirasinda kendilerini idare yerine
koymamasi gerektigini belirterek, yerindelik yasagina dikkat cekmektedir. Bkz. Oster, a.g.e., S.
46.

2. Wolff, Bachof, Stober, Verwaltungsrecht (Cilt 2), s. 122.

8 Erbguth, a.g.e., s. 128.
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uymadigini denetlemektedirler. islemin esasina iliskin &lgiit ise idari yargilama
usuliine iliskin  hiikiimleri iceren Alman Idari Mahkemeler Yasasi’nin
(Verwaltungsgerichtsordnung) 113. maddesinde hukuka aykirihk olarak
ongoriilmiistiir. Alman idare hukukunda da, Fransiz idare hukuku gibi yargisal denetim
Olcutlinde idari islemin unsurlar1 esas alinmakla birlikte Alman yasalarinda islem
unsurlar teker teker sayllmadigindan 6gretide cesitli gruplandirmalar yapilmaktadir.

En temel ayrima gore yargisal denetim, sekle iliskin hukuka aykiriliklar ile
esasa iligkin hukuka aykiriliklar olarak ikiye ayrilmaktadir’®. Bu ayrimda sekle iliskin
aykiriliklar  yetki yaninda, usule iligkin denetimi de icerecek kapsamda
kullanilmaktadir.

Bagka bir ayrima gore ise yargisal denetimde sekle ve usule uyulup
uyulmadigi, maddi olgularin dogru tespit edilip edilmedigi, anayasal temel hak ve
ilkelere aykirilik olup olmadigi, islemin esasinda hukuka aykirilik olup olmadig
gozden gegirilmektedir’®.

Daha detayli bir ayrimda ise islemlerin yargisal denetiminde; yetkide hata,
usulde hata, sekilde hata ve igerikte hata olarak dort farkli hukuka aykirilik iizerinde
durulmaktadir. Igerikte hata ise islemin maddi veya hukuki sebeplerinin tespitinde hata
(sebepte hata), sebepte hatanin 6zel bir 6rnegdi olan degerlendirme alaninda/marjinda
hatali yorumlama, ulasilan hukuki sonugta hata (konuda hata), orantililik ilkesine
aykirilik baska bir ifadeyle amag arag iliskisinde hata olarak ayrilmaktadir’®.

Yapilan bu ayrimlar birlikte degerlendirildiginde Fransiz ve Tirk hukukunda
oldugu gibi, Alman hukukunda’’ da yargisal denetim o&lgiitiiniin idari islemden
hareketle belirlendigi ve i¢sel gegerlik sartlar1 (esas denetimi) ile dissal gecerlik sartlar

(sekli denetim) seklinde ikiye ayrildigi goriilmektedir.

™ Oberrath, Offentliches Recht, s. 199; Steffen Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht mit
Verwaltungsprozessrecht, 6. bs., Miinchen, Verlag C. H. Beck, 2008, s. 188-202; Erbguth, a.g.e.,
s. 108-131.

s Oster, a.g.e., s. 45-46.

6 Giemulla, Jaworsky, Mller-Uri, a.g.e., s. 176-179.

" Benzer karsilastirmalar Alman idare hukuku ile Fransiz idare hukuku arasinda da yapilmustir. Bkz.
Fromont, a.g.e., s. 156.
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2. Aciklanan Hukuk Sistemlerinin Ortak Noktalar

Yukarida yargisal denetim Olgiiti bakimindan kisaca ozetlenen Turk,
Amerikan ve Alman hukuk sisteminde ortak noktalar bulundugu goértlmektedir. Bu
baglamda birinci ortak nokta yargisal denetim Ol¢iitiiniin idari islemi esas almasidir.
Ikinci nokta denetim o&lgitinin sekli denetim ve esas denetimi olarak ikiye
ayrilmasidir. Ugiincii nokta ise yargisal denetimin kapsamni belirleyici 6lgitin sekil
denetimi degil esas denetimi olmasidir.

Ekonomik diizenleme ve denetleme iglevi bakimindan benzer bir ayrimin
yapildig1 goriilmektedir. Bu islevi yerine getiren diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
islemlerinin yargisal denetiminde de sekli denetim ve esas denetimi seklinde ikili bir
ayrim yapilmaktadir’®,

Tiirk 6gretisinde ekonomik diizenleme ve denetleme islevi igerisinde tesis
edilen islemlerin yargisal denetiminin dar kapsamli oldugu yéniinde’ de genis
kapsami oldugu yoniinde®® de goriisler ileri siiriilmekle birlikte agirlik dar denetim
oldugu yoniindeki goriistedir. Ogretide ayrica mahkemelerin bilimsel ve teknik
konulara iligkin islemlerdeki yargisal denetim yetkilerini zaman igerisinde giderek
daha fazla kullandiklar1 da vurgulanmaktadir®,

Tiirk 6gretisinde diizenleyici ve denetleyici kurumlarin iglemlerinin yargisal
denetiminin kapsaminin dar oldugu sonucuna varilirken duzenleyici ve denetleyici
kurumlarin teknik bakimdan uzman olduklar ileri siiriilmektedir®. Fakat idarenin
teknikligi ayr1 bir 6l¢iit olmayip, idari islemin unsurlarina iligkin oldugu oranda

yargisal denetim igerisinde degerlendirilmesi gerekmektedir. Burada dikkat edilmesi

8 Tan, “Ekonomik Kararlarin Yargisal Denetimi”, s. 39; Akgll, a.g.e., s. 213-219; Egerci, a.g.e., S.

289-300; ayrica bkz. Usta, a.g.e., S. 67.

" Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, s. 47-56; Yasin, Sermaye Piyasas1 Kurulu, s. 217-219;
Akgul, a.g.e., s. 115-156; Usta, a.g.e., s. 67-68, 73. EGERCI de ayni goriiste olmakla birlikte,
ilerleyen donemlerde esasa iliskin denetimin eskiye gore biraz daha fazla yogunlasabilecegini
belirtmektedir. Bkz. Egerci, a.g.e., s. 297-298. GUNDAY yargisal denetimin islemin unsurlari
yoniinden yapilan denetim oldugundan maksimum — minimum denetim gibi bir ayrim olmadigini
belirtmekle beraber, sonugta bazi islemlerde takdir yetkisi nedeniyle farkliliklar olabilecegini
eklemektedir. Bkz. Gilinday, “Yargisal Denetim”, s. 101.

80  Nurkut Inan, Mehmet B. Piker, Rekabet Hukuku El Kitabi, Ankara, Bankacilik Enstitiisii

Yaynlari, 2007, s. 110; Aslan, Berk, a.g.e., s. 11.

Duran, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, s. 7.

Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, s. 8.
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gereken diger bir husus da teknikligin idarenin genel ve temel bir 6zelligi olmasidir®,
Sadece belirtilen teknikligin her bir islem tiirii bakimindan ayr1 ayr1 degerlendirilmesi
gerekmektedir. Asagida esas denetim incelenirken, tekniklik ile takdir yetkisi tizerinde
ayrintili bir sekilde durulacaktir.

Amerikan hukukunda da yargisal denetim, yukarida belirtildigi gibi ikili bir
sekilde gruplandirilan yargisal denetim o6lgutleri cercevesinde gergeklestirilmektedir.
Amerikan devlet sisteminde ekonomik dlzenleyici ve denetleyici kurumlar eskiden
beri varoldugu ve ekonomik alana midahale serbest piyasa ekonomisi bakimindan
Oonem arz ettigi i¢in, Amerikan 6gretisinde bitin 6rnekleme ve dikkat bu kurumlar
tizerinde toplanmistir. Yine ayni nedenle Amerikan idare hukukunda serbest piyasa
ekonomisine gore basit/Onemsiz sayilabilecek diger idari islemler ise kismen g6z ardi
edilmistir. Bu durum bir eksiklik olmakla beraber diizenleyici ve denetleyici kurumlar
ve onlarin iglemleri tizerinde duruldugundan belirtilen eksikligin yapilacak tespitler ve
degerlendirmeler tizerinde bir etkisi bulunmamaktadir.

Amerikan idari yargilamasinda, yargisal denetimin kapsaminda belirleyici
etken iglemin esasa iliskin unsurlaridir. Buna gore yargisal denetimin kapsami
idarelerin teknikligi ve uzmanligma bagl olarak degismektedir®®. Yine bahse konu
ilke hukukunda bu durum isabetli bir sekilde idarenin takdir yetkisi ile de agciklanmaya
calistimaktadir®. Fakat dgretideki yaklasim ve degerlendirmelerin, Kita Avrupast
hukukunda oldugu gibi sistematik ve ayrimntili oldugu sdylenemez.

Alman hukuku da yargisal denetimin kapsami bakimindan diger iki hukuk
sisteminden farkli degildir. Alman hukukunda islemler, unsurlari itibariyle sekli ve
esas olarak iki agidan denetlenmektedirler. Yapilan denetimin kapsamini 6zellikle esas
denetimi farklilagtirmakta ve takdir yetkisine yonelik denetimler islemin sebep ve

konu unsurlarinda toplanmaktadir.

8  ATAY bu hususu idare hukukunun “disiplinler arasi bir bir hukuk...” oldugu seklinde ifade
etmekle birlikte, vurgulanan idarenin teknikligidir. Bkz. Atay, idare Hukuku, s. 51-52.

8  Schwartz, Administrative Law, s. 624-625.

8  Amerikan ogretisinde idarenin takdir yetkisine iliskin degerlendirmeler i¢in bkz. Kenneth C.
Davis, Discretionary Justice: A Preliminary Inquiry, 3. bsk., Urbana, University of Illionis
Press, 1976, b.a.; Emst Freund, “The Substitution of Rule for Discretion in Public Law”, The
American Political Science R., C. 9, S. 4, 1915, s. 666-667, 674-676; Martin Shapiro,
“Administrative Discretion: The Next Stage”, Yale L. J., C: 9, 1983, s. 1487-1491, 1500-1511;
Charles H. Jr. Koch, “Judicial Review of Administrative Discretion”, George Washington L. R.,
C.54,S.4,1986, s. 471-511.
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Ekonomik diizenleme ve denetleme islevi ile ilgili olarak Turk hukukunda
belirtilen 6zellikler Alman hukukunda da gecerlidir. Nitekim Alman O6gretisinde
ekonomik diizenleme ve denetleme islevi icerisinde tesis edilen islemlerde idarenin
(diizenleyici ve denetleyici kurumlarin) takdir yetkisinin genis oldugu ve buna paralel
olarak yargisal denetimin kapsamimin dar oldugu ileri siiriilmektedir®.

Dolayisiyla ayni yargisal denetim Olgiitlerinin  kullanimiyla karsimiza,
idarenin tekniklikten ve uzmanliktan dogan takdir yetkisinin olup olmadigina gore,
biri maximum denetim ve digeri de minimum denetim (veyahut da sinirli denetim —
olagan denetim) seklinde iki sonu¢®’ ¢ikmaktadir. Kanaatimiz yargisal denetimin
kapsami bakimindan karsilasilan iki sonucun normal denetim ile dar denetim olarak
adlandirilmasinin daha isabetli oldugu yoniindedir. Normal denetim ile dar denetim
arasinda belirleyici olan ise idarenin yargisal denetime konu isleminde takdir
yetkisinin bulunup bulunmadig1 hususudur. Islemde takdir yetkisi bulunmamaktaysa
normal denetimin, takdir yetkisi bulunmaktaysa dar denetimin gerceklestirilmesi

gerekmektedir.

3. Sekli Denetim ve Esas Denetimi Ayrimi Bakimindan idarenin
Takdir Yetkisi

Yukarida belirtildigi gibi Tirk hukukunda sekli denetimde islemin yetki ve

sekil — usul unsurlari, esas denetiminde ise sebep, konu ve maksat unsurlari

8  Klaus Ferdinand Girditz, “,Regulierungsermessen” und verwaltungsgerichtliche Kontrolle”,

NVwZ, C.2009, S.16, 2009, s. 1005-1006; Markus Ludwigs, “Das Regulierungsermessen als
Herausforderung fiir die Letztentscheidungsdogmatik im Verwaltungsrecht”, JZ, C. 64, S. 6, 2009,
S. 291-294; Proelss, “Das Regulierungsermessen”, s. 411-427.

8 ULUSOY bu iki denetimi minimum denetim ile maksimum esas denetimi olarak belirtmektedir.
Bkz. Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, s. 48, 50. Ogretide smav ve jiiri degerlendirmeleri gibi
islemlerin yargisal denetimi igin “siurlt yargisal denetim” seklinde 6zel bir tanimlama
yapilmaktadir. Bkz. Turgut Tan, “Smav Ve Jiiri Degerlendirmelerinin Yargisal Denetimi”,
AUSBFD, C. 51, S. 1, 1996, s. 421. ALAN denetimi asgari denetim ve normal denetim geklinde
ikili bir ayrim 6ngérmektedir. Bkz. Nuri Alan, “Konu Unsuru Bakimindan Takdir Yetkisi Ve
Kanuna Aykirilik”, idare Hukuku Ve idari Yarg ile ilgili incelemeler I, Ankara, Danistay
Yayinlar1 No: 21, 1976, s. 345-351. OYTAN denetimi asgari denetim, normal denetim ve azami
kontrol olarak iice ayirmakla birlikte azami kontrolde hukuka uygunluk denetimi yaninda
yerindelik denetimi de yapildigini ileri siirmekte ve yargica boyle bir denetim yetkisi verilmedigini
savunmaktadir. Sonugta iki farkli kapsamda yargisal denetim iizerinde durmaktadir. Bkz.
Muammer Oytan, “Yargilamanin, Yargilama Teknikleri fle Simirlandirilmasi”, I. Ulusal idare
Hukuku Kongresi: idari Yarg, 3 C., Ankara, Damistay Matbaasi, 1991, C:1, s. 149-156.
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denetlenmektedir. Islemin hangi unsurlarinda idarenin takdir yetkisinin bulundugu
Uzerinde durularak, takdir yetkisi bakimindan sekli denetim ile esas denetimi arasinda
farkliligin saptanmasi gerekmektedir.

Oncelikle islemin yetki ve sekil (usul) unsurlarinda takdir yetkisinin olup
olmadigi tizerinde durulmalidir.

Kamu diizenine iligkin olan islemin yetki unsurunda idarenin takdir yetkisi
bulunmamaktadir®®. Islemin sekil-usul unsurunda idarenin takdir yetkisinin olup
olmadig1 ise Ogretide tartismali olup hukukgular bu konuda ikiye ayrilmis
durumdadirlar®. Ancak kanaatimiz idarenin, sekil-usul unsuru bakimindan kural
olarak takdir yetkisinin bulunmadig1 yoniindendir.

Sekil — usul konusunda takdir yetkisinin bulundugu goriisii daha ¢ok yasanin
bir usul belirlemedigi orneklere dayanmaktadir. Herhangi bir usul kurali olmadan
islem tesis edilmesi miimkiin olmadigindan bu tiir durumlarda idare c¢ikaracagi
diizenleyici islemlerle usulli 6nceden belirlemektedir. Ancak diizenleyici islemle
belirlenen idari usul, o diizenleyici islemin sekil — usul unsurunu degil konu unsurunu
olusturmaktadir. Bu nedenle burada idarenin takdiri yine islemin esasina iliskin
kistmda, konu unsurunda bulunmaktadir. idare daha sonra bir idari islem tesis edecegi
zaman diizenleyici isleminde dngérmiis oldugu usulii uygulamak zorundadir. Burada
idarenin usul bakimindan artik bir takdir yetkisi bulunmamaktadir.

Bundan baska yasada idareye belirli usul tiirleri arasindan birini tercih etme
imkan1 verilmesi halinde de idarenin sekil — usul unsurunda takdir yetkisi oldugu ileri
surilebilir. Ornegin Danistay kamu ihale hukukuna iliskin olarak ihaleyi diizenleyen
idarenin kapali teklif usulii ile pazarlik usulii arasinda bir tercihte bulunmasini tercih
bakimindan takdir yetkisi olarak degerlendirmistir®®. Ancak Danistay igtihadindaki bu
gerekceden sekil — usul unsurunda idarenin takdir yetkisinin oldugu anlami
¢ikmamaktadir. Danistay kararinda bahsedilen ve ihale usullerinden birini tercih

edilmesine yonelik olan islem, ihaleyi diizenleyen idarenin ihale siirecinin baginda

88 (Ogretideki goriislerin kapsamli bir degerlendirmesi igin bkz. Cemil Kaya, idarenin Takdir

Yetkisi ve Yargisal Denetimi, Istanbul, On Iki Levha, 2011, s. 197-202.

Ogretideki goriislerin kapsamli bir degerlendirmesi i¢in bkz. A.e., s. 204-206.

% Dan. 13. D., 02.03.2011 tarih ve E:2009/1028 K:2011/858 sayil1 karar (DD. C.41 S.127 2011, s.
430).
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tesis etmis oldugu bir hazirlik islemidir. Hazirlik isleminin konusu ihale usuliiniin
belirlenmesi oldugundan bu islemde idarenin tercihe iligkin takdiri islemin sekil — usul
unsuruna yonelik degil, konu unsuruna yonelik bir takdirdir.

Neticede idarenin diizenleyici islemle veya bireysel islemle bir usul tercihi,
tercihe iliskin iglemin konu unsuruna yonelik bir takdir olarak degerlendirilmelidir.
Devamindaki iglemlerde ise idarenin usul yoniinden takdir yetkisi bulunmamaktadir;
idare dnceden belirlenmis olan usul kurallarina uymak zorundadir.

Goriildiigii gibi yetki unsuru yaninda, sekil — usul unsurunda da idarenin
takdir yetkisi bulunmamaktadir. OYTAN da aymi goriistedidir®.

Islemin esasma iliskin unsurlardan hangisinde idarenin takdir yetkisininin
bulundugu konusunda Tiirk 6gretisinde farkli goriisler bulunmaktadir. Ornegin
ONAR, OZAY, OZYORUK ve KAYA islemin sebep ve konu unsurlarinda idarenin
takdir yetkisinin bulundugunu belirtmektedir®>. GIRITLI ise takdir yetkisinin islemin
maksat ve sebep unsurlarinda bulundugunu ileri siirmektedir®®. OYTAN her ii¢ unsur
bakimmdan da idarenin takdir yetkisinin bulundugunu belirtmektedir®. ARAT
OZKAYA ise maksat unsurunda kendine 6zgii olmakla birlikte her (i¢ unsurda takdir
yetkisinin bulundugunu ileri siirmektedir®.

Yukarida aktarildigi gibi 6gretideki agirlikli goriis islemin sebep ve konu
unsurlarinin hepsinde idarenin takdir yetkisi oldugu yoniindedir. Asil tartisma konusu
olan maksat unsurudur. Gortigiimiize gore bir islem igin yasada somutlastirilarak 0zel

bir maksat belirlenmemisse, islemin kamu yararina uygun olup olmadigin belirleme

% “dari islemlerin yetki ve sekil yoniinden denetlenmesi problem yaratmayacak kadar belirgin ve

teknik bir nitelik arzettiklerinden bir yana birakilirsa; takdir yetkisinin sebep-konu iliskisi
yoniinden ve maksat (veya detournement de pouvoir=yetki saptirmasi) yoniinden
denetlenmesinde...” Bkz. Oytan, a.g.e., s. 149.

% Onar, idare Hukuku (Cilt 1), s. 426; Ozay, Giimsiginda Yonetim, s. 377; “Bir kere, Maksat
unsurunda takdir yoktur. Maksat, Sebep ve Saikle karistirilmamalidir.” Bkz. Mukbil Ozyoriik,
idare Hukuku Dersleri, Ankara, 1972-1973, s. 211; Kaya, Takdir Yetkisi, s. 206-223.

% GIRITLI’den akt. Erol Diindar, “Maksat Denetimi (Nazariyeler, Tiirk Ve Fransiz Damstayi
Ictihatlara Gére)”, idare Hukuku Ve idari Yarg ile ilgili incelemeler I, Ankara, Danistay
Yayinlar1 No: 21, 1976, s. 171.

% Oytan, a.g.e., s. 149.

%  ARAT OZKAYA sekil-usulde idarenin kisitl bir takdir yetkisini éngdérmesine ragmen idarenin
takdir yetkisinin yargisal denetiminde sadece (Olglliiliik ve yetki saptirmasi ilkeleri ile) esas
denetimi iizerinde durmaktadir. Bkz. Nilay Arat Ozkaya, Tiirk idare Hukuku’nda idarenin
Hukuk Simirlan icinde Hareket Serbestisi: “Takdir Yetkisi” ve Bunun Simirlar1 Uzerine Bir
Inceleme, istanbul, Beta, 2015, s. 99-115, 137-146.
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ve degerlendirme bakimindan idarenin takdir yetkisi bulunmaktadir. Ayrica idarenin
takdir yetkisinin denetimi Uzerinde durulurken deginilecegi gibi belirsiz hukuk
kavramlari yaklasimi da maksat unsurunda idareye takdir yetkisi vermektedir.
Mahkemelerin idarenin belirlemis oldugu kamu yararina alternatif bir kamu yarari ileri
stirmeleri, hukuka uygunluk denetimini agarak yerindelik denetimine girmektedir.
Idarenin takdir yetkisi, esas denetim igerisinde yer alan sebep, konu ve maksat
unsurlarinda bulunmaktadir. Yargisal denetimin dar kapsamli veya genis kapsamli
olmasi, denetlenen islemde idarenin takdir yetkisinin olup olmadigina gore
degismektedir. Idarenin takdir yetkisinin genis oldugu islemlerde yargisal denetim dar
kapsamli gergeklesirken, diger islemlerde ise genis kapsamli bir denetimle
karsilasilmaktadir. Sekli denetim ile esas denetimi arasinda kapsam farkliligini yaratan

onemli sebep takdir yetkisinin bu belirleyiciligidir.
4. Sekli Denetim Ile Esas Denetimi Arasindaki iliski

Ormnek alinan farkli hukuk sistemlerinde ortak olarak tespit edilebilen ve
yargisal denetimde sekli denetim ile esas denetimi arasindaki iligki ilerleyen boliimlere

151k tutmak amaciyla kisaca degerlendirilecektir.
a. Tarihsel Gelisim Iliskisi

Amerikan ve Kita Avrupasi idare hukuklarina bakildiginda, yargisal denetime
konu olan sekil ve esas denetiminin siire¢ icerisinde gelistigi goriilmektedir. Sekli
denetim oncelikle iptal davasi veya iptal davasi benzeri basvuru yollariyla birlikte
ortaya ¢ikmistir. Esas denetimi ise iptal davasinin gelisim siirecinde kullanilmaya
baglanmistir.

Kita Avrupasi’nda iptal davasi ve bu davada islemin unsurlarina dayanan
denetim Olgutleri, Fransiz hukukunda ortaya c¢ikarak slre¢ icerisinde geligmistir.
Tarihsel olarak siralanirsa Fransiz Damistayr’nin ilk kullandigr 6lgiit yetkisizliktir.
Daha sonra sekil — usul sakatligi, daha sonra ise amag¢ unsuruna iliskin olan yetKi
saptirmasi hukuka aykirilik denetimine alinmistir. En son kullanilmaya baglayan 0l¢it

ise yasaya aykirilik olarak da adlandirilan islemin konu ve sebep unsurlarina iliskin
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hukuka aykiriliklardir®. Kamu hukukunda islemlerin sekli ile esas1 arasinda igten bir
iliski bulundugundan®’, yargisal denetimde gelisim siireci sekli denetim yaninda esas
denetimini de zorunlu kilmastir.

Amerikan idare hukukunda ise APA’nin yiiriirliige girmesinden itibaren Kita
Avrupast’na benzer bir sekilde sekilci ve dar yargilama kapsamindan esasit da
incelemeye dahil eden nispeten genis yargilama kapsamina dogru bir egilim
olmustur®®. APA 6lciit olarak hem sekil hem de esas1 6ngdrmiis olmasina ragmen,
denetimin kapsami once sekil agirliklt yapilmis 1960°lardan itibaren ise esasa dogru
yogunlasmustir®. Yargisal denetimde gergeklestirilen esas denetimine yonelik farkli
yaklasimlara yasada belirtilmis olan yargisal denetim 6lgiitlerinin yorumlanmasi ve

uygulanmasi yoluyla ulagilmistir.
b. Birbirini Tamamlama iliskisi

Sekli denetim ile esas denetimin birbirlerini tamamlama iliskisi ¢esitli
yonlerden ele almabilir.

Oncelikle gerek Tirk hukukunda gerekse de Amerikan ve Alman
hukuklarinda ilgili yasalar sekle ve esasa iliskin denetimin her ikisini birden
ongormektedir. Mahkemeler iptali istenen islemde sekle iliskin hukuka aykiriligin
yaninda esasa iliskin hukuka aykiriligin olup olmadigini da arastirmak zorundadirlar.
Bu nedenle ancak her iki denetim birlikte yapildiginda yasanin aramis oldugu denetim
tam olarak gergeklesmis olacaktir.

Bir agidan bakildiginda, sekli denetim ile esas denetimi birlikte hukuk devleti
ilkesini kuvvetlendirmektedir. Amerikan Ggretisinde bir hukuk devletinde olmasi
gereken sartlar; diizenleyici islemlerin yayginlagsmasiyla idarenin takdir yetkisinin
somutlastirilmasi, bireysel islemlerin agik ve ikna edici gerekgelerle tesis edilmesi,

onceki islemlerin sonraki islemlere Ornek teskil etmesi, eski islemlerin kamuya

% Karahanogullari, idari Yarg, s. 44-46; Begiim Isbir, “Idari Yargida Iptal Davasmin Tarihsel

Geligimi”, iUHFM, C. 69, S. 1-2, 2011, s. 963; Atay, “Iptal Davasinin Nitelikleri”, s. 26.

% Azrak, “Yargi ve Idare”, s. 132.

% Shapiro, Who Guards, s. 126.

% Breyer v.d., a.g.e., s. 22-27; David O’Brien, “Administrative Discretion, Judicial Review, And
Regulatory Politics”, Administrative Dicretion and Public Policy Implementation, Douglas H.
Shumavon, H. Kenneth Hibbeln (ed.), New York, Praeger Publishers, 1986, s. 33-36.
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acilarak seffafligin saglanmasi, idari usulde temel ilke ve garantilerin konulmus

olmasi1%°

olarak sayilmaktadir. Goriildiigi gibi sayilan sartlardan bazilar1 sekli
denetime, bazilar1 esas denetimine iliskin olup bazilar1 ise her iki kismi da
ilgilendirmektedir.

Bagka bir agidan bakildiginda ise, idari usul kurallar1 sekli denetim ile esas
denetimini birbirine baglamakta ve esas denetinin tam olarak gergeklestirilmesine
yardim etmektedir. Idari usul kurallar1 normalde sekli denetim igerisinde
degerlendirilmektedir. Bununla birlikte idari usul, islem dosyasinin objektif, saydam
ve eksiksiz olarak (islemin muhatabinin lehine olabilecek bilgi, belge ve
degerlendirmeleri de icerecek sekilde) olusmasini saglayarak esas denetimine de
katkida bulunmaktadir. Aciklanan bu husus Tirk!® ve Amerikan'®? &gretisinde
vurgulanmaktadir. Ayrica ekonomik diizenleme ve denetleme islevi bir ekonomik
kolluk faaliyeti oldugundan, idari usulin dizenleyici ve denetleyici kurumlarin
islemlerinin esas denetiminde ayr1 bir dnemi bulunmaktadir®®,

Ozetle esas denetimi olmadan sekli denetim anlamsiz, sekli denetim olmadan

esas denetimi ise verimsiz olmaktadir.
C. Sekli Denetim

Sekli denetim incelenirken geleneksel siralama uyarinca Oncelikle yetki
unsuru ile baslanacak daha sonra sekil — usul unsuruna girilecektir. Yetki unsuruna
iliskin olarak Tiirk 6gretisi ve Danistay igtihatlar1 tizerinde durulurken; sekil — usul

unsurunda ise, bu unsurun ekonomik diizenleme ve denetleme islevi bakimindan

100 pavis, Discretionary Justice, s. 126.

101 Aydin Giilan, Maden Hukukumuzun Ana flkeleri ve Temel Miiesseseleri: Mevzuat ve Yargi
Kararlar Ipgginda Elestirel Bir Yaklasim Denemesi, Istanbul, Lamure Kitap, 2008, s. 258-259.
APA’nin belirlemis oldugu temel idari usul kurallar1 ve yine APA’da islem dosyasi ile iglemi
etkileyecek bilgi ve belgeler tizerinde ¢ok durmasi siireg igerisinde, mahkemelerin esasa iligkin
denetimlerini kolaylastirmistir. Soyle ki yargilama sirasinda mahkeme dosyasina, sadece kisitlt
bilgi ve belgelerin girmesi halinde, o islemin hukuka uygun olup olmadigi konusu agikliga
kavusturulmamis olacaktir. Boyle bir durum ise esasa iliskin denetimi ciddi bi¢imde
zorlagtirmaktadir. Tam aksine mahkeme dosyasina biitiin bilgi ve belgelerin kapsamli delillerin
kisacasi o islemle ilgili her seyin girmesi halinde davaya bakan hakimler esasa girerek islemin
dogru olup olmadigi konusunda daha fazla degerlendirme yapmaktadirlar. Bkz. Shapiro, Who
Guards, s. 43-44, 53; ayrica bkz. Kagan, a.g.e., s. 15.

Genel veya 0Ozel kollugun idari usul ile olan bu baglantisi, Tirk hukukunda 6teden beri
vurgulanmaktadir. Bkz. Onar, idare Hukuku (Cilt 3), s. 1474-1475.

102

103
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onemi nedeniyle!® karsilastirmali hukuktan yogun bi¢imde faydalanilacak ve Tiirk
hukukundaki idari usul kurallarinin mevcut durumu tartisilarak ¢éziim Onerileri ileri

surtlecektir.

1. Yetki Unsuru

a. Genel Olarak Yetki Unsuru

Islemin unsuru olan ve yargisal denetimde 6nem arz eden yetki, Anayasa ve
yasalar uyarinca belirli bir makamin ve kamu gorevlisinin karar alma — islem
yapabilme giiciinii ve ehliyetini gostermektedir'®. Yetki bu baglamda bir makamm
veya kamu gorevlisinin hukuken goreviyle ilgili islem yapma olanagi anlamina geldigi
gibi yine idarelerin islem yapabilme imkanini ifade etmektedir'®. Idare hukuku bir
statii hukuku oldugundan'®’, idarelerin gérev ve sorumluluklari ile bu dogrultuda
islemlerin hangi makam tarafindan ve hangi sartlarda tesis edilebilecegi Oncelikle
Anayasa ve yasalar, sonrasinda diizenleyici islemlerle agik bigimde Ongoriilmesi
gerekmekte ve bu yuzden bu kurallarin genisletici bir yoruma tabi tutulmamasi
gerekmektedir.

Yetki unsuru kendi icerisinde alt unsurlara ayrilmaktadir. Buna gore yetki;
yer, zaman, konu ve kisi bakimlarindan!® ayri ayr1 degerlendirilmektedir. Yer ve
zaman bakimindan yetki, islemi yapan makamin cografi siirlar ve siire sinirlamasi

199 Konu bakimindan yetki ise idarenin tesis

bakimindan yetkisini ortaya koymaktadir
ettigi veya etmeyi planladigi islem bakimindan yetkili olup olmadigini ifade
etmektedir. Kisi bakimindan yetki ile de idare igerisinde yetkili olan makam, kurul

veya kisi belirlenmekte ve bu unsurun belirleyici noktas1 imza olmaktadir!®’, Yetkiyi

104 Sahin, a.g.e., s. 184; ve genel olarak bkz. Giilan, Maden Hukuku, s. 258-259.

105 pyran, idare Hukuku, s. 401-402; Goziibilyik, Tan, idare Hukuku (Cilt 1), s. 378; Giinday,
idare Hukuku, s. 134; Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 745; Atay, idare Hukuku, s. 460.

106 Giinday, idare Hukuku, 2011, s. 134; Giher Ulu, idari islemin Yetki Unsuru, Ankara, Seckin,
2012, s. 40.

107 Gozubiiyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 1), s. 379.

108 Atay, idare Hukuku, S. 462-468; Akyilmaz, Sezginer, Kaya, idare Hukuku, s. 411-415; Ulu,
a.g.e., s. 138-176.

109 Ggzler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 802-803.

10 Ae.,s.794-795 ; Ulu, a.g.e., s. 140.
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sadece konu, yer ve zaman olarak (i¢ unsura ayiranlar da bulunmaktadir'!t, Konu
bakimindan yetki unsuru ile islemin konu unsuru arasinda iliski bulunmaktadir!*2. Bu
nedenle konu bakimindan yetki unsuru; Ust ile ast arasinda, ayni idareler igerisindeki

organlar arasinda veya farkl idareler arasindaki yetki uyusmazliklari ile sinirlidir®3,

b. Ekonomik Diizenleme ve Denetleme islevinde Yetki Unsuru

Ogretiye konuyla ilgili olarak bakildiginda, sekli denetimden agirlikli olarak
idari usul yoniinden denetim anlasilmaktadir'!*, Ekonomik diizenleme ve denetleme
islevinde idari usul konusuna ayr1 bir dnem verildiginden, 6gretide yetki unsurun fazla
islenmedigi sdylenebilir. Bununla birlikte yetki unsuru diger islemlerde oldugu kadar
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemlerinde de 6nem tagimaktadir.

Diizenleyici  ve  denetleyici  kurumlar  biitin  ilke  capinda
yetkilendirildiklerinden yer bakimindan yetki hususunda bir sorun ortaya
cikmamaktadir. Ayrica bu kurumlarda kisi bakimindan yetki ile ilgili olarak diger
idarelerden farkli bir yon bulunmamaktadir. Bu kurumlarim farkliligi konu bakimindan
yetki ile zaman bakimindan yetki hususlarindadir. Ekonomik diizenleme ve denetleme
islevinin ilk yayginlasmaya basladigi déonemden bu yana Danistay, yetki unsuruna

cesitli kararlarinda deginmistir.
(1) Konu Bakimindan Yetki

Danistay bir kurumun yasa ile belirlenmis yetkilerinin devrini 6ngdren
diizenlemeleri hukuka aykiri bulmaktadir. Ornegin dzellestirilen elektrik dagitim tesis
ve varliklarina iligkin yapilacak olan her tiirlii isletme ile yatirnm planlamasi ve

uygulamasinda onay, degisiklik ve denetim yetkisinin 6zel denetim sirketlerine devrini

11 GOZUBUYUK-TAN eserlerinde isim olarak kisi unsurundan da bahsetmekle beraber kisi ve konu
unsurlarini birlikte ele almaktadir. Bkz. Gozibiyuk, Tan, idare Hukuku (Cilt 2) s. 412-425,
oOzellikle 415. YAYLA ise yetkisizlik hallerinin yer, gorev ve zaman bakimindan gergeklestigini
belirtmekte agik bir kisi bakimindan yetki tespiti yapmamaktadir. Bununla beraber eserde ilk dnce
islemi tesis eden mamakin iradesine bakilmasi gerektigi belirtilerek ismi verilmeden kisi
bakimindan yetki de vurgulanmustir. Bkz. Yayla, idare Hukuku, s. 121. aym yaklasim
YILDIRIM da da goriilmektedir. Bkz. Yildirim, idari Yargy, s. 151-152.

12 Ulu, a.g.e., s. 160.

13 Goziiblyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 2), s. 415-425; Giinday, idare Hukuku, s. 136-137.

14 Egerci, a.g.e., s. 289-291; Akgll, a.g.e., s. 213-214.
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ongoren EPDK yonetmeliginin, denetimin devrine iliskin hiikiimlerinin iptali igin
acillan davada; Danistay s6z konusu devre yonelik diizenleme hiikiimlerini,
Anayasanin 128. maddesinin 1. fikras1 uyarinca genel idare esaslarma gore
yuritilecek kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gérevlerin, memurlar ve
diger kamu gorevlileri eliyle goriilecegi kuralina yer verildigini, denetim gorevinin
EPDK’ya verildigini, ilgili yasada bu denetim yetkisinin devredilebilecegine iliskin
herhangi bir kuralin da bulunmadigini gerekce gostererek iptal etmistir!®®. Danistay
belirtilen kararinda yetki devrini hukuka aykirt bulurken Anayasa hiktmleri ile
yasallik ilkesine dayanmaktadir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin g¢ikarmis
oldugu diizenleyici islemlerle sektor tizerinde denetim yetkisini (kolluk yetkisini) ozel
sektdr denetim firmalarina devretmesinin diizenleme ve denetleme islevi bakimindan
baska bir hukuka aykirilik gerekgesi ise 6zellestirmeler sonucunda ekonomik kamu
hizmetinden dizenleyici ve denetleyici kurumlar tarafindan yiiriitillen ekonomik
kolluk faaliyetine ge¢ilmesi sonrasinda, konunun tamamen idari islevin digina ¢gikmasi
sonucunu dogurmasidir. Ayrica yetki devrini yapan diizenleyici ve denetleyici kurum
denetim yapan idare olmaktan ¢ikmakta ve denetleyeni denetleyen durumuna
gecmektedir.

Konu bakimimdan yetkisizlik halleri farkli tiizel kisilikler arasinda
gergeklesebilecegi gibi, aymi tiizel kisilik igerisindeki farkli hiyerarsik makamlar
arasinda da gergeklesebilir''®. Ortaya konan bu yetkisizlik 6rneklerini ekonomik
diizenleme ve denetleme islevinin kendine has 6zellikleri ile birlikte degerlendirmek

gerekmektedir.
i. Farkl Idareler Arasinda Yetki Uyusmazhklari

Ekonomik diizenlemede, duzenleyici ve denetleyici kurumlara ve onun icra
organi olan kurullara genis yetkiler verildiginden zaman zaman diger idarelerle
aralarinda yetki paylasimi konusunda uyusmazliklar meydana gelmektedir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarla diger idare ve kurumlar arasindaki

115 Dan. 13. D., 22.05.2009 tarih E:2007/4056 K:2009/5656 sayili karar (KBB).
116

G EEINT3

Ogretide bu durum “astin iist yerine karar almas1”, “iistiin ast yerine karar almas1”, “ayr1 kuruluslar
arasinda”  yetkisizlik ve “aym kurulusun organlari arasinda” yetkisizlik olarak
orneklendirilmektedir. Bkz. Goziibiyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 2), s. 415-425.
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yetki konusundaki uyusmazliklarin 6nemli kismi1 RK ile baska idareler arasinda veya
diger diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasinda ger¢eklesmektedir. Bu durumun
altinda 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun’la RK’ye genis yetki
verilmesi yaninda rekabetin ve rekabetin korunmasinin biitiin sektorleri ilgilendiren
bir konu olmas1 yatmaktadir. Oncelikle RK ile diger idareler arasinda yetki unsuruna
deginilen Danistay igtihatlar1 agiklanacak, ondan sonra dizenleyici ve denetleyici
kurumlar arasindaki yetki iligkisi incelenecektir.

Tiftik ihracatcisi bir sirketin; Grlnlerini Tiftik Birlik'e satan Ureticilere Devlet
tarafindan dogrudan gelir destegi 6demesi yapilirken, kendi sirketlerine satis yapan
tireticilerin bu destekten yararlandirilmamasinin piyasadaki rekabeti engelledigini ileri
stirerek RK’ye sikayette bulunmustur. RK sikayet bagvurusunu sikayetin 4054 sayili
Yasa kapsaminda bulunmamasi gerekgesi ile reddetmis, bunun (zerine sikayetgi
tarafindan RK isleminin iptali istemiyle dava agilmistir. Danistay, sikayet edilen
hususun Bakanlar Kurulu'nca alinan tiftik kegisi yetistiriciliginin tesvik edilmesini ve
tiftik iiretiminin artirilmasin1 amaglayan kararlar ve bu kararlarin uygulanmasina
iligkin ilgili idarenin diizenlemelerinden dogdugunu belirtip, 4054 sayil1 Yasa’nin 27.
maddesinin Rekabet Kurulu'na idari islem ya da diizenlemeleri gegersiz kilabilme veya
iptal edebilme yoniinde bir yetki tanimadig1 gerekgesiyle davayi reddetmistir!!’.

Daha eski bir olayda ise Eti Holding AS’nin (simdiki adiyla Eti Maden
Isletmeleri Genel Miidiirliigii’niin) kendi isletmelerine, yurtdisina ve yurtici 6zel
kesime farkl: fiyatlarla bor madeni satig1 yaparak hadkim durumu kétiiye kullandigina
yonelik yapilan sikayetler sonrasinda, RK 2840 sayili Yasa’ya dayanan yasal tekel
hakkinin kullanimindan kaynaklanan ve 4054 sayil1 Yasa’nin kapsami diginda kalan
faaliyetler bakimindan sorusturma agilmasina gerek bulunmadig1 yolunda islem tesis
etmistir. Danistay bu ret isleminin iptali istemiyle agilan davayr 2840 sayili Yasa
uyarinca Eti Holding AS’nin {ilkenin bor pazarindaki etkinliginin artirilmasi ve bu
madenin en iyi sekilde degerlendirilmesi amaciyla yasal tekele sahip oldugu
gerekgesiyle reddetmistir!!®,

TESK’in ekmek fiyat tarifesiyle ilgili yayimladigi genelge neticesinde

117 Dan. 13. D., 10.10.2005 tarih ve E:2005/1747 K:2005/4933 sayil1 karar (KBB).
18 Dan. 10. D., 05.02.2003 tarih ve E:2001/306 K:2003/424 sayili karar, akt. Gilan, Maden
Hukuku, s. 176-177.

138



RK’nin tesis etmis oldugu idari para cezasina karsi agilan davada, Danistay s6z konusu
tarife ile tavan fiyatla birlikte taban fiyatin da tespit ve ilan edildigi, taban fiyat
belirlenmesi yoluyla pazardaki aksakliklarin giderilmesinin agikga rekabete aykirilik
teskil ettigi ve bu nedenle kararin hukuka uygun olduguna karar vermistir'*®,

Bagska bir kararda ise RK, Istanbul Kuyumcular Odas1 yoneticilerinin Oda’nin
ismini bir baski ve etkileme araci olarak kullanmak gibi mubhtelif davraniglar ve
yonlendirmelerle altin fiyatin1 piyasa disinda degistirdigi iddialariyla Oda’ya karsi
acilan sorusturma sonunda para cezasi tesis etmistir. Bu islemin iptali i¢in agilan
davada Danistay RK’nin kendini yetkili gorerek islem tesis etmesini hukuka aykiri
bulmamistir'?°,

RK ile diger idareler arasinda dogabilecek yetki uyusmazliklara iliskin
baska bir 6rnek idareler arasinda hazirlanacak s6zlesme ve protokollerdir. Bu durum
0zellikle kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari arasinda veya bunlarla diger
idareler arasinda hazirlanan soézlesme ve protokollerde goriilmektedir. Ornegin Il
Veteriner Hekimleri Odasi ile il Eczac1 Odas1 arasinda hazirlanan veteriner ilaglariin
minimum satis fiyatinin belirlenmesine iliskin protokol nedeniyle agilan sorusturma
sonucunda RK protokolii imzalayarak yiiriirliige koyan odalara kars1 para cezasi tesis
etmistir. Islemin iptali istemiyle acilan davada Danistay, RK’yi yetkili gdrmiis ve dava
konusu islemi hukuka uygun bularak davayi reddetmistir*?.

Yukarida alintilanan kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarina iliskin

ti¢ karardan ayri yonde kararlar da bulunmaktadir. Tirk Eczacilar1 Birliginin

119 Dan. 13. D., 28.12.2007 tarih ve E:2006/4598 K:2007/9522 say1l karar (KBB).

120 pan. 13. D., 18.02.2011 tarih ve E:2008/2271 K:2011/681 sayih karar (KBB).

21 Dan. 13.D., 20.05.2009 tarih ve E:2007/2206 K:2009/5446 sayil1 karar (DBB). Kurumlar arasinda
imzalanan protokoliin tiim iilke ¢apinda uygulanan bir protokol olmasi, sdzlesmeden ziyade
diizenleyici islem niteligini tagimasi halinde o zaman RK kendini yetkili gormemektedir. Sosyal
Giivenlik Kurumu ile Tirk Eczacilart Birligi arasinda imzalanan ve sosyal giivenlik ddeme
sistemine girmek i¢in tiim eczacilarca uyulmasi mecburi olan "Sosyal Guvenlik Kurumu
Kapsamindaki Kisilerin Tiirk Eczacilari Birligi Uyesi Eczanelerden ilag Teminine iliskin
Protokol" ile getirilen sirali dagitim sisteminin rekabete aykir1 oldugu iddiasiyla RK’ya yapilan
sikayet tizerine, RK 12-59/1571-572 sayili iglemi ile 4054 sayil1 Yasa gergevesinde herhangi bir
islem tesis edilmesine yer olmadigina karar verilmistir. RK islemine gerekce olarak Danigtay’da
s6z konusu protokoliin iptali talebiyle dava agilmasini, agilan davanin ise protokoliin mevzuata ve
hukuka uygun oldugu gerekgesiyle reddedilmesini ve RK’nin islem tesis etme yetkisinin
bulunmamasini gostermistir. RK’nin internet sitesindeki karar arama boliimiinde yapilan
arastirmalardan anilan RK iglemine kars1 dava acildig1 yoniinde bir bilgiye rastlanilmamaktadir.
RK Kkarar1 ve karar arama i¢in bkz. http://www.rekabet.gov.tr.
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resmi/6zel kurum ve kuruluslara ilag satislarinda indirim oranini belirlemeye yonelik
karar ve uygulamalar1 nedeniyle RK tarafindan tesis edilen idari para cezasi islemine
kars1 ag¢ilan davada Danistay, Birligin dava konusu islemin tesis edilmesine neden olan
karar ve uygulamalarinin 6643 sayili Yasa’nin 39. maddesinin j- bendine dayandigi,
bunlardaki hukuka uygunluga iligkin saptamanin iptal davasinda incelenmesi
gerektigi, RK’nin bu konuda yetkisinin bulunmadigina karar vermistir'?2,

Danistay IDDK’nin da RK’nin kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslarina yonelik yetkisi ile ilgili bir karar1 bulunmaktadir. IDDK kararinda, kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin kendilerine yasa tarafindan verilen
gorevleri disinda, yasal yetkiye dayanmadan tesis ettikleri islem ve gerceklestirdikleri
uygulamalar1 bakimindan gerekli sorusturmalar1 yapmanin ve gerektiginde sorusturma
sonucunda islem tesis etmenin RK’nin yetkisine girdigini belirtmistir!?>,

Belirtilen kararlar birlikte degerlendirilirse su sekilde sonuglar ¢ikarilabilir.
Diislincemize gore idarelere yonelik sikdyetlerde, RK’nin yetkili olup olmadigini
belirleme konusunda ayirici olan husus sikayet edilen idarenin niteligi degil, sikayetin
o alanda yetkili olan idarenin idari isleminden kaynaklanip kaynaklanmadigidir. Tiftik
thracatcisina iligkin kararinda Danistay, RK’ya sikayet edilen hususun idarece alinan
kararlar ve bu kararlarin uygulanmasma iliskin idarenin diizenlemelerinden
dogdugunu belirterek, ortada bir idari islemin ve idari faaliyetin olup olmadiginin
belirlenmesi gerektigini ortaya koymustur.

Tiftik ihracat¢isina iliskin kararin kapsamina merkezi idarenin, mahalli
idarelerin ve kamu kurumlarinin girdigi sdylenebilir. Bununla birlikte kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslarinin islem ve uygulamalarinda RK’nin yetkisi
bulunabilmektedir. Meslek kuruluslarina iliskin alintilanan Danistay kararlarinin ortak

noktas1 yine meslek kuruluslarinin islem ve uygulamalarinda yasanin ¢izmis oldugu

sinirlart asip asmadigidir. Bu bakimdan, IDDK kararin da belirtildigi gibi, her bir

122 Dan. 13. D., 05.01.2010 tarih ve E:2007/2748 K:2010/8 sayili karar (KBB).

12 Dava RK’min TMMOB’a bagl Sehir Plancilart Odasi’nin asgari licret tarifesine iliskin
yonetmeligi’nin iptali istemiyle agilmistir. Damistay 13. Dairesi davayi ehliyet yoniinden
reddetmis, IDDK ise rekabet konusunda gérevli RK’nin s6z konusu ydnetmelige karst iptal davast
agmasinda menfaatinin bulunduguna karar vermistir. IDDK, kararinin gerekgesinde yukarida
ozetlendigi sekilde RK’nin kamu kurumu niteliginde meslek kuruluslarina iligkin yetkisine de
deginmistir. Dan. IDDK, 12.12.2012 tarih ve E:2008/655 K:2012/2752 sayil karar (Karar alintisi
icin bkz. RK 13.10.2016 tarih ve 16-33/561-242 sayili karart).
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olayda meslek kuruluslarinin islem ve faaliyetlerinde yasal yetkilerinin tespit edilmesi
gerekmektedir.

Danistay 13. Dairesi ve IDDK nin igtihatlar1 bakimindan RK’ nin yetkisinin
giindeme gelebilecegi diger bir kamu kurumu grubu ise KiT lerdir. Yukarida belirtilen
Eti Holding A.S. kararinda, RK yasal tekel hakkini gerekge goOstererek kendisini
yetkisiz gormiis ve bu nedenle sorusturma agmama yolunda islem tesis etmis Danistay
da bu islemi hukuka uygun bularak davay1 reddetmistir. RK kararini1 hukuka uygun
bulan Danistay igtihadinin isabetsiz oldugunu diisiinmekteyiz. Eti Holding A.S.’nin
yasal tekel olarak (bor madeninin aranmasi ve isletilmesi hususunda) ekonomik kamu
hizmeti yiiriittiigii bir ger¢ek olmakla birlikte, dava konusu olayda oldugu gibi farkl
fiyat politikas1 yurutme oncelikle rekabeti ilgilendiren ticari bir faaliyettir. Olayda
sorusturma acilarak RK’ca isin esasina girilmesi ve farkli miisterilere yonelik farkl
fiyat politikasinin yasal gereklilikten mi kaynaklandiginin incelenmesi gerekirdi.

Ogretide 6zellikle RK ile diger diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasinda
yetki karmasas1 yasanabilecegi eskiden beri belirtilmektedir'?*, RK yasa uyarinca
bltun sektorler Gizerinde sadece belirli bir konuda (rekabet konusunda) yetkili iken,
diger ekonomik diizenleyici ve denetleyici kurumlar belirli bir sektor tlizerinde
kapsayici olarak yetkilidirler.

Kurumlar arasindaki yetki karmasasi zaman icerisinde yasal degisiklerle
kismen ¢oziilmeye calisilmistir. Bu konuda ¢esitli 6rnekler verilebilir:

5411 sayili Bankacilik Kanunu’nun 19. maddesi uyarinca toplam aktiflerinin
bankacilik sektorii icerisindeki pay1 % 20°yi gegmeyen banka devir ve birlesmelerinde
BDDK ve RK’den izin alma zorunlulugu bulunmamaktadir. Ancak bu orani agan devir
ve birlesmelerde her iki kurumdan da izin alinmasi zorunludur.

4628 sayili Enerji Piyasasi Diizenleme ve Denetleme Kurumu’nun Teskilat
ve Gorevleri Hakkinda Yasa’nin 8. maddesinde RK’nin bu piyasadaki birlesme ve
devralmalar 6ncesindeki izin yetkisi ile EPDK’nin piyasada faaliyet gosteren sirketler
bakimindan hisse ve yonetim degisiklikleri dncesindeki izin yetkisi birbirinden ayri
tutulmustur.

EPDK’nin gorev alanina giren elektrik, dogal gaz, petrol ve sivilastirilmis

124 Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, s. 101-119.
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petrol gazlari piyasalarina iligkin yasalara rekabet agisindan bakildiginda, sadece 4646
sayil1 Dogal Gaz Piyasas1 Kanunu’nun 7. maddesinin a-1 bendinde “7.12.1994 tarihli
ve 4054 sayili1 Rekabetin Korunmasi1 Hakkinda Kanunda dngoriilen rekabet 6zgiirliigii,
hakim durumun koétliye kullanilmamasi, birlesme ve devir almaya iliskin hususlar,
dogal gaz piyasasinda faaliyet gosterecek tiizel kisilere de uygulanir” denilerek dogal
gaz piyasasinda rekabete iliskin olarak 4054 sayili Yasa hikumlerinin uygulanacagi
belirtilmistir. EPDK’nin gérev alanina giren diger enerji piyasalarina iliskin yasalarda
bu sekilde bir 4054 sayili Yasa atfi bulunmamaktadir. Bununla birlikte EPDK’nin
teskilat ve gorevlerine iliskin 4628 sayili Yasa’nin 8. maddesi sadece 4054 sayil
Yasa’nin 7. maddesi kapsamina giren birlesme ve devralamalar bakimindan biitiin
enerji sektorlerini baglamaktadir. Neticede Dogal Gaz Piyasasi Yasasi bu enerji
sektoriinde birlesme ve devralma yaninda rekabet ozgiirliigii ve hakim durumun
kotiiye kullanilmast  konularinda da RK’y1 yetkilendirmektedir. Diger enerji
piyasalarinda ise RK sadece 4054 sayil1 Yasa’nin 7. maddesi kapsamina giren birlesme
ve devralamalar bakimindan yetkilidir.

6112 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yayin Hizmetleri Hakkinda
Kanun’un 20. maddesinde bu piyasadaki birlesme ve devirler bakimindan RTUK ’ten
izin alinmas1 mecburiyeti getirilmis, ayrica RK ile SPK’nin yasalar1 uyarinca alinmasi
gerekli diger izinler sakli tutulmustur.

5809 sayil1 Elektronik Haberlesme Kanunu’nun 6. ve 7. maddeleri uyarinca
telekomiinikasyon piyasasindaki rekabete iliskin verilecek kararlar 6ncesinde RK ile
BTK’nin birbirlerinden goriis almalar1 gerekmektedir. Keza yine 6475 sayili Posta
Hizmetleri Kanunu’nun 4. maddesinin m) bendi ve 18. maddesinin 2. fikras1 uyarinca
posta piyasasinda alinacak kararlar bakimindan RK ile BTK’ nin birbirinden goriis
almasi1 gerekmektedir.

Yukarida verilen Ornekler birlikte degerlendirildiginde islemin yetki
unsurunu ilgilendiren iki durumla karsilasilmaktadir. Bunlardan birisi belirli bir piyasa
icerisindeki devir ve birlesmeler Oncesinde mevzuatin Ongdrdiigii sartlarin
gerceklesmesi halinde her iki diizenleyici ve denetleyici kurumdan da izin alinmasi
gerekmektedir. Iki kurumun izin verme yetkisi birbirinden bagimsiz olup tesis edilecek

islemler arasinda bir zincir iglem iligkisi bulunmadigi gibi, bir kurumun izin vermesi
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diger kuruma da izin verme mecburiyeti dogurmamaktadir.

Ikinci durum ise islem tesis etmeden once bir kurumun diger kurumun
gorlsiinii almasidir. Belirtilen yasal hiikiimlerden de goriildiigii gibi diizenleyici ve
denetleyici kurumlar arasinda zorunlu damisma iliskisi bulunmaktadir. Ozellikle
Fransiz Danistay’inda ve 6gretisinde zorunlu goriis alma, islemin yetki unsuruna dahil
edilmektedir. Bu goriis Tiirk Ogretisinde taraftar bulmamis, ONAR’dan itibaren

125 Ancak bir telefon

zorunlu goriis unsuru sekil — usul igerisinde degerlendirilmistir
sirketinin hakim durumu kétiiye kullandigr iddiasiyla RK’ye yapilan sikayetin reddine
yonelik isleme karsi agilan davada Danigtay RK’ca mevcut iddialara iliskin olarak
TK’nin giincel goriisiiniin alinmamis olmasini bir iptal sebebi olarak gdrmiistiirt?°.
Iptal sebebi agik bicimde yetkisizlik olarak saptanmamakla beraber, séz konusu

kararda RK ve TK’nin yetkilerine iligkin ayrintili gerek¢elerin bulunmasi bizi iptal

sebebinin yetki unsurundaki hukuka aykirilik oldugu sonucuna gotiirmektedir.
il. Ayni Idare icerisinde Yetki Uyusmazhklari

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarda genel prensip disariya karsi icrai ve
etkili islemleri tesis etmeye kurulun yetkili olmasidir. Danistay kurumun goérev
alanma giren konularda kurum igerisindeki diger kademelerin degil miinhasiran
kurulun yetkili oldugu hususunu kararlarinda vurgulamaktadir. Ornegin diizenleyici
ve denetleyici kurumlarda icrai islem tesis etme yetkisi kurul bagkanina degil kurula
verildiginden, kurul baskaninin icrai islem tesis etmesi konu bakimindan yetkisizlik
(yetki tecaviizii) olusturmakta ve bu sekilde tesis edilen islem iptal edilmektedir!?’.

Kurum igerisindeki bir birimin, kurul bagkaninin veya kurul {iyelerinin tek

basina icrai islemler tesis etmesi ise istisnadir. Bu konuda istisna EPDK’da

gorulmektedir. EPDK ¢ikarmis oldugu Petrol Piyasasi Lisans Yonetmeliginde tagima,

125 Konuya iliskin olarak Fransiz ve Tiirk hukukundaki goriislerin 6zet degerlendirmesi i¢in bkz. Ulu,

a.g.e., s. 145-150.

126 Dan. 13. D., 08.05.2012 tarih ve E:2008/14245 K:2012/960 sayil1 karar (KBB).

127 Dava bir sirketin rekabeti onleyici durumun kaldirilmasi yolundaki RK’ye yapmis oldugu
bagvurunun, kurum baskanlhiginca reddedilmesine iliskindir. 13. Daire bu konuda karar vermeye,
kurulun yetkili oldugu gerekgesiyle islemi iptal etmistir. Bu karar, Danistay’in yasa ile verilen
yetkinin ancak yetkili olan makamca kullanilabilecegine iliskin agik bir kararidir. Bkz. Dan. 13.
D., 10.10.2005 tarih ve E:2005/1565 K:2005/4938 say1l1 karar (KBB).
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bayilik ve serbest kullanici lisansinin verilmesi ile basvurularin reddi ve iptal
islemlerinin Petrol Piyasast Daire Baskanligi'ncal?® sonuglandirilacagna iliskin
diizenleme yapmistir. EPDK ayn1 Yonetmeliginde 19.10.2016 tarihinde degisiklik
yaparak bu sefer biitiin lisans tiirleri bakimindan Kurul’un, lisanslarin verilmesi, lisans
bagvurularmin reddi, lisanslarin tadilleri, lisanslarin siire uzatimi ile iptalleri
islemlerine iliskin yetkilerini Baskanliga veya Petrol Piyasasi Dairesi Baskanligina
devredebilecegi Ongoriilmiistiir. Neticede Yonetmeligin her iki halinin de EPDK
Yasasi ile diizenleyici ve denetleyici kurumlarin genel prensiplerine aykir1 oldugunu

diisiiniiyoruz'?.

(2) Zaman Bakimindan Yetki

Zaman bakimindan yetki ile idarenin yetkisi sure ile sinirlandirilmaktadir. Bu
siire; idari makamda bulunan gorevlinin gorev siresine iligskin olabilecegi gibi,

130, Idari yaptirimlarla

yetkinin gorevli tarafindan kullanilma siiresine iliskin de olabilir
giiclendirilmis kolluk faaliyeti olarak degerlendirilen ekonomik diizenleme ve
denetleme islevinde, 6zellilkle islemin yetki unsuru bakimindan, yasallik ilkesinin
mutlaka gozetilmesi gerekmektedir.

Zaman bakimindan yetkisizlikte en ¢ok karsilasilan hususlar zamanasim ile
lehe olan yasanmin uygulanmasidir. Dogru tespitlerin yapilabilmesi i¢in oncelikle
diizenleyici ve denetleyici kurumlarca tesis edilen idari yaptirimlarda zamanasimi ve
lehe olan yasanin uygulanmasi konularinda hangi yasanin uygulanacagini belirlemek
gerekmektedir.

Idari para cezalarma iliskin zamanasimi 30.03.2005 tarih ve 5326 sayili

Kabahatler Kanunu’ndan 6nce kurumlarin kurulus ve gorevlerine iligkin yasalarda

dagimik olarak diizenlenmis bulunmaktaydi. Ornegin zamanasimi 4054 sayil

128 Dogrudan yetkisizlige iliskin olmamakla birlikte bir kararda EPDK igerisindeki Petrol Piyasast
Daire Bagkanligi’nin bu ydnetmelige dayanarak tesis ettigi isleme kars1 dogrudan Danistay’da
acilan davada, 13. Daire davayr bu islemin kurul islemi olmadigi gerekcesiyle gorevden
reddederek karar vermek iizere Ankara Idare Mahkemesi’ne géndermistir. Ilgili yasa o dénemde
kurul iglemlerine kars1 ilk derece davalarin dogrudan Danistay’da agilmasini dngérmekteydi. Bkz.
Dan. 13. D., 13.06.2011 tarih ve E:2011/1550 K:2011/2828 sayili karar (KBB).

Konuya iliskin elestirilerimiz Giris Boliimiinde Terminoloji ve Kavramsal Cevceve alt bagliginin
enn son dipnotunda bulunmaktadir.

130 Goziibiyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 2), s. 408.
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Rekabetin Korunmas: Hakkinda Kanun’un 19. maddesinde, 4628 sayili Elektrik
Piyasas1 Kanunu’nun 11. maddesinde, 5015 sayili Petrol Piyasast1 Kanunu’nun 19.
maddesinde diizenlenmistir. Baz1 diizenleyici ve denetleyici kurumlarin tesis edecegi
idari para cezalari i¢in zamanasiminin Ongdriilmiis, bazilari i¢inse Ongoriilmemis
olmasi bu kurumlar bakimindan biitiinliikten uzak ve uygulamada tereddiide neden
olan bir durum olusturmaktaydi. Ayrica Kabahatler Yasasinda dava agilacak mahkeme
olarak sadece sulh ceza mahkemelerinin belirlenmis olmasi da, idari para cezalarini
tamamen idari yarginin digina ¢ikarmaist.

Belirtilen bu hususlardan dolay1 dncelikle 06.12.2006 tarih ve 5560 sayili
Yasa ile Kabahatler Yasasi’nda degisiklikler yapilarak Yasa’nin kapsami ve yasadaki
bagvuru yolu gibi temel konularda yeniden diizenleme yapilmistir. Bu degisikliklere
iliskin Anayasa’ya aykirilik iddialar1 da yerinde goriilmeyerek reddedilmistirt3!. 2006
yilindaki yasal degisikliklerden sonra ayrica 23.01.2008 tarih ve 5728 sayil1 Temel
Ceza Kanunlarina Uyum Amaciyla Cesitli Kanunlarda Ve Diger Bazi1 Kanunlarda

132 jle cesitli

Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun yiiriirliige girmistir. 5728 sayili Yasa
uyum degisiklikleri yaninda 4054 sayili Rekabet Korunmasi Hakkinda Kanun’da,
5015 sayil1 Petrol Piyasas1 Kanunu ve 4628 sayili o donemki ismiyle Elektrik Piyasasi
Kanundaki zamanagimi hiikiimleri kaldirilarak Kabahatler Yasasina tabi kilinmaistir.
Yukarida belirtildigi gibi kabahatlerin TCK’dan ayrilarak Kabahatler
Yasasi’nda diizenlenmesi ve daha sonra Kabahatler Yasasi’nda degisikliklerin
yapilmasiyla, idari yaptirim hukuku ceza hukukundan ayrilmis ve idare hukuku

igerisinde yerini almistir. Danistay 13. Dairesi de 2008 yili sonrasi igtihatlarinda,

181 Anayasa Mahkemesi, 05.04.2007 tarih ve E:2007/35 K:2007/36 sayili karar; Anayasa Mahkemesi,
11.06.2009 tarih ve E:2007/115 K:2009/80 say1l1 karar.

Yasanin genel gerekgesinin ilgili boliimiinde, ekonomik hayata iligkin diizenlemelerde sik bir
sekilde idari nitelikte ceza yaptinmlarina yer verildigi; daha once yiiriirliige konulmus olan
yasalarda kazuistik hiikiimlere yer verildigi; kazuistik diizenlemeler arasinda da bir sistem
birliginin bulunmadig1; bu nedenle, idarf nitelikteki yaptirimlar bakimindan Kabahatler Yasasinin
genel bir yasa olarak kabul edildigi; Kabahatler Yasasinda bu yaptirimlar agisindan yasallik
ilkesinin, zaman bakimindan uygulamanin ve sorumluluk esaslarinin, zamanasiminin, idari
yaptirimlarin hukuki niteligi, ¢esitleri ve sonuglarinin sistematik sekilde diizenlendigi; Kabahatler
Yasasinda idari yaptirimlarla ilgili olarak belirlenen genel hiikiimler nedeniyle, bu hiikiimlerin 6zel
yasalarda tanimlanan kabahatler hakkinda da uygulanmas1 gerektigi gerekceleri yer almaktadir.
Bkz. TBMM Temel Ceza Kanunlarma Uyum Amaciyla Cesitli Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun Tasaris1 ve Adalet Komisyonu 1/335 sayili Raporu, s. 9 (Kalin harflerle
vurgulama tarafimiza aittir).
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yukarida belirtilen idari para cezalarina iliskin yasal degisiklikleri de géz Oniinde
bulundurarak, duzenleyici ve denetleyici kurumlarin idari para cezalarina iligkin
islemlerinin Kabahaler Yasasi’na tabi oldugunu belirtmistir!3,

Baylelikle dizenleyici ve denetleyici kurumlar da dahil olmak Gzere bitin
idarelerin tesis edecegi idari para cezalarinda zaman bakimindan yetkiye iliskin olarak
Kabahatler Yasasinin 20. ve 21. maddesindeki zamanasimi hiikiimleri ile 5.
maddesindeki*** lehe olan yasanin uygulanmasi hikimlerinin  uygulanmasi
gerekmektedir'®, Ayrica idare hukukunda yetki kamu diizenine iliskin oldugundan?®
mahkemelerin idari yaptirimlara iligkin olan davalarda kendiliginden gerek

zamanagimi hususunda gerekse de lehe olan yasanin uygulanmasi hususunda hukukua

aykiriligin olup olmadigini denetlemesi gerekmektedir.
I. Zamanasimi

Zamanasimi konusu ceza hukukundan kaynaklanmaktadir. Ayrica

zamanagimi Vergi hukukunda da 6teden beri uygulanmaktadir. Bu nedenle ceza ve

183 Kararlar EPDK’nin tesis ettigi idari para cezalarmna iliskin olmakla birlikte, kararlarda belirtilen

ilkeler yasalarinda agik bigimde Kabahatler Yasasi’nin uygulanmayacagina iligkin bir hiikiim
bulunmadik¢a diger diizenleyici ve denetleyici kurumlara da uygulanmalidir. Dan. 13. D.,
20.05.2009 tarih ve E:2007/5970 K:2009/5492 sayili karar (KBB); Dan. 13. D., 23.10.2009 tarih
ve E:2007/9328 K:2009/9333 sayil1 karar (KBB). “...5728 sayili Kanun'un gerek genel, gerekse
madde gerekcesinde, bu degisikliklerin nedeni, "Idari yaptirim kararlarmin tebligi, kesinlesmesi,
takip ve tahsili ile zamanasimi konular1 Kabahatler Kanununun genel hiikiimler kisminda ayrmntili
olarak diizenlendiginden buna iliskin diizenlemelere madde metninde yer verilmemistir."
denilerek aciklanmistir.” Bkz. Dan. 13. D., 03.09.2015 tarih ve E:2015/960 K:2015/2876 sayili
karar.

Bu konuda 5326 sayili Kabahatler Kanunu’nun zaman bakimindan uygulama baslikli 5.
maddesinde yapilan atif uyarinca 5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu’nun zaman bakimindan uygulama
baslikli 7. maddesinde belirtilen hiikiimler uygulanmaktadir. TCK’nin 7. maddesinin ilk iki fikrasi
su sekildedir:

“(1) Islendigi zaman yiiriirliikte bulunan kanuna gére su¢ sayilmayan bir fiilden dolay1 kimseye
ceza verilemez ve giivenlik tedbiri uygulanamaz. Islendikten sonra yiiriirliige giren kanuna gére
su¢ sayillmayan bir fiilden dolayr da kimse cezalandirilamaz ve hakkinda giivenlik tedbiri
uygulanamaz. Boyle bir ceza veya giivenlik tedbiri hikkmolunmussa infazi ve kanuni neticeleri
kendiliginden kalkar.

(2) Sugun islendigi zaman yiiriirliikte bulunan kanun ile sonradan yiiriirliige giren kanunlarin
hiikiimleri farkli ise, failin lehine olan kanun uygulanir ve infaz olunur.”

“5326 sayil1 Kanun'un 5. maddesinin yollama yaptig1 5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu'nun "zaman
bakimindan uygulama" baslikli 7. maddesinin 2. fikrasinda ise; sugun islendigi zaman yiiriirliikte
bulunan kanun ile sonradan yiiriirliige giren kanunlarin hiikiimleri farkli ise, failin lehine olan
kanunun uygulanacagi ve infaz olunacagi kurala baglanmustir.” Bkz. Dan. 13. D., 23.10.2009 tarih
ve E:2007/9328 K:2009/9333 sayili karar (KBB).

1% Ulu, a.g.e., s. 191-193.
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vergi hukuklarinda zamanasimi konusuna kisaca deginmek gerekmektedir.

Ceza hukukunda zamanagimi yasada belirtilen siirenin gegmesi ile birlikte
devletin davaya devam etmekten veya cezalandirmaktan vazgegmesidir'®.
Zamanasimi, ceza hukukunda dava zamanasimi ve ceza zamanasimi olarak ikiye

138

ayrilmaktadir Dava zamanasimi devlet ile sanik arasindaki ceza iliskisini

diisiirmekte!3® ve bu nedenle kamu davasinin ya hi¢ agilmamasi veya agilmissa davaya

devam olunmamasi sonuglari dogmaktadir'®,

Ceza zamanasiminda ise yasada
belirlenmis olan siirenin dolmasi ile cezanin infaz edilme imkani ortadan
kalkmaktadir!4!,

Vergi hukukunda zamanasimi, yasada belirtilen siirelerin gegmesinden sonra
6denmesi gereken vergi borcunu devletin isteme ve tahsil etme yetkisini kaldiran bir
durumdur. Vergi hukukunda tahakkuk zamanasimi (tarh zamanasimi**?) ve tahsil
zamanasimi olarak ikiye ayrilmaktadir'®, Tahakkuk zamanasimi sonucunda ilgili
idare artik vergi incelemesi yapamayip, idarenin tarh ve teblig etme yetkisi
kalkmaktadir!*4, Tahsil zamanasiminin dolmasi sonucunda ise kamunun vergiyi tahsil
etme yetkisi ortadan kalkmaktadir!#°.,

Idari para cezasi bakimindan ise zamanasimi Kabahatler Yasasi’nin 20.
maddesinde sorusturma zamanasimi, 21. maddesinde ise yerine getirme zamanasimi
seklinde ceza hukukunda ve vergi hukukunda oldugu gibi iki ¢esit diizenlenmistir.
Sorusturma zamanasiminin dolmasi ile kisi hakkinda para cezasi diizenlenemez,
yerine getirme zamanagiminin dolmasi ile ise para cezasi yerine getirilemez yani tahsil

edilemez. Danistay yukarida belirtilen yasa degisiklikleri sonrasinda Kabahatler

Yasasi’nin 20. maddesindeki sorusturma zamanasimi*®, 21. maddesindeki yerine

187 Nur Centel, Hamide Zafer, Ozlem Cakmut, Tiirk Ceza Hukukuna Giris, 3. bs., Istanbul, Beta,
2005, s. 636.

1% Timur Demirbas, Ceza Hukuku Genel Hikimler, 6. bs., Seckin, 2009, s. 682-683, 698-699.

1% Ae.,s. 678, 682.

140 Centel, Zafer, Cakmut, a.g.e., s. 637.

141 Centel, Zafer, Cakmut, a.g.e., s. 637.

142 Ogretide tarh zamanasimi olarak adlandirilma igin bkz. Nihal Saban, Vergi Hukuku, 3. bs.,
Istanbul, Der Yayinlari, 2005, s. 140; Ali Uysal, Nurettin Eroglu, A¢iklamah Ve Ornekli Vergi
Usul Kanunu, 4. bs., Ankara, S6zkesen Matbaacilik, Ankara, 2009, s. 879.

143 Oncel, Kumrulu, Cagan, a.g.e., s. 132-133, 138-139.

144 Ae., s 136.

15 Ae., s 139.

146 pan. 13. D., 17.02.2017 tarih ve E:2015/5730 K:2017/392 sayili karar (DBB).
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getirme zamanagimmin®*’ dolup dolmadigin1 incelemektedir.

Zamanagimu ile ilgili olarak yasa koyucu siirelerin hesaplanmasinda durma ve
kesilme sebepleri 6ngdrebilir. Ornegin dava ve ceza zamanasimini durduran ve kesen
sebepler 5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu’nda 6ngoriilmiistiir. Ceza hukukunda dava ve
ceza zamanasiminin hesaplanmasinda durma ve kesilmesi hallerinin dikkate alinmasi
gerekmektedir. Durma sebepleri bulundugunda zamanasimi siiresi durmakta ve bu
sebeplerin ortadan kalkmasi ile birlikte siire islemeye kaldigi yerden devam
etmektedir. Kesilme sebepleri bulundugunda ise sebebin gergeklestigi glinden itibaren
zamanagsimui siiresi bastan islemeye baslamaktadir!4®,

Keza vergi hukukunda tahakkuk zamanasimi bakimindan durma sebepleri

bulunmakta, ancak Kesilme sebepleri bulunmamaktadir'®®, tahsil zamanasimi

bakimindan ise hem kesilme hem de durma sebepleri bulunmaktadir®®.
Idari para cezalar1 bakimindan Kabahatler Yasasi’nda sadece yerine getirme

zamanasimi bakimindan durma sebebi®

Ongoriilmiis olup sorusturma zamanasimi
bakimindan durma veya kesilme sebepleri dngoriilmemistir.

Ceza ve vergi zamanasimi konusuna Yyasal dizenlemelere ve yukarida
Ozetlenen Ogreti goriislerine bakildiginda her ikisinde de 6zellikle zamanagimu siireleri
ile siirelerin durma ve kesilme sebepleri bakimindan yasallik ilkesinin uygulandigi,
fail veya miikellef aleyhine olacak sekilde yorumlamalarin yapilmadig goriilmektedir.
Ayn1 kural ve ilkelerin idari para cezas1 bakimindan uygulanmasi
gerekmektedir. Eger yasada zamanasim siiresi icin durma veya kesilme
sebepleri belirtilmemisse bu siireler durmaz veya kesilmez.

Danistay 13. Dairesi’nin idari para cezasina karsi agilan davada zamanasimini
degerlendirdigi bir karari bulunmaktadir. Bir girketin 1998 yilinda yapmis oldugu

rekabete aykiri eylemler nedeniyle RK tarafindan tesis edilen idari para cezasi, 13.

Dairenin daha dnceki bir karariyla islemin sekil — usul unsurunda hukuka aykirilik

147 Dan. 13. D., 15.03.2016 tarih ve E:2016/253 K:2016/694 sayil karar (DBB).

148 Centel, Zafer, Cakmut, a.g.e., s. 641, 644,

149 Oncel, Kumrulu, Cagan, a.g.e., s. 138.

150 A, s. 139-140.

151 Kabahatler Yasasi’mn 21. maddesinin 5. fikrasinda yasa hiikmii geregi olarak idari yaptirimm
yerine getirilmesine baglanamamasi veya yerine getirilememesi halinde zamanasimi islemeyecegi
ongoriilerek, yerine getirme zamanagimu siiresi i¢in bir durma sebebi yer almaktadir.
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bulundugu gerekgesiyle iptal edilmistir. Islemin iptali {izerine RK bu defa usuliine
uygun olarak yeni bir islem tesis etmistir. ikinci isleme kars1 ag1lan davada ayn1 Daire,
5728 sayili Yasa degisikligi ile birlikte Rekabet Yasasi’ndaki sorusturma
zamanasiminin kesilme hallerini de igeren zamanasimi maddesinin yiirtirliikten
kaldirildigin1 ve bu nedenle Kabahatler Yasasinin uygulanacagini belirledikten sonra
“Danistay'in bu konuya iligkin olarak yerlesmis kararlarinda belirtildigi iizere,
zamanasimi siiresi geg¢irilmeden verilmis bir idari yaptirimin, idari yargi yerince ayni
konuda yeniden islem tesisini gerektirecek bicimde iptali iizerine verilen idari
yaptirimlarda, zamanagimi siiresinin isletilme olanagi bulunmamaktadir” gerekgesiyle
davay1 reddetmistir2.

Danistay’in zamanasimina iliskin anilan kararini isabetli bulmamaktayiz.
Zira zamanagsimi siiresinin isletilmesini sadece yasada agikga belirtilecek olan kesilme
ve durma sebepleri engelemektedir. Bu nedenle yasada zamanasimi siresi i¢in durma
ve kesilme sebepleri ongoriilmemigse idarelerin bu siirelerin islemesine engel olma
yetkisi bulunmamaktadir.

Dava konusu olay bakimindan Rekabet Yasasi’nda Onceden sorusturma
zamanagimimin kesilmesi diizenlenmisken, miteakip Kabahatler Yasasi’nda
sorusturma zamanasimi icin bir kesilme sebebi 6ngériilmemistir. Oncelikli olarak
Kabahatler Yasasi’nin 5. maddesi uyarinca yasa degisikligi halinde failin lehine olan
hiikkmiin uygulanmas1 gerekmektedir’>®, Bu durumda sonraki yasa degisikligi

davacinin lehinedirt®

ve sorusturma zamanasimi sirelerinin - kesilmemesi
gerekmektedir.

Danigtay kararinda ayrica olaya Kabahatler Yasasi’nin uygulanacagi
belirtildikten sonra Kabahatlar Yasasi’nda yer almayan kesilme durumu olaya
uygulanarak dava reddedilmistir. Yasada yer almayan zamanasiminin Kesilmesine
iliskin bu gerek¢e kanaatimize gore yasallik ilkesine aykiridir. Yasallik ilkesi sadece

ceza hukukunda degil uygun oldugu Olcude idare hukukunda da uygulanan bir

152 Dan. 13. D., 01.11.2011 tarih ve E:2008/13699 K:2011/4828 sayil karar (DD S. 130 s. 221).

158 Dan. 13. D., 23.10.2009 tarih ve E:2007/9328 K:2009/9333 sayil karar (DBB).

154 Ceza hukukunda “...her iki yasa ayr1 ayr1 uygulanarak lehte olan bulunmalidir” gériisii igin bkz.
Centel, Zafer, Cakmut, a.g.e., s. 104,
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ilkedir™®. Ozellikle idari yaptirimlarda yasallik ilkesi Kabahatler Yasasi’nin 4.
maddesinde yer almaktadir'®. Ayrica zamanasimi islemde yetki unsuruna iliskin
olmas1 nedeniyle, buna iligkin yasa hiikiimlerinin dar yorumlanmasi gerektigi kabul
gormektedir®®’.

Kaldi1 ki, bahse konu 13. Daire kararinda, “yerlesmis kararlarin” hangi daireye
ait oldugu ve esas — karar numaralart belirtilmemistir. Danistay igtihatlari
incelendiginde burada bahse konu kararin Danistay 8. Dairesi’nin bir karar1 oldugu
gorilmektedir'®®. Ancak bu karar memur disiplin hukukuna iliskin eski bir karardir.
Memur disiplin hukuku ile ekonomik diizenleme ve denetleme hukuku zamanasiminin
uygulamasi bakimindan birbirinden ayrilmaktadir. Dava konusu idari para cezasinda
Kabahatler Yasasi’nin hitkmii uyarinca sorusturma zamanasimi dolmustur. Bu nedenle

idarenin yaptirim islemi tesis etmeye zaman bakimndan yetkisi bulunmamaktadir.
ii. Lehe Olan Yasanin Uygulanmasi

Yasanin zaman bakimindan uygulanmasina dolayisiyla zaman bakimindan
yetkiye iligkin diger bir husus lehe olan yasa hiikmiiniin uygulanmasidir. Failin lehine
olan yasa degisikligi ile yasa koyucu ilgili idarenin yaptirim uygulama yetkisini
ortadan kaldirmakta veya azaltmaktadir. Yasanin sug sayilan eylemler nedeniyle sugun
islendigi tarih i¢in belirlenen cezanin uygulanmasi, hem hukukun genel ilkesi hem de
Anayasa'nin 38. maddesinde ifadesini bulan "kimse sugu isledigi zaman kanunda o sug
icin konulmus cezadan daha agir bir ceza ile cezalandirilmaz" seklindeki kuralin bir
geregidir. Bu ilke yasa degisikligi ile yaptirimlarin sadece agirlasmasi halinde degil
hafiflemesi halinde de uygulanir. Lehe olan hiikmiin uygulanmas: ilkesi, uyari

15

yaptirmi®®® veya ihalelelere katilmaktan yasaklama®® gibi farkli islemler yaninda

155 Yasallik ilkesinin idari yaptirimlarda nasil uygulanacagma iliskin olarak. Bkz. Ogurlu, idari

Yaptirimlar, s. 57-74.

Kabahatler Yasasi’nin 4. maddesinde yasallik ilkesinin uygulamasi, “hangi fiillerin kabahat
olusturdugu, kanunda agik¢a tanimlanabilecegi gibi; kanunun kapsam ve kosullart bakimindan
belirledigi gergeve hiikmiin igerigi, idarenin genel ve diizenleyici islemleriyle de doldurulabilir”
ve “kabahat karsilig1 olan yaptirimlarin tiirii, siiresi ve miktar1, ancak kanunla belirlenebilir”
hiikiimleriyle agik¢a ortaya koyulmustur.

157 Goziibiyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 2), s. 403; Ulu, a.g.e., s. 189-191.

1% Dan. 8. D., 07.10.1996 tarih ve E:1996/3070 K:1996/2443 sayil karar (KBB).

15 Dan. 13. D., 22.06.2011 tarih ve E:2010/367 K:2011/3019 say1h karar (DBB).

160 Dan. 13. D., 25.12.2012 tarih ve E:2011/4274 K:2012/4033 say1li karar (DBB).
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ozellikle idari para cezalarinda uygulanmaktadir®®?,

Danistay kararlarinda bu ilke; ceza verilmesinin dayanagi olan kuralin
yiiriirliikten kaldirilmasi veya lehe diizenleme yapilmasi yoluyla ortaya ¢ikan yeni
hukuki durumun dikkate alinmasi gerekecegi'®?, dayanak olan kuralda lehe diizenleme
yapilmas1 yoluyla ortaya ¢ikan yeni hukuki durumun dikkate alinmasi gerektigi'®,
sucun islendigi zaman ile karar zamaninda yasa degisikiligi olmussa fail bakimindan
lehe olan hiikmiin uygulanacagi'®, (idari para cezas1 bakimindan) yasa degisikligi
sonrasinda biri agir biri hafif olmak iizere iki farkli miktar ortaya ¢iktig1 ve bu nedenle
daha az olanin uygulanmasi gerektigi'®®, yapilan yargilama sirasinda ilgili fiilin idari
yaptirima konu olmaktan ¢ikmasi halinde yaptirim isleminin hukuka aykirt hale
gelecegi’®® seklinde aciklanmaktadir. Keza idari para cezasina iliskin yasadaki alt ve
ist sinirlarin her sene yeniden degerleme oranlari uygulanmak suretiyle arttirilmasi
durumlarinda ise idarenin karar verdigi tarihin degil fiilin islendigi tarihin esas
alinmasi gerekmektedir'®’

Kararlara bakildiginda lehe olan hiikmiin uygulanmas: ilkesi neticesinde
yaptirimin tamamen ortadan kalkti§i durumlar ile daha hafif yaptirmmin yiirtirliige
girdigi durumlar seklinde farkli sonuglarla karsilasilmaktadir. Her iki durumda da idari

para cezasinin muhatabinin lehine olan sonu¢ uygulanmaktadir.
(3) i¢tihatlarda Yetkinin Farkh Anlamlarda Kullanimm

Yukarida belirtildigi gibi yetki unsuru bazi durumlarda islemin esasini

ilgilendiren sebep ve konu unsuruna yakinlagmakla birlikte yetki islemin yapicisina,

181 Dan. 13. D., 08.02.2006 tarih ve E:2005/7409 K:2006/889 sayili karar (KBB); Dan. 13. D.,
25.12.2012 tarih ve E:2011/4274 K:2012/4033 sayili karar (DBB); Dan. 13. D., 19.10.2009 tarih
ve E:2007/1055 K:2009/9212 sayili karar (KBB); Dan. 13. D., 05.01.2010 tarih ve E:2007/4442
K:2010/10 sayili karar (KBB); Dan. 13. D., 20.05.2009 tarih ve E:2007/5970 K:2009/5492 sayili
karar (KBB); Dan. 13. D., 06.06.2012 tarih ve E:2011/1747 K:2012/1514 sayili karar (KBB).

12 Dan. 13. D., 22.06.2011 tarih ve E:2010/367 K:2011/3019 sayili karar (DBB); Dan. 13. D.,
08.02.2006 tarih ve E:2005/7409 K:2006/889 sayili karar (KBB); Dan. 13. D., 20.05.2009 tarih ve
E:2007/5970 K:2009/5492 sayili karar (KBB).

183 Dan. 13. D., 25.12.2012 tarih ve E:2011/4274 K:2012/4033 sayili karar (DBB).

164 Dan. 13. D., 19.10.2009 tarih ve E:2007/1055 K:2009/9212 say1l karar (KBB).

185 Dan. 13. D., 05.01.2010 tarih ve E:2007/4442 K:2010/10 say1l1 karar (KBB).

186 Dan. 13. D., 06.06.2012 tarih ve E:2011/1747 K:2012/1514 say1l karar (KBB).

187 Dan. 13. D., 19.02.2007 tarih ve E:2006/830 K:2007/8736 sayili karar (DBB).
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sebep islemi yapmaya sevk eden nedenlere, konu ise islemin igerigine iliskindir'®®. Bu
nedenle konu bakimindan yetki, ayni idareler igerisindeki organlar arasinda veya farkl
idareler arasindaki yetki uyusmazliklari ile smirlandiriimaktadir'®®. Yetki ve esas
arasindaki simirlar bu sekilde c¢izilmektedir. Bununla birlikte yetki Danistay
kararlarinda islemin esasina iligkin unsurlarini agiklamak icin kullanilmaktadir.

Yetkiyi Danistay, bazen islemin unsurlarindan &te iptal davasinda genel
olarak hukuku aykiriligi izah etmek igin kullanmaktadir. Nitekim bir kararinda
Danistay “idarelerin gorev alan1 dahilinde bulunan uygulamalariyla ilgili islemlerinde,
yetkilerini asip agsmadiginin denetimi hususunda, Anayasa'nin 125. maddesi ve 2577
sayill IYUK’un 2. maddesi uyarinca idari yargi yerlerinde dava acilabilecegi de
kuskusuz bulunmaktadir” gerekgesiyle!’® yetkiyi bu yonde kullanmistir. Byle bir
kullanim Fransiz idare hukukundaki iptal davasina da adini1 veren yetki asimina
benzemektedir.

RTUK ’iin uydu platform isletmecisi olan bir yayin kurulusu hakkinda, sahip
oldugu platform iizerindeki bir takim kanallar1 yayin buketinden ¢ikarmaya yonelik
tesis etmis oldugu isleme karsi agilan davada verilen karar da bu duruma 6rnek olarak
gosterilebilir. Danistay kararinda konu unsuru bakimindan hukuka aykirihigi yetki
kavramiyla inceleyerek islemi hukuka aykiri bulmus ve davayr reddeden yerel
mahkemenin kararin1 bozmustur®’?,

BTK islemine kars1 agilan davada ise Danistay bu kuruma verilen yetkinin
sektordeki faaliyetlerin tam bir rekabet ortami i¢inde gergeklestirilmesini saglamak ve
rekabetin tesisi konusunda tarifelerin azami st smirlarini tespit etmek olmasina
karsin, kurumun alt sinirin belirlenmesi seklinde tarifeye onay verilmesini hukuka
aykir1 bulmustur!’?. Bu kararda da yetki daha genis anlamiyla, yetki asimini anlatmak
i¢cin kullanilmistir.

RTUK’iin tesis etmis oldugu para cezasmin kamuoyuna duyurulmasi

188 Ulu, a.g.e., s. 106-107.

169 Gozubiiyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 2), s. 415-425; Giinday, idare Hukuku, s. 136-137.

170 Dan. 13. D., 15.06.2005 tarih ve E:2005/1040, K:2005/3107 say1il1 karar (KBB).

1 Dan. 13. D., 13.10.2008 tarih ve E:2007/9565 K:2008/6764 sayili karar (KBB). Gériisiimiiz
islemde konu unsuru bakimindan hukuka aykiriligin bulundugu yoniindedir. Bu nedenle anilan
karar asagida esas denetimi bakimindan da incelenmektedir.

172 Dan. 13. D., 01.03.2011 tarih ve E:2008/3934 K:2011/855 sayili karar (DD. S. 127).
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islemine kars1 agilan davada Danistay ilgili yasanin idareye, para cezasini kamuoyuna
duyurma seklinde bir yetki vermediginden, kendisine verilen yetkisini asar bir sekilde
tesis ettigi islemi hukuka aykir1 bulmustur®’®,

Yetki bazen de islemin sekil — usul unsurlariyla ilgili olarak kullanilmaktadir.
RK’ya yapilan bir sikayet basvurusunun reddine iliskin isleme karst IYUK un 11.
maddesi uyarinca yapilan itiraz sonrasinda, RK konuyu tekrar goriisiip Onarastirma
acilmasina karar vermis Ve Onarastirma sonucunda sorusturma agilmasina gerek
bulunmadigi yoniinde islem tesis etmistir. Sorugturma agilmamasi yolundaki islemin
iptali i¢in agilan davada, Danistay 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda
Kanun'un 42. maddesinin 2. fikrasinda yer alan hiikiim karsisinda, sikayet¢ilerin
IYUK’un 11. maddesinde éngorilen idari bagvuru yolunun kapali olduguna bu
nedenle RK’nin kendisine yapilan itiraza yOnelik olarak yeniden inceleme yapma
yetkisinin bulunmadigina karar vermistir'’®. 4054 sayilh Yasa’nin bu sekilde
yorumlanacag varsayilsal” bile dava konusu islemde Danistay’in belirlemis oldugu
gibi yetki unsuru yoniinden degil, usul unsuru yoniinden hukuka aykirilik
bulunmaktadir. Daire bu kararda da yetkiyi genis anlamiyla kullanmaktadir.

Bazi durumlarda ise hukuka aykirihigim yetki unsurunda m1 yoksa sekil — usul

unsurunda m1 oldugu konusu tartismalidir. Ornegin Danistay, kurul kararlari ile ilgili

173 Dan. 13. D., 21.05.2009 tarih ve E:2008/4483 K:2009/5592 say1il1 karar (DBB).

174 Dan. 13. D., 10.10.2005 tarih ve E:2005/4545 K:2005/4937 sayili karar (KBB). 13. Dairenin karari
sonradan IDDK tarafindan bozulmustur. IDDK, RK’nin basvuruyu usulden reddetmek yerine isin
esasina girerek bir karar vermesi gerektigi gerekcesiyle 13. Daire kararini1 bozarken tipki 13. Daire
gibi yetki kavranuni kullanmaktadir. Dan. IDDK, 08.04.2010 tarih ve E:2006/2169 K:2010/562
say1l1 karar (KBB).

175 Gériisiimiiz 4054 sayili Yasa’nin 42/2. maddesinin, IYUK 11. maddede dngériilen idari basvuru
yoluna kapatmadig1 yoniindedir. 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun’un 42/2 ve
55. maddeleri, ITYUK’un 11. maddesi uyarinca yapilacak olan iist makama basvuru yolunu
engellememektedir. 4054 sayili Yasa’nin 42/2. maddesi, iYUK’un 2/1. maddesinin a bendinde
belirtilen menfaat sartin1 “dogrudan ya da dolayli menfaati oldugunu belgeleyen herkes” ifadesiyle
genisletmekte ve daha genis bir ilgili grubuna dava agma hakki tanimaktadir. Dava tarihindeki
haliyle 4054 sayili Yasa’nin 55. maddesi ise kurulun tesis etmis oldugu islemlere kargi Danigtay’da
dava agilmasin1 dngdrmektedir. 4054 sayili Yasa’nin belirtilen maddeleri iist makama basvuru
yolunu ortadan kaldirmamaktadir. Ayrica 4054 sayili Yasa’nin RK’ye herhangi bir kisitlamaya
gidilmeden re’sen Onarastirma yapma veya sorusturma baslatma yetkisi vermesi ve Yasa’nin
tekrar sikayette bulunmay: yasaklayan bir hiikiim tagimamas: karsisinda; RK’ya yapilan itiraz
bagvurusunun, yeni sikayet veya ihbar olarak da degerlendirilmesi miimkiindiir. Genel olarak idare
hukukunda, idarenin islem tesis etmek icin re’sen harekete gegmek imkani bulunmaktadir. Bkz.
A. Ulkii Azrak, Umumi idari Usuliin Teorik Esaslar1 ve Cesitli Hukuk Sistemlerinde
Gelisimi, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Istanbul, 1964, s. 172; Akyilmaz, a.g.e., s. 122-124.
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toplant1 ve karar yeter sayilarin1 sekil — usul unsuru icerisinde ele almaktadir'’®.

Ogretide ise bazilar1 bu tiir hukuka aykiriliklar yetki unsuru icerisinde!’” bazilari ise

sekil — usul igerisinde degerlendirmektedir'®,

(4) Yetki Unsuru Bakimindan Genel Degerlendirme

Yetki unsuru Fransiz idare hukukunda ilk ileri siiriilen islem unsuru ve iptal
sebebidir. Ustelik ayn1 hukukta iptal davasma yetki asinm davasi seklinde isim
verilmistir. Bu nedenle yetki unsuru tizerinde en ¢ok durulan unsurdur'’®. Fransiz ve
Tiirk idare hukukuna bakildiginda yetki unsurunun diger unsurlara gére en ayrintili
tasnif edilen unsur oldugu goriilmekte ve yetki de kendi igerisinde alt unsurlara
ayrilmaktadir. Yetki unsuruna iligkin igtihatlar yiizylldan fazla siire igerisinde
olgunlagmisg ve ihtiyaca gore giincellenmistir.

Ekonomik duizenleme ve denetleme konusundaki igtihatlarin goreceli olarak
yeni oldugu, cogu konuda genel idare hukukundaki yetkiye iliskin kararlardan
faydalanildigi, bununla beraber bu konudaki ictihatlarda bazi noktalarda eksiklikler
oldugu goriilmektedir. Ekonomik diizenleme ve denetleme konusundaki yetki
unsuruna iligskin igtihatlarin artmasi1 ve bosluklarin azalmasi, islemin diger unsurlari

bakimindan yapilan denetime de katkida bulunacaktir.

2. Sekil — Usul Unsuru

a. Sekil ve Usul Kavramlari

Sekil, “bigim, ... bir hukuki islemin veya belirtilen bir iradenin dis goriiniigii”

180 usul ise “yontem, yol yordam, bir isin yapilma siireci, ... izlenecek yol,

176 Dan. 13. D., 22.11.2006 tarih ve E:2006/883 K:2006/4435 (KBB).

177 Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 795-800; Ulu, a.g.e., s. 155-156.

178 Onar, idare Hukuku (Cilt 1), s. 312; Atay, idare Hukuku, s. 493-496. GOZUBUYUK-TAN ise
bu tiirdeki hukuka aykiriliklar1 yetki unsurunda bozukluk sayilan sekil ve usul bozukluklar1 olarak
adlandirmaktadir. Bkz. Gozibuyuk, Tan, idare Hukuku (Cilt 2), s. 449-452.

1% SCHWARTZ da Amerikan idare hukuku ile Fransiz idare hukukunu karsilastirirken, Amerikan
Hukukundaki iptal davasinda yetki unsurunun onemine dikkat ¢ekmektedir. Bkz. Schwartz,
Administrative Law, s. 200-201.

180 Yilmaz, S6zlik, s. 1148.
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prosedir’'® anlamina gelmektedir. I'YUK da islemin unsurlar1 yetki, sekil, sebep,
konu ve maksat olarak belirtilmistir. Ancak maddenin devaminda veya Yasa’ nin diger

182

maddelerinde idari usule*°< iliskin bir belirleme bulunmamaktadir.

Yasal durum nedeniyle, 6gretide baskin olarak sekil ile usul tek bir baslik

183

altinda ve islemin sekil unsuru igerisinde incelenmektedir=®°. Ayrica sekil ve usul

birbirinden ayrilarak, usul islemin diger unsurlar1 yaninda altinci bir unsur olarak da
sayllmaktadir®,

Sekil ve idari usuliin bir arada degerlendirildigi Danistay kararlarina
rastlanilmaktadir. Oregin RK islemine kars1 agilan bir davada Danistay islemin sekil
unsuru lizerinde yargisal denetim yaparken, “sekil ve usule aykirilik halinin islem
uzerindeki hukuki etkisinin ve 6nceden uyulmasi ongoriilen sekil kosullarinin konulus
amacmin da gozoniinde bulundurulmasi gerek’tigini belirlemistir'®®. Damstay 6.
Dairesi’nin farkli yondeki kararlarma iliskin Danistay IBK kararinda ise yasada
Ongoriilmiis olan usul ve sekil yontemlerine siki sikiya baglh kalinmasi gerektigine ve
bu usullere uyulmamis olmasinin hukuka aykirilik teskil edecegi belirtilerek'® sekil
ve usul bir arada degerlendirilmektedir.

Danistay igtihatlar1 da gdz Oniine alindiginda idari usullin, yasada sayilan
islemin bes unsuruna ek bir unsur olarak sayilmasini dogru bulmuyor ve 6gretideki
baskin goriis gibi, usullin sekil unsuru ile ayni baslik altinda degerlendirilebilecegini
diisiiniiyoruz. Ancak baskin goriis icerisindeki bazi yazarlar tarafindan'®’ ileri
stiriildiigli gibi idari makamin iradesinin cisimlesmis hali olan sekil ile de iradenin
olusmasinda bagindan sonuna kadarki usulinin (yol ve yonteminin) ayni oldugu

goriisiinii paylasmiyoruz. Sekil ve usul kavramlarinin birlikte kullanilmalar1 bunlarin

181 Ae.,s. 1275.

182 Danistay idari usulii “idarenin kamu giiciinii kullanarak, bireylerin hak ve ¢ikarlarini etkilemeden
once ilgililerin bir takim hak ve yetkilerle donatilarak, idare 6niinde menfaatlerini tam olarak
korumalarini saglayan kurallar biitiinii”” olarak tanimlamaktadir. Bkz. Dan. 10. D., 25.09.2002 tarih
ve E:2001/2814 K:2002/3262 sayili karar (DBB); Dan. 13. D., 19.04.2005 tarih ve E:2005/161
K:2005/2120 say1li karar (KBB).

183 Onar, idare Hukuku (Cilt 1), s. 308; Azrak, idari Usul, s. 5; Ozay, Giimsiginda Yénetim, s.
412; Ginday, idare Hukuku, s. 144; Akyilmaz, a.g.e., s. 67; Atay, idare Hukuku, s. 488;
Akyilmaz, Sezginer, Kaya, idare Hukuku, s. 419.

184 Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 743-744.

185 Dan. 10. D., 15.01.2001 tarih ve E:2000/1220 K:2001/55 say1l1 karar (KBB).

18 Dan. IBK, 20.05.1982 tarih ve E:1981/1-4 K:1982/2 sayili karar (KBB).

187 Giinday, idare Hukuku, s. 144; Akyilmaz, a.g.e., s. 66-67; Atay, idare Hukuku, s. 488.
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ayni veya es anlamda olmalarindan kaynaklanmamaktadir.

Sekil unsuru dar anlamiyla yazili olarak cisimlesen idari islemi, genis
anlamiyla'® ise islem siireci igerisinde toplanan cesitli bilgi, bulgu ve hukuki olgulara
iliskin yazili delillerle tekemmiil eden'®® islem dosyasini (isleme iliskin biitiin ekleri)
ifade etmektedir. Bahse konu yazili belgelerin arasinda ¢ogunlukla idarenin hazirlik
islemi, bildirici islemleri gibi icrai olmayan islemleri de yer almaktadir'®®. Bu agidan
bakildiginda idari islem, hem Karar siirecinin (idari usuliin)*®* hem de karar siireci
icerisinde olusan islem dosyasinin (genis anlamda seklin) bir sonucudur. idari usul
streci igerisinde bilgi ve belgeler toplanarak genis anlamda sekil olusmakta, bu
ikisinin birlikte islemesi sonucunda ise idari islem tesis edilmektedir.

Alman idare hukukunda da seklin genis ve dar anlamda kullanildig:
gorilmektedir. Genis anlamda sekil ifade edilirken sadece yazili sekil veya resmi belge
anlamindaki sekil anlagilmamakta, islemin icerigi baska bir ifadeyle esas1 disindaki
biitiin denetim ve kontrol noktalar1 anlasilmaktadir'®2. Dar anlamda sekil ise idari
islemin yazil, sozlii, elektronik veya bagka tiirlii bicimini belirtmek icin

193

kullanilmaktadir™°. Ayrica yazili sekil icerisinde, belirli islem tiirleri i¢in belirli bir

belge ve vesika tipi de 6ngoriilmiis olabilir'®,

b. Sekli Usuliin Yargisal Denetim Bakimindan Onemi

Sekil ile usul kavramlarinin kesistigi baska bir nokta ise genel idari usul

18 ONAR da sekil unsurunu “tasarrufun olusu ve tekemmiilii; iradenin hazirlanmasi, izhari ve tespiti

icin takip edilecek usul, merasim ve vesikalar” olarak degerlendirirken genis anlamda sekle
deginmektedir. Bkz. Onar, idare Hukuku (Cilt 1), s. 308.

“Su halde, eger bir islemi ele alir da, kendi iginde kronolojik olarak onun olusmasina bakacak
olursak, tipki canli organizmalarin dogmasi gibi, bunun belirli usuller izlenerek ger¢eklesmekte
oldugunu gériiriiz. Oyle ise, izlenen usul ortaya ¢ikan sekilde 6nceki ana iliskin, fakat o sekil igin
“kurucu” unsurun ilk adimdir.” OZAY 1 alint1 yapilan ifadelerinin gériisiimiize yakin oldugunu
diisiinmekteyiz. Bkz. Ozay, Giimsiginda Yonetim, s. 412-413.

Idarenin icrai olmayan islemleri hakkinda daha detayli bilgiler igin bkz. Cemil Kaya, “Tiirk Idare
Hukukunda icrai Olmayan Idari 1slemler”, GUHFD, C. 9, S. 1-2, 2005, s. 253-269, 273-279.
Alman ve Turk hukuklarinda idari islemin, idari usuliin bir sonucu olduguna yonelik agiklamalar
icin bkz. Giemulla, Jaworsky, Muller-Uri, a.g.e., s. 150-151; Akyilmaz, Sezginer, Kaya, idare
Hukuku, s. 419-420.

192 Ipsen, a.g.e., s. 151.

193 fdari islemin yazili, elektronik, sozlii veya baska sekilde olarak tesis edilebilecegini ongdren
Alman Idari Usul Yasasi’min 37. maddesi dar anlamiyla sekle iliskindir. Ayrica bkz. A.e., s. 154;
Detterbeck, a.g.e., s. 191-192; Oberrath, Offentliches Recht, s. 194.

Ornegin vatandasliga alinma veya memur atama islemleri. Bkz. Erbguth, a.g.e., s. 117.

189

190

191

194
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yasasinin yiriirlikte oldugu hallerde goriilmektedir. Genel idari usul yasalari,
aralarinda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin iglemleri de dahil olmak iizere belirli
islemlere, ayrintili ve kapsamli usul ilke ve kurallariin uygulanmasini mecbur
tutmakta, diger islemler icin ise herhangi bir usul mecburiyeti getirmemekte ve o
islemlerin usuliinii belirlemede idareyi serbest birakmaktadir. iste genel idari usul
yasalarinin bulundugu Amerikan ve Alman hukuklarinda, yasayla detayli idari usul
kurallarinin belirlendigi idari usule sekli'® usul (formal procedure®®®, formliches
Verfahren'®), diger idari usule ise sekli olmayan — basit usul (informal
procedure!®®, formloses — nichtférmliches Verfahren!®®) denilmektedir.

Tiirk Idare Hukukunda oldugu gibi genel idari usul yasas1 bulunmamakla
birlikte bir idarenin teskilat ve gorevlerine iliskin yasada o idarenin uygulamasi
gereken ayrintili ve kapsamli idari usul kurallar1 belirlenmis ise bu durumda da o
idarenin usulii de sekli usuldiir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islem siiregleri
sekli usule tabi oldugundan, bu usul tiiriine ayr1 bir 6nem atfedildiginden ve bundan
sonra bu ayrima siklikla deginileceginden sekli usul ile basit usul tiirii arasindaki
farkliliklarin ortaya konulmasi gerekmektedir. Birinci farklilik dayanak olan hukuk
normudur; sekli usulde usul kurallar idarenin tercihine birakilmadan mutlaka yasa ile
belirlenmekte, basit usulde ise kurallar idarenin diizenleyici islemleriyle
belirlenmektedir. Ikinci farklilik sekli usulde usul kurallarmin daha ayrmtili ve detayl
olmasi, basit usulde ise adindan da anlasildigi gibi usul kurallarinin daha basit ve
sekilcilikten uzak olmasidir. Son farklilik ise uygulanma yaygmhigidir. Sekli usul
avantajlarina ragmen idarenin isleyisini yavaslattigindan, yasa tarafindan belirlenen
sinirli sayidaki bazi islemlere uygulanmaktadir. Basit usul ise yasaca sekli usul zorunlu

kilinan islemler disindaki biitiin islemlere uygulanmaktadir.

195 SAHIN Amerikan Hukukunda yer alan formal ve informal kavramlarini, sekle bagh olan ve

sekle bagh olmayan olarak cevirmektedir. Bkz. Sahin, a.g.e., s. 120. Biz daha kisa olmakla
birlikte ayn1 anlama gelmesi nedeniyle formal igin sekli, informal icin sekli olmayan — basit
kavramlarini tercih etmekteyiz.

1% Lawson, a.g.e., s. 190; Kenneth Culp Davis, Administrative Law Text, 3.bs., St. Paul —
Minnesota, West Publishing Co., 1972, s. 91; Mashaw, Merrill, Shane, a.g.e., s. 10, 16.

197 Wolff, Bachof, Stober, Verwaltungsrecht (Cilt 2), s. 323; Detterbeck, a.g.e., s. 329; Erbguth,

a.g.e,s. 113.

1% | awson, a.g.e., s. 190; Davis, Administrative Law Text, s.91; Mashaw, Merrill, Shane, a.g.e., s.
10, 16.

199 Wolff, Bachof, Stober, Verwaltungsrecht (Cilt 2), s. 323; Detterbeck, a.g.e., s. 329; Erbguth,
a.g.e,s. 113.
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Sekli usul ile basit usuliin ortak noktalar1 da bulunmaktadir. Idari islemler
mutlaka bir usul ¢ercevesinde tesis edildiginden®® ister yasayla belirlenen sekli usul
ister diizenleyici islemle belirlenen®® basit usul mutlaka gozetilmeli ve
uygulanmalidir.

Sonugcta diizenleme ve denetleme islevinde de hakim olan sekli usul agisindan
ele alindiginda, sekil ile usul hem islemin olugsma siirecinde hem de islem tesis

edildikten sonra ayrilmayacak sekilde birlesmektedir.

(1) Genel Olarak Idare Hukukunda

Sekli idari usuliin gesitli faydalar ve sakincalari bulunmaktadir?®?. Sekli idari
usul, idari kararlarin dogrulugunun saglamasina katkida bulunmakta, idareyi objektif

davranmaya itmekte, bireylere hukuki giivenlik saglamakta, idarenin denetim altina

203

alinmasina da katkida bulunmaktadir™. Ayrica idari usul kurallari, idarenin takdir

yetkisinin kisitlanmasmin etklili ve somut yontemlerinden biridir?®. Sekli idari usul,

ozellikle idari teknigin yiiksek oldugu alanlarda daha faydali sonuglar vermektedir?®.

200 «“Ogzetleyecek olursak, tiim islemlerini ancak belirli kurallara ve usullere uyarak yapmak zorunda

olan Idare...” Bkz. Ozay, Giimsiginda Yénetim, s. 414. Amerikan hukuk 6gretisindeki benzer

ifadeler icin bkz. Ernest Gellhorn, Ronald M. Levin, Administrative Law and Process: In A

Nutshell, 5. bs., St Paul — Minnesota, Thomson West, 2006, s. 166-167; Paul R. Verkuil, “A Study

of Informal Adjudication Procedures”, The University of Chicago L. R., C: 43, S. 4, 1976, s. 742.

Idarenin diizenleyici islemleri ile koymus oldugu usuli kurallara uymamasi keyfilik 6rnegi olarak

sayilip hukuk devleti ilkesine aykirilik teskil ettigi Amerikan idare hukukunda da belirtilmektedir.

Bkz. Schwartz, Wade, a.g.e., s. 92.

202 ROSENBLOOM kamu y&netimi ile hukuk arasindaki iliskiyi inceledigi eserinde sekli idari usuliin
fayda ve sakincalarini agiklamak yerine sekli idari usuliin idarenin (biirokrasinin) klasik
ozelliklerini nasil degistirdigini degerlendirmektedir. Kita Avrupasi’ndan kaynaklanan klasik
biirokrasinin alti temel 6zelligi hiyerarsi, Kisilik disihk, uzmanhk, sekilcilik, liyakat ve
buyuklik olarak sayildiktan sonra, sekli idari usuliin ilk iki ozelligi zayiflattigi geri kalan
Ozellikleri ise kuvvetlendirdigi ileri siiriilmektedir. Sekli idari usul bazi idari hazirliklarin tarafsiz
kamu gorevlilerince yapilmasi nedeniyle hiyerarsik denetimi zayiflatmakta; ¢elisme unsuru
icerdiginden klasik idaredeki kisilik disilig1 ortadan kaldirarak idari islevi kisisellestirmektedir.
Bunun disinda sekli idari usul idarenin uzmanligim ve sekilciligini arttirmakta, liyakat sistemine
katkida bulunmakta ve idareyi kurumsal ve personel sayisi olarak daha biiylik olmaya mecbur
kilmaktadir. Bkz. Rosenbloom, a.g.e., s. 214-217.

28 Akyilmaz, a.g.e., s. 73, 74-75.

204 {dari islemden etkilecek olan taraflarm islem siirecine dahil olmalar1 halinde, islemi tesis edecek
olan makamin takdir yetkisini daha makul kullanacagi belirtilmektedir. Bkz. Stephen G. Breyer,
Regulation and Its Reform, Masschusetts, Harvard University Press, 1982, s. 3. Ayrica bkz. Gary
Bryner, “Administrative law And Administrative Discretion”, Administrative Dicretion and
Public Policy Implementation, Douglas H. Shumavon, H. Kenneth Hibbeln (ed.), New York,
Praeger Publishers, 1986, s. 50.

205 Rosenbloom, a.g.e., s. 217.

201
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Bununla birlikte sekli idari usuliin olumsuz yanlar1 da bulunmaktadir.
Oncelikle sekli idari usul idarenin isleyisini agirlastirmakta ve islem siirecini
uzatmaktadir®®. Idarelerin bir refleks olarak sekli usullii islemlerden kagarak ayni
sonuca basit usullii islemlere dogru erismeye ¢alistig1 da goriilmektedir?®’. idari usul
kurallarinin gereginden fazla kapsamli ve yogun olmasinin, hizmet yiiriitme ile hukuka
saygili olma dengesini bozarak idareyi hizmet etmekten alikoyacagi da ileri
suriilmektedir?®, Sekli idari usul siireci igerisinde veya bu siire¢ tamamlandiktan sonra

209

hiyerarsik denetimin kullanilmasi ciddi bir bi¢imde kisitlanmakta="" ve sonug itibariyle

bu usul tirt merkezi idareyi zayiflatmaktadir®™®,
Idari usul, bir siire¢ olarak baslamakta ve tamamlanarak sona ermektedir. Bu
slireg icerisinde idare nezdindeki gesitli tespit, bulgu ve bilgileri igeren bir dosya

olusturulmakta®*

ve idari islem bu dosyadaki son belge olarak yerini almaktadir.

Bu baglamda sekil — usuliin yargisal denetim yoniinden biri dogrudan digeri
dolayli iki farkli islevi bulunmaktadir. Oncelikle islemin bir unsuru olarak sekil —
usulde hukuka aykirilik gortlebilmektedir. Bu dogrudan bir islevdir.

Sekil — usuliin dolayli olan diger islevi ise islem dosyasi igindeki yer alan
idari islem ile bilgi ve belgelerin, islemin sebep ve maksat unsurlarmi gostererek?!?
bahsedilen unsurlardaki hukuka aykiriliklarin ortaya ¢ikmasina yardimei olmasidir. Bu
baglamda idari usul ile yargilama usulii islevsel olarak birbirine bagl olup?*? idari usul

ile idari yargilama usuliiniin bu birlikteligi mahkemelerin yiikiinii hafifletmektedir?4,

206 G@zler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 852; Kagan, a.g.e., s. 16.

207 Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 851-855.

208 Ae.,s. 852.

209 Shapiro, Who Guards, s. 112. Amerikan Hukukunda APA’nmn 556 ve 557. maddelerinde
diizenlenen sekli islem usuliine baglandiktan sonra islem siireci kendi kendine ylrliimekte, bu
stirece belirli dlgiilerde islemin ilgilisi katilabilmekte ve kurumlarin veya merkezi idarenin bu
stirece miidahale etme giicii zayiflamaktadir; karsilastirarak bkz. Aman, Mayton, a.g.e., s. 200.

210 Rosenbloom, a.g.e., s. 217.

21 fdari usuliin amaci idari islemin dayanagi ve ayrilmaz bir pargasi olan islem dosyasima, idarenin
ve bazen de ilgilinin 6nemli gordiigii, her belge ve bilginin girmesidir. Bunun pratik sonucu bazi
islemlerde, islem dosyasinin binlerce sayfaya varan kapsama ulagsmasidir. Benzeri goriis icin bkz.
Samuel Krislov, David H. Rosenbloom, Representative Bureaucracy And The American
Political System, New York, Praeger Publishers, 1981, s. 138; Schwartz, Wade, a.g.e., s. 112-
113.

22 Ozay, Giimsiginda Yénetim, s. 412-413.

213 Eberhart Schmidt-ABmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee: Grundlagen
und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung, 2. bs., Berlin, Heidelberg, Springer
Verlag, 2004, s. 174.

214 Tettinger, Wahrendorf, a.g.e., s. 11.
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(2) Ekonomik Diizenleme ve Denetleme islevinde

Sekli idari usuliin faydalar1 ve sakincalari, ekonomik diizenleme ve denetleme
islevi bakimindan da kisaca degerlendirmelidir. Ekonomik diizenleme ve denetlemede
idari teknigin yiiksek olmasi, diizenleyici ve denetleyici kurumlara yasalarla genis
yetkiler verilmesi, miilkiyet hakki ve c¢alisma hiirriyeti gibi anayasal hak ve
hiirriyetlerin sinirlandirilmasi ve islemin kurum igerisinde baslayip tamamlanmasi gibi
oOzellikler, ekonomik diizenleme ve denetlemede sekli idari usullin yukarida sayilan
faydali yonlerini 6n plana ¢ikmaktadir. Bunun yaninda isleyisteki agirlagsmalar sekli
usulle edinilen faydalar karsisinda ihmal edilebilir 6l¢lide kalmaktadir. Ayrica
ekonomik diizenleme ve denetleme islevi zaten merkezi idarenin denetiminden biiyiik
Olgiide uzak gergeklestiginden, bu olumsuzlugun etkisi ekonomik diizenleme ve
denetleme islevinde genele gore daha az olmaktadir.

Sekli idari usulin ekonomik dizenleme ve denetleme islevinde 6nemi iki
neden ile izah edilebilir.

Bunlardan birincisi bu islevin bir kolluk faaliyeti olmasidir. Tiim islemlerde
uygulanmakla birlikte, idari usuliin kolluk faaliyetinde veya yaptirim sonucunu
doguran islemlerde 6nemi ve islevi artmaktadir®®, Ekonomik diizenleme ve denetleme
islevi de bir (ekonomik) kolluk faaliyeti oldugundan, bu islevde 6zellikle sekli idari
usul kritik bir rol oynamaktadir.

Ikincisi ise bahse konu islev igerisinde tesis edilen islemler acisindan yargisal
denetimde re’sen arastirma ilkesinin etkin olarak kullanilamamasidir. Dlzenleyici ve
denetleyici kurumlara teskilat agisindan bakildiginda su sekilde kademeli bir yapiyla
karsilasilmaktadir. Kurum piramidinin alt kisminda, konusunda uzman ve donaniml
personel grubu bulunmakta ve bunun tizerinde heyetli/kolejyal bigimde idari islemleri
tesis eden kurul yer almaktadir. Uzman personel kurumun teknik ve biirokratik®!®
yanini yansitirken; Kurul Gyeleri ise yine konusunda deneyimli olmakla beraber
kurumun siyasi ve pragmatist?*” yanin1 dengeli bir bigimde yansitmaktadir.

Kurumun islemleri alttan tiste dogru geliserek (diger bir deyisle tekemmul

25 Qzay, Giimsiginda Yénetim, s. 414,
216 Benzer goriisler igin ayrica bkz. Sezen, a.g.e., S. 86.
217 Benzer goriisler igin ayrica bkz. A.e., s. 90-91.
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ederek) sonuglanmaktadir. Diizenleme ve denetleme islevi kurum icerisindeki bu iki
kademenin dengeli bir bicimde calismasiyla gergeklestirilmektedir. Bu kurumlara
baska idarelerden (disaridan) sinirli bigimde bilgi akisi olmakta, bunlarin islemlerinin
dayanagi olan belgeler, raporlar, arastirmalar c¢ogunlukla kurum icerisinde
olusturulmaktadir.

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarm bu yapisal ve islevsel ozelligi
nedeniyle, sekli usul olmadan islemin dayanagi olan biitiin bilgi ve belgelere islemin
ilgilisinin ve mahkemenin tam anlamiyla erisimi miimkiin olmayabilmektedir. Sekli
usul bu baglamda re’sen arastirma ilkesini giiclendirmektedir. Ayrica islemin sekli
usulle tesis edilmesi durumunda, isleme dayanak olacak biitiin bilgi ve belgeler islem
dosyasinda bulunacak ve daha da onemlisi bu bilgi ve belgeler islemin muhatabi
tarafindan da tartisilmis olacaktir.

GULAN diizenleme ve denetleme islevine iliskin olarak benzer sekilde, sekli
idari usulii “idare tarafindan teknik gereklerin yeterli oranda degerlendirildigi,
aleyhteki gorlis ve yaklasimlarin dinlenildigi ve karsilandigi, gerekli ve yeterli
tedbirlerin alindigini ortaya koyacak bir sireg...” olarak degerlendirmis ve bu siirecin
yargisal denetime katkis1 olacagim belirtmistir®'8, Ozel sektor sirketleri de idareler
kadar konularinda teknik bilgi sahibi olup uzman kisi donanimna sahiptir?'®. Devletin
uzvu olan idarelerin yasa ile belirlenmis gérev ve sorumluluklarini yerine getirirken,
idari usul igerisinde islemin muhatab1 olan gercek ve tiizel kisilerin deneyim, bilgi ve
katkilarindan yararlanacag tabiidir.

Amerikan idare hukukunda ise 6teden beri, (sekli) idari usuliin, yargisal
denetimin kapsamini belirlemede 6nemli rol oynadigi??®, islemin esasa iliskin
denetiminde mahkemelere yardimci oldugu??, mahkemelere yargilama yapmak igin
yeterli delil olusturma gorevini iistlendigi®®®> ve yargisal denetimin kapsamim

yerindelik denetimine kaymadan genisletecegi??® ileri siiriilmektedir.

218 Gulan, Maden Hukuku, s. 258-259.

219 Aman, Mayton, a.g.e., s. 42, 51.

220 Lawson, a.g.e., s. 312.

221 Cushman, a.g.e., s. 49.

22 Wayne McCormack, “The Purpose of Due Process: Fair Hearing or Vehicle for Judicial Review?”,
Texas L.R., C.52,S.7,1974, s. 1301-1302.

223 Schwartz, Wade, a.g.e., s. 241,
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Keza Alman 6gretisinde de ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin tabi
oldugu usul kurallar1 sonucunda yargilama yapan hakimlere yardimci olundugu ve bu
nedenle daha isabetli kararlarin verildigi, yargisal denetimin kapsaminin belirli 6l¢tide

artt1ig1 belirtilmektedir??,

c. Amerikan Idari Usul Sistemi ve Duizenleyici ve Denetleyici

Kurumlarin Bu Sistem I¢erisindeki Yeri

Birinci ve ikinci bolumlerde tizerinde duruldugu gibi Amerikan idare
hukukunda ekonomik diizenleme ve denetlemenin yapisal ve islevsel a¢idan gelisimi
siire¢ icerisinde gerceklesmistir. Ekonomik diizenleme ve denetleme islevinde
uygulanan idari usul?®® de adim adim geliserek olusmustur.

Amerikan idare hukukunda idari usul, idare hukuku igin bir merkez noktasi
olmus ve Amerikan idare hukuku bu merkezin etrafinda olugsmus ve gelismistir. Bu
nedenle Amerikan idare hukukunda regulatory process (idari usul - yontem) denildigi
zaman sadece idari usul degil, yapisal ve islevsel anlamda idare veya idare hukukunun
genel olarak isleyisi anlasilmaktadir??®. Boliimde ilk olarak APA sistemi, daha sonra

ise bireysel islem usulii ile diizenleyici islem usulii incelenecektir.
(1) APA Sistemi

Basta ekonomik diizenleyici ve denetleyici kurumlar gelmek iizere Amerikan
idarelerine iliskin muhtelif yasalarda yer alan daginik, karmasik bu nedenle birbiri ile
celisik idari usule ve diger konulara iliskin hiikiimlerin genel bir yasada
toparlanmasina yonelik caligmalar ilk defa Amerikan Barolar Birligi’nin 1930’larda

kurdugu idare Hukuku Ozel Komitesi (Special Committee on Administrative Law)

224 Reiner Schmidt, Thomas Vollméller, Kompendium Offentliches Wirtschafsrecht, 3. bs.,
Heidelberg, Springer Verlag, 2007, s. 408.

225 Amerikan Yiiksek Yargic FRANKFURTER Malinski v. New York, 324 U.S. 401 (1945) kararinin
gerekgesinde Amerikan 6zgiirliigiiniin gelisiminin biiyiik oranda usuliin gelisimi ile bir oldugunu
belirtmektedir. Alint1 yapilan yer i¢in bkz. McAlinn, Rosen, Stern, a.g.e., s. 137.

2286 | ANDIS process (usul — yontem) kavramim idarenin islevini agiklarken kullanmustir. Bkz.
Landis, a.g.e., s. 2; Marver H. Bernstein, “The Regulatory Process: A Framework For Analysis”,
Law And Contemporary Problems, C. 26, S. 2, 1961, b.a. ve dzellikle s. 330-335; Ronald A.
Cass, “Models Of Administrative Action”, Virginia L R., C. 72, S. 2, 1986, s. 363; Ferdinand F.
Stone, “An Introduction To The Administrative Process”, Miami L. Q., C. 6, S. 3, 1952, b.a.
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ile birlikte baslamistir??’. Yaklasik 10 yillik bir ¢alisma sonucunda idari islevin
etkinliginin korunmasi ile kisilerin hukuki giivenliginin saglanmasi arasinda bir denge
kurularak®?®, derli toplu usul ilkeleri olusturulmasi amaciyla®® APA yiiriirliige
girmistir.

Amerikan Federal Anayasasi’nda yapisal ve islevsel anlamda idare yer
almadigindan APA bu eksikligi doldurmustur®. Bu nedenle APA, Amerikan idare

hukukunun  anayasasi  olarak  nitelenmektedir®®!.

Fransiz  Danistayi’nda
Baskanvekilligi gorevinde bulunmus CASSIN’in de belirttigi tzere federal bir devlet
sistemi igerisindeki (APA gibi) federal kodifikasyonlar iilkede ulusal birligi saglama
gibi esasinda bir anayasanin yapmasi gereken islevi iistlenmektedir?®2. Ustelik APA
metin olarak fazla emredici hiikiim igermemesine ragmen federal mahkemeler bu
yasayl bir anayasa gibi yorumlayarak, ictihatlariyla yasanin emredici glclni
kuvvetlendirmislerdir®®,

Yirtrlige girdikten sonra APA’y1 ve dolayisiyla idari usulii, birey hak ve
ozgirliikleri ile seffaf yonetim konusunda giliclendirmek ve gelistirmek amaciyla
sirastyla 1966 yilinda Bilgi Ozgiirliigii Yasasi (Freedom of Information Act — Fol
Act), 1974 yilinda Ozel Hayatin Gizliligi Hakkinda Yasa (Privacy Act), 1976 yilinda
Gun Isiginda Devlet Yasasi (Government in the Sunshine Act - GISA), 1990 yilinda
Miizakere Yoluyla Diizenleyici Islem Yapim Hakkinda Yasa (The Negotiated

Rulemaking Act) ve 1991 yilinda Idari Uyusmazliklarm Coziimii Yasas1 (The

227 Walter Gellhorn, “The Administrative Procedure Act: The Beginnings”, Virginia L. R., C. 72, S.

2, 1986, s. 219; Shapiro, Who Guards, s. 38-39.

Douglas F. Morgan, John A. Rohr, “Traditional Responses To American Administrative

Discretion”, Administrative Dicretion and Public Policy Implementation, Douglas H.

Shumavon, H. Kenneth Hibbeln (ed.), New York, Praeger Publishers, 1986, s. 229-230.

229 Carper, West, a.g.e., s. 201.

230 APA’da federal devlet igerisinde idarenin biitiinliigiinii saglamaya yardimei olan hiikiimler de

bulunmaktadir. Federal katmanda APA’nin uygulanmasini gozetmekle gorevli olan idare

dogrudan Amerikan bagkanina bagli olan Yonetim ve Biitge Ofisi (Office of Management and

Budget) idaresidir. - Boylelikle idarenin biitiinliigii bir ilke olarak yer almamakla yasa tarafindan

kurulan idarelerle bu amaca ulasilmaya ¢aligilmaktadir. Bkz. A.e., s. 202.

Amerikan 6gretisinde, Anayasa’nin Anayasa Hukuku i¢in ne anlama gelmekteyse, APA’nin da

idare hukuku icin o anlama geldigi ileri siiriilerek APA’nin temel bir metin oldugu

vurgulanmaktadir. BKkz. Pierce, a.g.e., s 3; Alan B. Morrison, “The Administrative Procedure Act:

A Living And Responsive Law”, Virginia L. R., C. 72, S. 2, 1986, s. 253, 268, 270.

232 René Cassin, “Codification and National Unity”, The Code Napoleon And The Common-Law
World, Bernard Schwartz (ed.), tekrar bsk., New York, Greenwood Press, 1975, s. 51.

233 Schwartz, Wade, a.g.e., s. 111-112; Morrison, a.g.e., s. 253, 268, 270

228

231
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Administrative Dispute Resolution Act) yasalasmistir. Bu yasalarin APA sisteminde
yerini almasiyla, APA nin etkinligi daha da artmistir®®*,

Bu yasalardan Fol Act ile GISA en 6nemli takviye yasalardir. Fol Act bazi
istisnalar diginda kisilere, somut bir sekilde ortaya konulma sartiyla istenilen bilgi ve
belgenin bir 6rneginin verilmesi hakkini vermektedir. Ayrica bu yasayla tim idarelere
teskilatlari, usulleri ve diizenleyici islemleri bakimindan kamuyu surekli bilgilendirme

mecburiyeti getirilmektedir?®

. GISA ise 0zerk olan veya merkezi idare icerisinde yer
alan ve karar alma organi kurul olan idarelerin aldiklar kararlarla ilgili olarak biitiin
toplantilarin  ve resmi oturumlarin  kamuya a¢ik bir sekilde yapilmasini
saglamaktadir®3.

Genel idari usul yasast APA’da yapilan tanimlamalar uyarinca order
hukukumuzda bireysel islemlere, rule ise diizenleyici islemlere karsilik gelmektedir.
Bu bakimdan adjudication bireysel islem (order) yapma usull; rulemaking ise
diizenleyici islem (rule) yapma usultdir®’,

Amerikan idare hukukunda idari islemler uygulanan usuliin tiirii bakimindan
basit ve sekli usullii olarak ikiye ayrilmaktadir. Dolayisiyla bu hukukta 1- basit usulli
bireysel islem, 2- sekli usullii bireysel islem, 3- basit usullii diizenleyici islem ve 4-
sekli usullii diizenleyici islem olmak tizere dort islem tiiri goriilmektedir. APA basit

usullii bireysel islem haricindeki diger ii¢ usulii diizenlenmektedir?%,

(2) Informal — Formal Adjudication (Basit ve Sekli Bireysel

Islem Usulil)

Bazi durumlarda bir idarenin kurulus ve gorevlerine iliskin yasada agik¢a
APA’nim uygulanacagini 6ngoriilmektedir. Boyle bir dogrudan atfin bulunmamasi

halinde, yasada bulunan bireysel islemin resmi kayitlara gore yapilacagi (on the

23 Jill Nylander, “The Administrative Procedure Act: A Public Policy Perspective”, Michigan Bar
J., S. 85, Ekim 2006, s. 40-41; David W. Neubauker, Judicial Process: Law, Courts, And
Politics In The United States, 2.bs., Harcourt Brace College Publishers, 1997, s. 37; Morgan,
Rohr, a.g.e., s. 216-217.

25 Asimow, Levin, a.g.e., s. 477-480; Haley, a.g.e., 5.105.

2% Asimow, Levin, a.g.e., s. 493-497; Mikasen v.d., a.g.e., s. 131-132.

237 Asimow, Levin, a.g.e., s. 13.

2% Breyer v.d., a.g.e., s. 510.
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record) veya resmi kayit tutularak oturumla yapilacagi (hearing on the record) gibi
ifadeler?®®, belirtilen islemleri APA’da yer alan sekli usul hikimlerine tabi
kilmaktadir. Belirtilen veya bunlara benzer bir atfin bulunmamasi halinde ise 0 zaman
bireysel islemler basit usule tabi olmaktadir.

Basit islem usulii APA’da yer almadigindan bu tiir islemlerin denetiminde
ciddi bosluklar bulunmakta ve bu durum idarenin islemlerin esas1 bakimindan genis
bir takdir yetkisine sahip olmasina neden olmaktadir®®°, Amerikan idare hukukunda en
fazla basit usullii bireysel islem tiirii ile karsilasiimaktadir®*!. Fakat konuya sadece
duzenleyici ve denetleyici kurumlar agisindan bakilirsa, hdkim olan bireysel islem
usuliiniin sekli usul oldugu goriiliir?*2.

Amerikan 6gretisi ve mahkemeleri neredeyse butiin dikkatini sekli usulll
bireysel islemlere verdiginden?*® bu konuda zengin ilke ve standartlar bulunmaktadir.
Sekli usuliin esas oldugu ekonomik diizenleme ve denetleme islevi de bu zengin
kaynaktan faydalanmaktadir.

Amerikan hukukunda basit usullii islemlerle ilgili olarak (iilkemiz ile
karsilastirildiginda) farkli olan husus ruhsatlara iliskin usul kurallaridir. Prensip olarak
ruhsat bagvurularinin karara baglanmasi basit usule tabidir?*. Buna karsilik verilmis
olan ruhsatlarin kaldirilmasi, dondurulmasi veya durdurulmasi gibi islemlerde APA,

bazi istisnalar hari¢ olmak iizere®*®

, iki dnemli usul kural1 6ngdrmektedir. Birinci kural
uyarinca ilgili idarenin iglemi tesis etmeden 6nce ruhsat sahibine, islemi gerektirecek
olgu ve aykiri davranislar1 yazili olarak bildirmesi gerekmektedir. Ikinci kural
uyarinca yazili bildirimden sonra ruhsat sahibine ruhsatla ilgili yasal gerekliliklerin
zaten saglanmig oldugunu kanitlama imkani veya eksik olan yasal gereklilikleri yerine

getirme (tamamlama) imkan1 verilmesi gerekmektedir®*®. Boylelikle énceden sahip

2% Aman, Mayton, a.g.e., s. 199-206; McAlinn, Rosen, Stern, a.g.e., s. 392.

240 Martin Shapiro, “APA: Past, Present, Future”, Virginia L. R., C.72, S.2, 1986, s. 491.

241 Davis, Discretionary Justice, s. 21.

242 Aman, Mayton, a.g.e., s. 254-255; Paul R. Verkuil, “The Status Of Independent Agencies After
Bowsher v. Synar”, Duke L. J., C. 35, S. 5, 1986, s. 779-780.

243 Basit usullii islemler i¢in bkz. Breyer v.d., a.g.e., s. 386-395, 517-519.

244 Ruhsat bagvurusu neticesinde verilecek olan ruhsat eger baska kisilerin ¢aligma hiirriyetini veya
diger haklarin1 kisitlayacak nitelikteyse o zaman idare taraflari dinleyerek bir karar vermek
zorundadir. Bkz. APA madde 558(c).

25 Kamu saglhig, kamu yarar1 ve kamu giivenligi (public health, interest or safety) gibi haller
istisnadir. Bkz. APA madde 558(c).

246 Geraldine F. Baldwin, “Section 558(c) of the Administrative Procedure Act: Is a Formal Hearing
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oldugu ruhsata dayanarak ekonomik faaliyet yiiriiten kisilerin, birden bire ve higbir
usuli kurala tabi olmadan bu faaliyetleri durdurulamamaktadir.

Amerikan hukukundaki sekli usuldeki temel ilke ve unsurlar; 1- énceden
ilgilisine yapilacak ve konunun esasina iligkin yeterli bir bilgi iceren yazil teblig, 2-
ilgilinin aleyhine olacak delil ve belgelerin dnceden aciklanmasi, 3- iddialarin ve
delillerin yapilacak olan oturumda sozli olarak sunumu, 4- ilgiliye bu oturumda
olumsuz delil veya belgeleri ¢iiriitme imkan1 verilmesi, 5- vekil ile temsil ve savunma
imkan1 verilmesi, 6- verilecek kararin yalnizca oturumlarda {izerinde konusulan bilgi

ve belgelere dayanmasi, 7- karar vericinin tarafsiz?*’

olmasi, 8- kararin gerekceli
olmast, 9- ilgilinin, i¢erisinde oturumlarin biitiin yazili dokiimlerini iceren kayitlar ile
idari usul siiresince toparlanan diger biitiin bilgi ve belgelerin 6rneklerini igeren bir
dosyay1 isteme hakki seklinde sayilmaktadir®*®,

Sekli idari usul; oturum 6ncesi donem (prehearing), oturum dénemi (the
hearing®) ve oturum sonras1 dénem (posthearing/the decision) olarak ii¢ asamada
gerceklesmektedir®®.

Oturum 6ncesinde idare, islemin ilgililerini tespit eder, sorusturma yiirtiterek
bilgi ve belge toplar. Bu bilgilerin biiyiik ¢ogunlugu daha 6nceden ilgili sektor i¢inde
yapilan aragtirmalarla veya sektordeki kisilerin talep lizerine idareye sunmalariyla
edinilmektedir. Ancak idarenin yerinde inceleme ve arastirma yapmasi igin veya bilgi
ve belgeleri dogrudan alabilmesi i¢in yasanin bu konuda idareyi agik bigimde
yetkilendirmesi gerekmektedir®?.

Idare, usul siirecinde tesis edilmesi planlanan islemle ilgili gerekli ve yeterli

to Demonstrate Compliance Required Before License Revocation or Suspension?”, Fordham L.

R., C. 51, S. 6, 1983, s. 1440-1441, 1448-1451.

APA yiiriirliige girmeden once en biiyiik itirazlardan biri idari yaptirimlarda sorusturmaci ile karar

vericinin ayni idare igerisinde olmasiydi; Landis, a.g.e., s. 91-95.

28 Aman, Mayton, a.g.e, s. 173; Henry J. Friendly, “Some Kind Of Hearing”, University of
Pennslyvania L. R., C. 123, S. 6, 1975, s. 1279-1295; Schwartz, Administrative Law, s. 225-
226.

249 Amerikan Hukukunda oturum (hearing) mahkemeler yaninda, yiiriitme ve yasamada her tirlt
inceleme, arastirma, degerlendirme ve/veya delil toplamaya yonelik olarak toplanmis heyetlerin,
kurullarin veya komisyonlarin resmi toplantilari i¢in kullanilmaktadir. Bkz. Black v.d.,
Dictionary, s. 497.

20 Breyer v.d., a.g.e., s. 513-517; Asimow, Levin, a.g.e., s. 138-177; Alman &gretisindeki tespitler
i¢in bkz. Linneweber, a.g.e., s. 167-168.

21 Asimow, Levin, a.g.e., s. 145, 150-155.
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arastirmalart yaptiktan sonra islemin ilgilisine yazili tebligde bulunmalidir. Gegerli bir
yazili tebligat idari usuliin isleyisi bakimindan 6nemli noktasidir. APA’ya gore yazili
tebligat 6zellikle oturumun yeri, zamani ve mahiyetini, idarenin yetkisinin yasal
dayanagini ve konuya iliskin maddi ve hukuki olgular icermelidir?®?. Yazili tebligatta
sadece ilgili yasanin hiikiimlerinin alintilanmasi yetmemekte, belirtilen hiikiimlere
neyin aykir1 oldugu da belirtilmelidir®3. Idarenin yapmis oldugu yazili bildirim
tamamen bilgilendirme amagli olup, yargilama usuliindeki dava dilekgesinin tebligine
benzememektedir?,

Oturum asamasina gegilmeden 6nce muzakere, arabulucuk veya tahkim gibi
alternatif uyusmazlik ¢éztimleri ile taraflarin uzlasarak idari usulin sona erdirilmesi
imkani bulunmaktadir. Bu ¢éztmler zorunlu olmamakla birlikte gerek idare icerisinde
gerek mahkeme Oniindeki asamalarin uzun, pahali ve asir1 ¢elismeli olmasi nedeniyle,
bu ¢oziimlere siklikla basvuruldugu goriilmektedir. Ozellikle 1990 yilinda APA’ya
yapilan yasal degisiklik ile birlikte bu ¢oziim sekli daha da yaygimlasmistir®®,

Sekli idari usuliin esas kism1 oturum asamasidir. idare nezdindeki bu asamada
islemi tesis edecek olan idare ile islemin muhatabi kisiler delillerini ortaya koymakta,
tanik cagirip ifadesine basvurmakta, taniklar capraz sorgulamaya tabi tutulmakta,
sozlii ve yazili beyanlarda bulunulmaktadir®®. Boylelikle idare igerisindeki karar
verici, maddi vakialar: tespit ederek ve ilgili mevzuatlari yorumlayarak tespit ettigi
maddi vakialara mevzuat hilkimlerini uygulamaktadir®®’. Bununla birlikte her bir
islem stirecinde yukarida bahsedilen delil toplama ve degerlendirme yollarinin
hepsinin kullanilmasi zorunlu degildir; idareler, tekrar1 ve idari masraflari azaltmak,
gecikmeleri 6nlemek amaciyla sozIli degerlendirmeleri, delil toplama yontemini ve
ozellikle taniklar1 capraz sorgulama yontemini kisitlayabilmektedir?®®,

Sekli usuldeki oturum yargilamaya benzemekle birlikte yapilan faaliyet bir

yargilama olmadig icin burada silahlarin esitligi gibi bir prensip bulunmamaktadir.

%2 gchwartz, Administrative Law, s. 302, 305.
3 A, s. 302, 305-306.

4 Ae., s. 304, 306.

25 Asimow, Levin, a.g.e., s. 155-156.

%6 Ae.,s. 156.

257 Mikasen v.d., a.g.e., s. 281.

2% Aman, Mayton, a.g.e., s. 220-221.
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Sekli usullii bireysel islemlere iliskin maddi vakialarin degerlendirmesinde idarenin
uzman, bilgili ve etkin oldugu bastan kabul edilmektedir®®. Burada islemin ilgilisi
sadece idari karar alma siirecine kismen katilmakta ve bu siireci etkilemektedir.

Amerikan idare hukukunda APA kapsaminda uygulanan sekli bireysel islem
usuliniin dikkat ¢ekici noktasi idare nezdindeki oturumlarin ALJ (Administrative
Law Judge — Idare Hukuku Yargic1?®) tarafindan yiiriitiilmesidir.

ALJ’ler kadro bakimindan calistiklar1 idare icerisinde bulunmakla birlikte
calistiklar idareden tamamen bagimsizdirlar. Idare gorevini yaparken bu gorevlilere
karisamayacagi gibi onlar1 gorevden de alamaz. ALJ’lerin atanmasi, disiplini ve
gorevden alinmasi bagka bir 6zerk federal kurum tarafindan ydritilmektedir. Sekli
usullii islemi tesis edecek olan idare, biinyesinde gorev yapan ALJ’den memnun
degilse sikayet ve taleplerini bu 6zerk kuruma yapmaktadir. Ustelik ALJ maaslarmin
belirlenmesine iliskin genel ilke ve kurallar da yine bu 6zerk kurum tarafindan
yapilmakta ancak maaslar1 ALJ nin calistig1 idare 6demektedir?e?.

AL J’lerin temel gérevi tam ve adil bir idari islem dosyas1 olusturmaktadir?®?,
Ancak sekli usul sistemi sadece taraflarin (idare ile islemin ilgilisinin) getirdigi
delillerin goriilmesi ve degerlendirilmesinden ibaret degildir. Bu usulde ALJ’lerin
re’sen arastirma yaparak aktif bir rol almas1 gerekmektedir®®, Yargilama sirasinda
mahkemeler de ALJ’lerin re’sen aragtirma gorevlerini yerine getirip getirmediklerini
denetmektedirler?®®. Agiklanan nedenle sekli usul uygulamasinda gelisme sistemi
yaninda Kita Avrupasi’nda goriilen sorgulama sisteminden de etkiler goriilmektedir.

Oturum asamasi ile son asama olan karar agamasi arasinda gecisi saglayan

ALJ’nin oturum sonunda vermis oldugu karardir. ALJ nin karari, oturumda ele alinan

%9 Ae.,s. 229.

260 APA ilk yiiriiliige girdiginde oturumlarin, hearing examiner — officer (oturum sorusturmacisi -
gorevlisi) adli 6zel gorevlilerce yiiriitiilmesi 6ngoriilmiistir. Slreg icerisinde ayri bir sorusturmaci
ve usul yoneticisinin faydasimin anlasilmas: ve ayrica kamuoyunda sorusturmacilarin daha
bagimsiz olmasina yonelik talep iizerine yasada degisiklik yapilmistir. Bkz. A.e., s. 240. Yasa
degisikligi ile karar verdikleri idareye bagli olan ve ilgili idarenin yoneticileri tarafindan kolayca
etkilenebilen bu gorevlilerin sadece ismi degismemis, bunlar biiyiik 6l¢iide mesleki bagimsizliga
kavugmustur. Bkz. Jeffrey S. Lubbers, “Federal Administrative Law Judges: A Focus On Our
Invisible Judiciary”, Administrative L. R., C.33, S.1, 1981, s. 112-120.

%1 Pierce, a.g.e., s. 21.

%2 Aman, Mayton, a.g.e., s. 240-241.

263 Asimow, Levin, a.g.e., s. 162-163.

%4 ALe., s. 163.
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ve irdelenen delillere dayanilarak, maddi vakialarin tespiti, mevzuatin yorumlanmast,
hukuki durumun degerlendirilmesi sonucunda ulasilan, tek yanli, hukuki durumlari
degistiren bir karardir®®,

llgili idarenin yasasinda 6ngoriildiigii iizere ALJ kararmi ya bir 6n Kkarar
(initial decision) ya da tavsiye karart (recommended decision) seklinde
almaktadir®®®. On karar belirli bir sire icerisinde aleyhe olan tarafca diizenleyici ve
denetleyici kurumun karar orgam1 olan kurula itiraz edilmemesi {izerine
kesinlesmektedir. Tavsiye karari ise taraflarin itiraz etmesine gerek kalmadan kurulun
onine gitmekte, bu durumda kurulun kendisi karar almaktadir®®’. Ancak ikinci
uygulamada ALJ kararmmin kuvvetli bir tavsiye oldugunu belirtmekte fayda

bulunmaktadir?®®

. Zira kurul tavsiye kararindan farkli yonde bir karar alacaksa kararini
tavsiye kararina gore daha saglam gerekcelere dayandirmalidir.

Kurulun almis oldugu karar sekli bireysel islem usulinin son asamasidir.
Tiim idari usul siirecinde bir islem dosyasi olusmakta ve ortada ¢ogunlukla ALJ
tarafindan alinmis bir On/tavsiye karar bulunmaktadir. Islem dosyasmin tiimii
kapsaminda idarenin tespitlerini esash delillerle desteklemesi gerekmektedir?®®. Son
asamada idarenin karar organ1 maddi vakialar1 degerlendirerek ve mevzuati
yorumlayarak gerekgeli bir karar almaktadir?’. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarda
kurul, kararini bityiik gogunlukla ALJ kararina dayandirmakta, ancak ALJ kararindaki
degerlendirmelerden ~ farkli  bir  degerlendirme igindeyse bu  durumu

gerekcelendirmektedir.

(3) informal — Formal Rulemaking (Basit ve Sekli Diizenleyici

Islem Usulil)

APA diizenleyici islemi, “yasalar1 veya bunlarda amaglanan politikalar

yerine getirmek, yorumlamak ve saptamak amaciyla veya bir idarenin teskilatini,

265 Breyer v.d., a.g.e., s. 516.

26 Verkuil, “Independent Agencies”, s. 271.

%7 Breyer v.d., a.g.e., s. 516; Mikasen v.d., a.g.e., s. 281, 297-385
28 Sahin, a.g.e., s. 142.

269 Breyer v.d., a.g.e., s. 23.

210 Schwartz, Administrative Law, s. 455-456, 460.
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usuliinii ve uygulamasini tanimlama amaciyla, idarelerin ileriye etkili olarak yapmis
olduklar1 irade beyanlarmm bir kismi veya tamami” seklinde tanimlamaktadir®’,
Idareler diizenleyici islem usulii ile yeni bir kural koyabilir, var olan kural
degistirebilir veya var olan kurali ilga edebilirler.

APA’da basit ve sekli usulli olarak iki tir diizenleyici islem usulii
bulunmaktadir?’2, Ayrica her iki usuliin 6zelliklerini tasiyan melez usul (hybrid
procedures)?’® ile idare ve islemin muhataplar1 arasinda gergeklestirilen miizakere
usulii (negotiated rulemaking)?’* de gériilmekle birlikte basit — sekli usul seklindeki
ikili ayrim esastir.

Diizenleyici islemlerdeki sekli usul biiyiik ol¢lide bireysel islemlerdeki sekli
usule benzemekte ve oturumlar ¢ogunlukla ALJ tarafindan yiiriitilmektedir. Bu
nedenle bireysel islemler icin belirtilen sekli usul kural ve uygulamalar: biiyiik dlciide
diizenleyici islemler i¢in de gegerlidir. Bununla birlikte diizenleyici islemlerdeki sekli
usul, bireysel isleme gore daha hizli ve ¢abuk gerceklesmektedir?”.

APA’da diizenleyici islemler i¢in Ongoriilen basit usul dikkat c¢ekicidir.
Bireysel islemlerin aksine diizenleyici islemlerin basit usulic APA kapsaminda olup,
bireysel islemin aksine kendine 6zgi bazi usul kurallar1 icermektedir?’®. Bu usul tiri
Amerikan Ogretisinde bildirim ve yorum (notice and comment) olarak
adlandirilmaktadir. Asagida detayli bir sekilde izah edilecegi lizere bu usulde,
kamuoyuna bildirim yapilmakta ve islemin muhataplardan da idareye yorum
gelmektedir.

Bu usulde idareler diizenleyici islem tesis etmeden 6nce, diizenleyici islemin
ya taslak maddelerini — esaslarin1 ya da planlanan diizenleme konusunu hazirlayarak
bunlar1 Amerikan Federal Resmi Gazetesi’nde (federal register) yayimlamaktadirlar.
Ayni yayimda planlanan diizenleyici islemin ilgililerine, buna kars1 yazili bilgilerini —

bulgularini, yorumlarint ve iddialarini iletmeleri i¢in bagvuru yolu ve yontemi de

211 Bkz. APA madde 551 (4).

212 Schwartz, Administrative Law, s. 199.

213 Breyer v.d., a.g.e., s. 555-558.

214 Ae., s.608-614.

25 Asimow, Levin, a.g.e., s. 225-229; Breyer v.d., a.g.e., s. 521.
216 Ae., s, 519.
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belirtilmelidir?"".

Yine bildirim ve yorum usullinde idarelerin, sektérde bulunan veya islemin
muhatab1 olacak kisilerden gelen yorum ve goriisleri yazili olarak degerlendirmesi,
yazili degerlendirmeleri de iceren bir gerekg¢e hazirlamasi, nihai hale gelmis
diizenleyici islemi bu gerekce ile birlikte Amerikan Federal Resmi Gazetesi’de
yeniden yayimmlamasi gerekmektedir?’®. Gériildiigii gibi bu usulde daha ok idare ile
islemin muhataplar1 arasinda belge ve bilgilerin degisimi gerceklesmektedir?’®.

Bildirim ve yorum usulinin o6nemli bir yonetisim Ornegi oldugu
belirtilmektedir’®. Bu islem usuliinde, ilgililer yorum yoluyla sektdrle ilgili
problemlerini aktararip ¢6zUm Onerilerini sunarak 6zel kesim ile devlet arasindaki bilgi

281 {dare sektorle ilgili olas

ve yaklasim bosluklarinin dolmasinda katki saglamaktadir
sonuclarin daha isabetli tahmin edilmesine olanak saglayan bilgilere eristiginden,
diizenleyici islemlerin etkinligini arttirmakta ve muhataplarinda kabul géren daha
isabetli kurallara olanak vermektedir?®?. Kaldi ki bdyle bir usul islemin muhataplarina
isleme iliskin 6nceden bir diyeceklerinin olup olmadigini belirtmelerini miimkiin
kildig1 i¢in idarenin diizenleyici islemlerinin uygulanabilirligini arttirarak ve bir
Olglide keyfilikten uzaklagilmasin1 saglayarak yargisal denetime yardimci
olmaktadir®®, Zira idare yasalarm verdigi genis bilgi ve belge toplama yetkisine
dayanarak topladigi bilgi ve belgeleri analiz ederken, o verileri sektdrin ihtiyaci
oldugu sekilde yorumlamasi her zaman miimkiin olmamaktadir. Bu bakimdan analizin
saglikli yapabilmesi igin ilgililerin bakis acisina idarece ihtiya¢c duyulmaktadir?®,
Teknik bilgi ve uzmanlik yoninden 6zel kesimin de idareler kadar konularinda
donanimli oldugu goriilmektedir. Baska kosullarda idarelerin zorla ve idari

yaptirimlarla bile elde etmekte zorlanacag: bilgiler, belgeler ve degerli analizler —

217 Aman, Mayton, a.g.e., s. 43.

218 Schwartz, Administrative Law, s. 195-196.

2% Asimow, Levin, a.g.e., s. 222,

280 Jason Webb Yackee, Susan Webb Yackee, “Testing the Ossification Thesis: An Emprical
Examination of Federal Regulatory Volume and Speed, 1950-1990”, Geoerge Washington L. R.,
C. 80, S. 5, Haziran 2012, s. 1424,

81 Aman, Mayton, a.g.e., s. 41.

22 Yackee, Yackee, a.g.e., s. 1424,

83 A, s. 1424-1425.

284 Aman, Mayton, a.g.e., s. 42.
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piyasa arastirmalari, bu usul araciligryla kolayca ve maliyetsiz bigimde idarenin elinde
toplanmaktadir.

Amerikan 6gretisinde bu usul sonucunda idarelerin siklikla diizenleyici islem
taslaklarin1 gelen yorumlara gore degistirdigi, bu degisikliklerin genellikle basit ve

ayrintilarda oldugu cogunlukla esasl olmadigi vurgulanmaktadir®®

. Goriildugu gibi
bu usul idarenin diizenleyici isleminin ana gergevesini degistirmemekle birlikte
ilgilileri i¢in Onemli olabilecek ayrintida diizeltmelerin yapilmasina olanak
vermektedir.

Iletisim ve bilgisayar teknolojisindeki son gelismeler, bu usulde yeni
uygulamalarin giindeme gelmesine sebep olmakta, bdylece usuliin hizli islemesi
amaclanmaktadir. Diizenleyici islemlerin idarelerin resmi internet sitelerinde
yayinlanmalar1 yayginlagsmaktadir. 2002 yilinda yiirtirlige giren E-Devlet Yasas1 (E-
Government Act) uygulamanin yasal zeminini olusturarak diizenleyici islem yapma
usultiniin elektronik ortam vasitasiyla yerine getirilmesini sistemlestirmekte ve
kolaylastirmaktadir?®®,

Amerikan hukukunda bazi diizenleyici islemler idare bildirim ve yorum
usulinden muaf tutularak dogrudan dogruya diizenleyici islemin son halini
yayimlamaktadir. Bu istisnalardan bir kismi diizenleyici islemin konusuna iliskindir;
ornegin askeriyeye, dis islerine, kamu mallarina, bor¢lanmalara, hibelere ve
yardimlara iliskin diizenleyici islemler boyledir®®’. APA’da diizenleyici islemler;
yorumlayici islemler (interpretive rule), usule iliskin islemler (procedural rules),
esasa iliskin islemler (substantive rules) seklinde ii¢ gruba ayrilmaktadir. Yalnizca
esasa iligkin diizenleyici islemler APA’ya tabi olup diger iki diizenleyici islemde ise

288

APA uygulanmadigindan idareler usul konusunda serbesttir-*®. Ayrica acil durumlarda

idare ilgililerden yorum almadan dogrudan diizenleyici islem tesis edebilmektedir®®.

Ogretide belirtilen istisnalarin oldukga genis uygulandigi ve federal idarelerin ¢ikarmis

285 Asimow, Levin, a.g.e., s. 222; Stuart Shapiro, “Two Months in the Life of the Regulatory State”,
Administrative & Regulatory Law News, C.30, S.3, 2005, s. 12, 14.

286 Nylander, a.g.e, s. 40.

287 Schwartz, Administrative Law, s. 197-198.

28 Asimow, Levin, a.g.e., s. 305-306; Steven J. Cann, Administrative Law, 3. bs., Thousand Oaks
— California, Sage Publications, 2002, s. 269.

289 gchwartz, Administrative Law, s. 197-199; Asimow, Levin, a.g.e., s. 305-306; Nylander, a.g.e.,
s. 39.
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oldugu diizenleyici islemlerin yartya yakininin yazili yorum alinmadan tesis edildigine

yonelik tespitler bulunmaktadir®®.
d. Turkiyede Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin islem Usulii

Onceki altbasliklarda genel olarak sekil — usul kavramlarma, sekil — usuliin
yargisal denetim bakimindan onemine Turk hukuku mezkezli olarak deginilmistir.
Daha sonra ise konu ile baglantili ve yararli oldugu 6l¢iide Amerikan idare hukukunda
islem usuliine deginilmistir.

Bu altbaslikta, yukarida yapilan incelemeler ve degerlendirmeler 1s18inda
Turk dlzenleyici ve denetleyici kurumlarindaki idari usul uygulamasina
deginilecektir. Oncelikle Ulkemizde yapilan genel idari usul yasa galismalari ile
yasalagmasi bir donem giindeme gelen Diizenleyici Ve Denetleyici Kurumlar Yasa
Tasaris1 degerlendirilecektir. Sonucta her iki ¢calisma ve tasarinin yiiriirliige girmemesi
nedeniyle kurumlarin 6zel yasalarinda getirilen idari usul hikimleri kisaca
incelenecektir. En son altbaglikta ise farkli yasalarda yer alan usule iliskin kurallarin
daginik yapisi gozetilerek genel ¢6ziim arayislar1 aranacak ve bu arayista Amerikan

hukuku da degerlendirilmeye alinacaktir.
(1) Daha Once Gergeklesen Yasa Calismalari

Idari usuliin ve 6zelinde sekli idari usuliin gelisimi ve giiclenmesinde en
Onemli etken bir genel idari usul yasasmin varligidir. ONAR genel idare hukuku
eserinde idari usul yasalarina iliskin durumu ¢arpici bigimde ortaya koymustur. Yazar
eserinde idari usullerin esas karakterinin idare kudretinden c¢ikmasi o6zelligini
vurgulamakla birlikte; mahkemeler ile idareler arasinda bir karsilastirma yaparak
mahkemelerin isleyis usuliiniin kodifikasyon yoluyla tespit edilmis olmasina karsin
idarenin isleyis usuliiniin (o donemde) olusumunu saglayacak ilke ve prensiplerin
heniiz ortaya c¢ikmadigindan bahsederek gelecege iliskin isabetli tahminlerde

bulunmustur?®?,

290
291

Shapiro, “Regulatory State”, s. 15.
“Idare hukukunun bu sekil ve usule ait kism1 idare sahasindaki hukuki tasarruflarin (Genese) i
heniiz tamamiyle islenmemis, miisterek hiikiimleri ve prensipleri meydana ¢ikarilmamistir. Mesela
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Gergekten de ONAR’1n tespitlerindeki gibi idari usule iliskin ilke ve temel
kurallarin gelismesi ile Kita Avrupasi’nda genel idari usul yasalar1 yayginlagmistir.
Ulkemizde bir dénem Genel Idari Usul Yasa Tasaris1 giindeme gelmis ve tartisilmis
ancak heniiz bir genel idari usul yasasi yiirtirliige girmemistir. Bununla beraber genel
idari usulde 6nemli bir uygulama olan bilgi edinmeye iliskin olarak 4982 sayil1 Bilgi
Edinme Hakki Kanunu 24.10.2003 tarihinde yiiriirliige girmistir.

Kita Avrupasi’nda zaman igerisinde farkli iilkeler idari usul yasalarini

yiiriirliige koymuslardir. Ornegin Almanya’da 1970’li yillarin sonunda federal
yonetimde ve eyalet yonetimlerinde birbirine benzer idari usul yasalar yiriirlige
girmistir?®2,
Ulkemizde genel idari usul yasasinin gerekliligi iizerinde 1990’larin
sonundan itibaren konferanslar diizenlenmis, hukuk fakiltelerinde ¢esitli ¢alismalar
yapilmis ve nihayetinde Basbakanlik nezdinde Genel Idari Usul Yasa Tasaris1 (izerinde
calisiimistir®®3, Bununla birlikte bu yasa tasaris1 hazirhigmin eski énemini kaybettigi
anlasilmaktadir. Zira Kanunlar Genel Miidiirliigii’nlin internet sitesinde daha
eskiden®®* yer alan tasariya artik buradan ulasilamamaktadir. Artik ortada resmi bir
metin olmadigindan belirtilen tasar1 calismasinin asgari standardi belirlemek i¢in
dayanak teskil etmesi miimkiin degildir.

Genel idari usul yasasi disinda ayrica tum dulzenleyici ve denetleyici
kurumlarin kurulus, usul ve bazi esaslarini tek bir yasada birlestirilmesini amaglayan
yasa ¢alismalar1 giindeme gelmistir. Genel idari usul yasa tasarisindan farkli olarak

Bagbakanlik 12.07.2004 tarih ve 3350 sayili yazisina ekli bir sekilde “Duzenleyici ve

Devletin adli faaliyetleri Hukuk Usulii Muhakemeleri ve Ceza Usulii Muhakemeleri, icra ve iflas
Kanunlar1 gibi kanunlarla sekil ve usul bakimindan tamamen tanzim edildigi halde boyle bir idare
usulii (Procedure) mevcut degildir. Bu da idare hukuku sahasinda kanunlagtirmanin (taknin-
Codifikasyon) un giigliigiinden ileri gelmektedir...”

Bkz. Onar, idare Hukuku (Cilt 3), s. 1475 ve ayn1 sayfada 2 nolu dipnot.

292 Tettinger, Wahrendorf, a.g.e., s. 10.

293 Yasa metni Uzerinde calismalar devam ederken, dgretide bu metne yonelik oldukga isabetli
degerlendirmeler yapilmistir. Bkz. Akyilmaz, a.g.e., s. 91-97; Yiicel Ogurlu, “idari Usul Kanunu
Neden Acil Ve Zorunludur?”, Erzincan Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 9, S. 1-2,
2005, s. 77-79; D. Cigdem Sever, “Idare Hukukunda Onemli Bir Gelisme Umudu (Mu?): Genel
Idari Usul Yasa Tasaris1”, iz Atihm Universitesi Dergisi, S. 8, 2009, b.a; Cinar Can Evren, “Idari
Usul Ilkelerinin Yénetim Hukukumuz Agcisindan Degeri”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi,
C.2010, S.91, 2010, b.a.

2% Sever, a.g.e., s. 38.

174



Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarist” TBMM  Baskanligi’na
gonderilmistir. Ilgili yasama déneminde bu tasar1 yasalasmadigi icin TBMM
Ictiiziigii'niin 77. maddesi uyarinca hiikiimsiiz sayilmis ve tasar1 hiikiimetce heniiz
yenilenmemistir.

Hiikiimsiiz kalmakla birlikte Meclis kayitlarina giren somut bir yasa tasarist
bulundugundan, bahse konu yasa tasarisinin idari usule iliskin hiikiimlerine kisaca
deginilecektir.

Tasarinin 9. maddesi kurumun karar organi olan kurulun ¢alisma esaslarina
iliskindir. 1lgili maddede kurulun nasil ve hangi siklikla toplanacagi, toplanti ve karar
sayilari, kararlarin mutlaka gerekgeli ve varsa karsi oylari igerir sekilde olmasi, kurul
islemlerine karsi iliskili bakanliga dava agma imkani taninmasi diizenlenmistir.

Tasarinin 16. maddesinde kurum personelinin 657 sayili yasa hiikiimlerine
tabi olacagi, kurum igerisinde ana hizmet birimlerinde uzmanlik gerektiren islerinde
meslek personelinin g¢aligtirilacagt ve bu kurum personellerinin baska idarelerde
calistirllamayacagi ongoriilmektedir. 17. maddede ise uzman meslek personelinin
merkezi yarigma siavi ile belirlenecegi belirtilmistir.

Tasarimin diizenleme hazirliklar1 baslikli 20. maddesinde diizenleyici islem
usuliine iligkin baz1 ilkeler yer almaktadir. Maddede kurumun hazirlayacag:
diizenleyici islem taslaklarini en az yedi giin siire ile kamuoyuna duyuracagi, iliskili
bakanlik ile Devlet Planlama Teskilati Miistesarliindan goriis alinacagi
ongorulmektedir. Benzer bir hiikiim olarak tasarinin 9. maddesinde Kkurumun
diizenleyici islem ¢ikarmadan oOnce katilimi ve saydamligi saglamak amaciyla
taraflarin goriisiine bagvurulmasindan bahsedilmektedir.

Yasa tasarisinda bireysel islemlerin nasil tesis edilecegine, bunlarda islem
dosyasmin nasil olusacagma ve celismeli usuliin nasil yapilacagina iliskin bir

dizenleme bulunmamaktadir.

(2) Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Ozel Yasalarimn

Idari Usul Acisindan Incelenmesi

Yukarida belirtildigi gibi genel idari usul konusunda yururliikte bir yasa veya

en azindan diizenleyici ve denetleyici kurumlar1 kapsayacak genel bir yasa
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bulunmadigindan farkli kurumlarin yasalarinda 6ngortlen idari usul hikumleri
tizerinde durmak gerekmektedir. Inceleme éncelikle bireysel islem usulii daha sonra
diizenleyici islem usulii lizerinde yapilacak, en son kurul toplantilarinda gizlilik ve
seffaflik ilkesi lizerinde durulacaktir.

RTUK’e dayanak olan 6112 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve
Yaym Hizmetleri Hakkinda Kanun’da idari usule iliskin hiikiimler “Ust Kurulun
calisma esaslari, toplant1 ve karar yeter sayis1” baslikli 40. maddede 6ngoérilmektedir.

EPDK’nin c¢alisma usulleri ise 4628 sayili Enerji Piyasasi Diizenleme
Kurumunun Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un 8. maddesinde “Kurul
calismalar1 ve toplantilari, Kurul onaylari, yillik rapor ve denetim” baslikli maddede
yer almaktadir.

5411 sayili Bankacilik Kanunu’nun 87. maddesinde BDDK karar organi
kurulun toplanti, giindem belirleme, yeter ve karar sayilari gibi galisma esaslari
diizenlenmistir.

SPK’ya iliskin olarak dnceden yiiriirliikte olan 2499 sayil1 Sermaye Piyasasi
Kanunu’nun 23. maddesinde, daha sonradan yliriirliige girerek 2499 sayili Yasa’y1 ilga
eden 6362 sayili Sermaye Piyasast Kanunu’nun, 123. maddesinde kurulun toplant1 ve
karar alma usulii diizenlenmistir.

Cesitli konularda yetkilendirilmis olan BTK’nin galisma usulii 6ncelikle eski
ad1 Telsiz Kanunu olan 2813 sayili Bilgi Teknolojileri Ve Iletisim Kurumunun
Kurulusuna Iliskin Kanun’un “personel nitelikleri” baslikli 8. maddesinin 8. fikrasinda
ongoriilmistiir. Bundan baska BTK’ya yetki veren muhtelif yasalarda usule iliskin
dagmnik hiikiimler bulunmaktadir. Ornegin elektronik haberlesme sektériine iliskin
cikarilan 5809 sayili Elektronik Haberlesme Kanunu, hem Ulastirma Bakanligi’na
hem de BTK’ya bazi gorev ve sorumluluklar vermekle birlikte, kurumun yapacagi
denetimlerin ve idari yaptirimlarin usulii ayn1 yasanin 59 ila 61. maddelerinde yer
almaktadir.

Duzenleyici ve denetleyici kurumlar arasinda RK’nin kurulus yasasinda
islem usuliiniin en ayrintili ve gerekli asgari unsurular1 kapsayacak bir sekilde
diizenlendigi gorilmektedir. 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun 40.

maddesi ile 55. maddesi arasindaki hiikiimleri iceren “Kurulun Inceleme ve
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Arastirmalarinda  Usul” baslikli  dordiincii  kisminda iglem siireci ve wusulii
dizenlenmektedir.

Bireysel islem usulleri icerisinde en tipik ve 0zgiin ormek KiK’te
goriilmektedir. Bu baglamda kamu ihalelerine iliskin islemlerde biri ihaleyi
diizenleyen idare digeri ise KIK tarafindan yiiriitiilen ve birbirini takip eden idari usul
asamalar1 ve idari bagvuru yollar1 bulunmaktadir. Idarelerin ihaleye iliskin tesis etmis
olduklar1 hukuka aykir1 islem veya eylemleri nedeniyle bir hak kaybina veya zarara
ugradigini veya zarara ugramasinin muhtemel oldugunu iddia edenlerin iptal davasi
acmadan once 4734 sayili Kamu fhale Yasasi uyarinca ihaleyi yapan idarelere sikayet
basvurusunda, sikdyetin reddi halinde ise KiK’e itirazen sikdyet basvurusunda
bulunmalar1 gerekmektedir. Bu bagvurudan da bir sonug alinmamas: halinde KiK’in
islemine kars1 dava agilabilmektedir.

Belirtilen yasalar incelendigi zaman diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
idari usulli konusunda bir birligin bulunmadig goriilmektedir. Yasalarda idari usule
iliskin diizenlenen kurallar yetersiz oldugundan bu bosluk ilgili kurumun takdirine
gore hazirladign diizenleyici islemlerle doldurulmaya calisilmaktadir. Ustelik
Kabahatler Yasasi’nin idari para cezalari yoniinden diizenleyici ve denetleyici
kurumlar1 da kapsamasi, bu kurumlarin idari usuliinde goriilen daginik olma 6zelligini
daha da arttirmaktadir. Dolayisiyla idari para cezalarinda kabahatler yasasi ile
dizenleyici kurumun kurulus yasasindaki usule iliskin hiikiimleri Dbirlikte
degerlendirmek gerekmektedir?®.

Kurumlarin kurulus yasalarinda, idari usul hiktmlerinin genellikle kurumun
karar organi olan kurulun toplanma ve karar alma usuliinde yogunlastig
gorulmektedir. Bu durum duzenleyici ve denetleyici kurumlar icerisinde idari usuliin
en derli toplu diizenlendigi RK yasasinda da aynidir. Nitekim 4054 sayili Yasa’da RK
teskilat olarak kurum ve kurul olarak ayrilmasina ragmen, islem usuliiniin basindan
sonuna kadar diizenlendigi dordiincii kisminin bashigr “kurulun inceleme ve
aragtirmalarinda usul” olarak belirlenmistir. Anilan kisim basliginda sadece kurulun

vurgulanmasina ragmen baslikta yer alan maddelerden goriildiigii lizere islem siireci,

295 Ornegin 6362 sayili Sermaye Piyasas1 Kanunu’nun “idari para cezalarinin uygulanmasr” baslikl

105. maddesinde idari para cezalarinda uygulanacak usuller de belirtilmistir.
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yine kurul denetiminde olmakla birlikte, kurum teskilatinda baslamakta olup kurulun
iradesi ile sonlanmaktadir.

Duzenleyici ve denetleyici kurumlarin islem usuliinde sadece karar organi
olan kurullarin toplanma ve karar alma seklinin belirlenmesi diistincemize gore yeterli
degildir. Hukuk devleti gereklerine uygun bir dizenleyici ve denetleyici kurum
sisteminde, islem dosyasinin sadece kurul degil kurum igerisinde olustugunun kabulii
ile kurul ile kurum calisanlar1 arasindaki islem sireci iliskilerinin agik bir bigimde
tespit edilmesi gerekmektedir.

Bu baglamda, idarenin isleyisi aksatilmadan, kurum igerisinde rapor,
inceleme ve bilimsel degerlendirmelerin miimkiin oldugunca objektif bir sekilde
olusmasini saglayacak ilke ve asgari sartlarin belirlenmesidir. Yazili savunma, bilgi ve
belgelerin islemin ilgisinin bilgisine sunulmasi ve c¢ekisme gibi uygulamalar islem
usuliinde belirtilen objektiflesmeyi saglamak i¢in Onem tasimaktadir. Belirtilen
ilkelerin diger ilke ve standartlarla birlikte desteklenmelidir. Bir sonraki altbaglikta
bireysel islem usulii bakimindan ¢6ziim 6nerileri getirilmeye ¢alisilacaktir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islem usulii konusunda {izerinde
durulmas1 gereken ikinci husus, diizenleyici islem usuliidiir.

Eskiden beri Tiirk 6gretisinde idari usul denildigi zaman sadece bireysel islem
usulii anlasiimaktadir?®. Bununla birlikte giiniimiizde idari usuliin sadece bireysel
islemlerle smirlandirilmast miimkiin degildir. Ozellikle ekonomik dizenleme ve
denetlemeye iligkin olarak, diizenleyici islem usulinin temel ilkelerinin de yasa ile
belirlenmesi artik kagmilmaz bir ihtiya¢ haline gelmistir. Farkli kurumlarin 6zel
yasalarina bakildiginda idari usul bakimindan bireysel islem — duzenleyici islem
ayrimi yapilmamakta, bazi yasalarda diizenleyici islem usuliine iliskin ayrinti
icermeyen genel hitkkiimlere rastlanmaktadir.

EPDK’nin kurulus ve teskilatina iliskin 4628 sayil1 Yasa’nin 4. maddesinde,
kurumun tesis edecegi yonetmeliklerin piyasadaki tiizel Kisilerin ve ilgili kurum ve
kuruluslarin goriislerinin alinarak hazirlanacagr belirtilmektedir. Ancak ilgili bentte
usullin nasil gergeklesecegine yonelik agik bir hiikkiim bulunmamaktadir. EPDK

uygulamada internet sitesinin ana sayfasinda yer alan mevzuat taslagi bashig

2% Azrak, idari Usul, s. 12; Akyilmaz, a.g.e., s. 85.
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igerisinde, sektor bazli olarak yapilmasi veya degistirilmesi planlanan diizenleyici
islemlerin isimleri ile goriis ve degerlendirmelerin nereye, hangi usulle yapilabilecegi
bilgilerini paylagsmaktadir. Yine de yasada belirli usul ilke ve kurallarinin
diizenlenmemis olmasi bir eksikliktir.

Bankacilik Yasasi’nin 93. maddesinde ise, i¢ diizene iliskin igslemler disindaki
diizenleyici islemlerin yiiriirliige konmasindan 6nce iligkili Bakanligin, DPT nin diger
ilgili kurum ve kuruluslarin goriisii alinacagi ve ikincil dizenlemelerin 6nce taslak
olarak en az yedi giin sureyle Kurumun internet sayfasi ve diger vasitalarla kamuoyu
bilgisine sunulacagi 6ngorilmiistiir. Maddede diizenleyici islem usuliine iligskin bazi
hiikiimlerin bulunmasi olumlu olmakla birlikte, kanaatimize gére madde gerekli
detaydan yoksundur. Maddede ilgili kurum ve kuruluslardan goriis alinmasi
istendiginden, diizenleyici islemlerin muhataplarinin baska bir ifadeyle sektordeki
sirketlerin goriisiiniin alinip alinmayacagina iliskin agik ve kesin bir belirleme yoktur.
Ayni maddenin devaminda ise sadece kamuoyu bilgisine sunma 6ngorildigi icin,
Amerikan hukukundan 6rnek verilen katilima ve seffafliga dayali diizenleyici islem
usuliiniin bulunmadig: diisiiniilmektedir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 6zel yasalarinda incelenmesi gereken
son husus aciklik ve saffaflik ilkesidir. Dizenleyici ve denetleyici kurumlarin
bazilarinda kurul toplanti ve goriismeleri gizli olarak yapilmasi dngorilmektedir.
Ornegin 6112 sayih RTUK Yasasi’min 40. maddesinde®®’, 5411 sayih BDDK'’ya
iliskin Yasa’nin 87. maddesinde veya 6362 sayili SPK Yasasi’nin 123. maddesinde bu
kurullarin toplantilarinin gizli yapilmasi esastir. Goriildiigii gibi kurul kararlarinin

gizliligi konusunda da yine farkli uygulamalar bulunmaktadir.

(3) Dagmik Yapidan Cikan Sonu¢ ve Amerikan Uygulamasi
Karsilastirmasiyla Idari Usule iliskin Coziim Arayislan

Yukarida 6zet olarak agiklandigi tizere diizenleyici ve denetleyici kurumlarin

idari usuli mevzuatta pargali ve dagmiktir. Son donemlerde yapilan yasa

27 Maddede miizakerelerin gizli yapilacagi, aciklik karart almmadik¢a miizakerelerin
aciklanamayacagi belirtilmektedir. Ayni maddede gizlilik niteligi tasimayan diizenleyici
islemlerin kamuoyuna duyurulacagi belirtilmektedir. Fakat diizenleyici islemlerde nelerin gizli
olacagimi tanimlayan higbir hiikiim bulunmamaktadir.
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degisikliklerinin torba yasa seklinde, acele, yasa teknigine Ozen gosterilmeden
gerceklestigi diigiiniildiigiinde, farkli kurum yasalarina getirilen her bir degisiklikle,
var olan daginik ve karmasik yasal yapi daha da artacaktir. Bu nedenle idari usule
yonelik genel bir yasanin ivedilikle yiiriirliige girmesi gerekmektedir. Bu yasa pekéala
biatin idareleri kapsayan bir genel idari usul yasasi olabilecegi gibi, en azindan
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin idari usuliine iligkin bir yasa da olabilir. Bir
donem tasar1 olarak TBMM’ye de gelen ancak yasalasmayan Duzenleyici Ve
Denetleyici Kurum Yasa Tasarisi’nda oldugu gibi bitin kurumlardaki kurul Gye
sayilarinin ve bunlarin toplanti usullerinin aynilastirilmasiyla sorun ¢oziulmemektedir.
Cikarilmasi gereken yasanin, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ¢aligmasini
sekteye ugratmadan idari usule iliskin ilke ve kurallar sistemini olusturmasi
gerekmektedir. Duzenleyici ve denetleyici kurumlar1 kapsayan idari usul yasasin
yirlirliige girmesi gerek idarecilerin gerekse yargiglarin objektif ve saglikli karar
vermelerine yardime1 olacaktir.

Ihtiyac duyulan yasanin olmas: gereken hiikiimlerini detayl: sekilde ele almak
bu ¢alismanin kapsamini agsmakla birlikte, yasada olabilecek temel sistemi ve asgari
standartlar1 irdelemek gerekmektedir. Yasada mutlaka bireysel islem ile diizenleyici
islem ayriminin yapilarak, her ikisindeki usule yonelik kendine 6zgu kural ve ilkelerin
olusturulmasi gerekmektedir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin idari usuldeki en
blyuk eksikliklerden biri bu kurumlarda agiklik ve seffafligin saglanmasina iliskin

hikumlerin bulunmamasidir.
i. Bireysel Islem Usuliine iliskin Asgari Standartlar

Yasal duzenlemelerle bireysel islem usuliinde saglanmasi gereken hususlar
su sekilde sayilabilir: 1- Islemin muhatabinin sadece aleyhine olan degil lehine de olan
raporlar ile diger yazili tespitlerin dosya i¢inde korunmasi, 2- idari isleme iliskin rapor
ve yazili uzman degerlendirmelerindeki biitiin degisikliklerin 6nceki ve sonraki
hallerinin korunarak islem dosyasinda saklanmasi ve 3- ayrica islem dosyasinin kurul,
kurum personeli ve islemin muhatabinin ortak ¢alismalar1 sonucunda olusturulmasi

gerekmektedir.
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Belirtilen sonuglara ulasilmasini saglayacak asgari standartlar i¢in oncelikle
yurdrlikte bulunan yasalar Gzerinden gidilmelidir. 4054 sayili Yasa butun
eksikliklerine ragmen Yiiriirliikte bulunan yasalar arasinda 6rnek alinabilecek olanidir.
Dolayisiyla 4054 sayili Yasa, duzenleyici ve denetleyici kurumlar usul yasasi
calismalar sirasinda Ornek bir baslangic metni olabilir.

RK’nin 4054 sayili Yasa’nin 40. maddesi ila 55. maddesinde diizenlenen
calisma usuliinde onrastirma, bildirim, sorusturma, delillerin toplanmasi, cevap verme,
sOzlii savunma, kurul goriismesi ve nihai karar gibi idari usuliin biitiin sathalar
gorulmektedir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kurulus yasalarinda en azindan
RK’de uygulanan islem usulii standardinin saglanmasi gerekmektedir. Baska bir
ifadeyle RK’nin idari usuliintin asgari standard olarak kabul edilmesi gerekmektedir.

Amerikan hukukunda sekli bireysel islem usulii, karsi delil gosterme ve
delilleri karsilikli olarak degerlendirme (cross-examination) hakki ile idarenin
kapsamli islem dosyasi olusturma (extensive record requirements) ve esash
delillerle kendi islemini ispatlamasi1 (Substantial evidence of review) mecburiyeti

seklinde {i¢ asgari standardi bulunmaktadir?%®

. Amerikan hukukunda belirtilen bu l¢
asgari standarttan da faydalanilmasi yerinde olacaktir.

Yine Amerikan hukukundaki normalde basit usule tabi, ruhsatlara iliskin
bireysel islem wusuliiniin {ilkemiz hukuku bakimindan da dikkate alinmasi
onerilmektedir. Yukarida belirtildigi gibi ruhsatlarin verilmesi basit usule tabi iken
ruhsatlarin iptal edilmeden veya kisitlanmadan 6nce ruhsat sahibine yazili bildirimde
bulunularak, ilgiliye ruhsatla ilgili yasal gerekliliklerin zaten saglanmis oldugunu
kanitlama veya bu gereklilikleri makul bir strede tamamlama imkani verilmesi
gerekmektedir. Usulde paralellik ilkesine istisna teskil edecek olan ruhsatlara iligskin
bu usul kurali genel olarak idare hukukunda olumlu bir gelisme olmakla birlikte
ekonomik diizenleme ve denetlemede artik bir gereklilik halini almistir.

Amerikan hukukunda ALJ sistemi, ilk derece yargisal incelemenin genel

mahkemeler®®® tarafindan ylritilmesinin yarattigi eksikligi gidermek amaciyla

2% Aman, Mayton, a.g.e., s. 43.

29 ALJ olarak adlandirilan kamu gorevlilerinin 6zliik haklarmin tekrar gézden gegirilerek bunlara
hakim sifatinin verilmesi ve ayrica bir teskilat kurarak idare mahkemelerinin olusturulmasina
iliskin Ogretideki tartigmalar ve yasama meclisine sunulan yasa tasarilar1 i¢in bkz. Robert M.
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getirilmistir. ALJ sistemi asgari bir standart olmayip Amerikan hukukunun kendi
tarihsel ve gelisim o6zelliginden kaynaklanmaktadir. Ustelik Tiirk idari Yargisinmn

varlig1 boyle bir sisteme ihtiya¢ da dogurmamaktadir.
ii. Duizenleyici Islem Usuliine iliskin Asgari Standartlar

Amerikan Ogretisinde diizenleyici islem tesis etmenin hukuk devletini
somutlastirdigi®®, diizenleyici islemlerin yayginlasmasinin modern devlet olmanin bir
geregi oldugu®?, diizenleyici islemlerin birey hak ve hiirriyetleri Uzerinde yeri
geldiginde yasalara gore daha etkili oldugu®? belirtilmektedir. Bu nedenle basta
diizenleme ve denetleme islevi icin gecerli olmak {izere, diizenleyici islemlerin
tamamlanarak yiirlirliige girmeden 6nce bu islemden etkilenenlerin de islem siirecine
Katilmasmin gerekliligi vurgulanmaktadir®®. Belirtilen katilma ise idarenin Federal
Resmi Gazete’de (Federal Register) yayimlayacagi diizenleyici islem taslagina veya
konu bashigna iliskin olarak ilgili kisi, kisi grubu veya kurumlarm®* yazili yorum
yapmalari seklinde gerceklesmektedir®®,

APA, idarelere bu yorumlara uyup uymama konusunda takdir yetkisi
vermektedir. Katilmanin kuvvetlendirilmesi igin ise yasanin aradigi ve mahkemelerin
de istiinde durdugu asil yukumllik, idarelerin sunulan yorumlari yazili olarak
degerlendirerek®® bu degerlendirmeleri gerekce seklinde diizenleyici islemin son
haline ekli olarak yayimlamalaridir.

Amerikan oOgretisinde bu usuliin idarenin isleyisini biiyilk 06lgiide

yavaslatacagi, idareyi baska usul arayislarina itecegi yolunda -elestiriler ileri

Cooper, “The Proposed United States Administrative Court”, Michigan L. R., C.35, S.2, 1936, s.
223-239; Richard L. Revesz, “Specialized Courts And The Administrative Lawmaking System”,
University of Pennsylvania L. R., C. 138, S.4, 1990, s. 1116-1122.

300 Aman, Mayton, a.g.e., s. 38-39.

301 Davis, Discretionary Justice, s. 65.

%2 Ae.,s. 58.

33 Aman, Mayton, a.g.e., s. 41.

304 [dareye yazili yorum sunanlar gruplandirildiginda, bu gruplarin hacimsel olarak biiyiikten kiigiige,
sektor igindeki kisiler, kar glitmeyen ¢ikar gruplari, bireyler, federal idareler, federe devlet
idareleri, akademisyenler, sendikalar ve digerleri seklinde siralandig1 gérillmektedir. Bkz. Shapiro,
“Regulatory State”, s. 14.

305 Lawson, a.g.e., s. 312; Asimow, Levin, a.g.e., s. 222-224; Breyer v.d., a.g.e., s. 519.

306 Schwartz, Administrative Law, s. 196; Shapiro, Who Guards, s. 44.
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surtilmektedir®®. Dolayisiyla bu usuliin dizenleyici ve denetleyici kurumlar gibi
belirli idarelere uygulanmasi gerekmektedir.

Amerikan idare hukukunda olagan olan bildirim ve yorum usulu (basit usul)
ulkemizde istisnai bir usuldir. Bankacilik Yasasi ile EPDK’nin Kurulus Yasasi’nda
yer alan goriis alinarak diizenleyici islem olusturma usulii diger ekonomik diizenleyici
ve denetleyici kurumlar bakimindan bir ornek teskil etmekle beraber yukarida
belirtildigi gibi yetersiz ve ayrintidan uzaktir.

Yukarida yapilan degerlendirmeler ve incelemeler 1518inda diizenleyici islem
usuliinde bulunmasi1 gereken asgari standartlar; 1- diizenleyici islem taslaklarinin
Resmi Gazete’de, kurumun internet sitesinde veya baska bir resmi platformda
yayimlanmasi, 2- taslak yayimiyla beraber taslak hakkinda goriislerin bagvuru sekil ve
siiresinin belirlenmesi, 3- diizenleyici islemlerin nihai halinin gerekgeli olmasi ve
gerekceye ilgililerden gelen yorumlara karsi yapilan yazili degerlendirmelerin
eklenmesi, 4- diizenleyici islem gerekgelerine erisimin kolaylikla yapilabilmesi olarak
sayilabilir.

Bilindigi gibi diizenleyici ve denetleyici kurumlarin (ve bir¢ok idarelerin)
yonetmelik, teblig, usul ve esas gibi isimlerle ¢ikarmis oldugu ¢esitli diizenleyici
islemleri bulunmaktadir. Ismi gegen diizenleyici islemler arasinda uygulamada
normlar hiyerarsisi acisindan bir altlik — iistliik iliskisi bulunmaktadir. Bu bakimdan
yonetmelikler digerlerinin iistiinde bulunarak yasanin ilk defa uygulanmasina iliskin
diizenleyici islemlerdir. Tebli§ veya usul ve esas gibi diizenleyici islemler ise
dayanagin1 yonetmeliklerden almaktadir. Diizenleyici islemlere yonelik ortaya
konulan usul kural ve ilkeleri, idarelerin ¢ikaracag: biitiin diizenleyici islemlere degil
sadece yasanin uygulanmasina iliskin yonetmeliklere uygulanabilir. Boylelikle gerekli
olan asgari usul standardi olustugu gibi, idarenin her ¢ikaracagi diizenleyici islem de
kapsamli idari usul kurallarina tabi olmayacaktir.

Ileri surilen bu asgari standart neticesinde idarelere gelen taslaga yonelik
elestiriler, yorumlar ve goriisler islem dosyasina girmekte ve ¢ikacak uyusmazliklarda
mahkemeler bu dosyaya kolayca erisebilmektedir. Boylelikle mahkemeler diizenleyici

islemin taslagi, son hali ve ilgililerin goriisleri-yorumlar: arasinda somut olarak

307 Yackee, Yackee, a.g.e., s. 1454-1464.
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karsilastirma yapma, sektorin gergekci ihtiyaglarinin karsilanip karsilanmadigini
tespit etme imkan1 bularak diizenleyici islemlerdeki hukuka aykiriliklar: daha isabetli

bir bicimde belirleyebileceklerdir.
iii. Acikliga Ve Seffafliga Iliskin Asgari Standartlar

Genel idari usul baslig: altinda yer alan bilgi edinme ve glin 1s1g8inda devlet

308 Amerikan hukukunda idarede

uygulamasi idarenin agiklig1 ve seffafligi ile ilgilidir
aciklik ve seffaflik dngdren glin 1s1ginda devlet yasasi GISA, genel bilgi edinme yasasi
ise Fol Act’tir.

APA’ya ek olarak yasalasan GISA butiin idareleri degil yalnizca, diizenleyici
ve denetleyici kurumlar gibi, karar alici organ1 veya makami heyetli olan idareleri
kapsamakta ve bunlarm toplantilarmin agik olmasimi mecbur kilmaktadir®®. Tim
idareleri kapsayan genellik ve gecerlilik tasiyan seffaflik yasasi ise Fol Act’tir.

APA, karar organi heyetli idarelerin ve kurumlarin, toplantilarin1 6nceden
kamuoyuna duyurmalarini, toplantilarin istisnalar haricinde agik olmasini ve daha da
Onemlisi toplantida yapilan konusmalarin tam olarak kaydedilmesini ve bir tutanaga
gecirilerek bu kayitlarin kamunun kolayca ulasabilecegi bir sekilde tutulmasini
mecbur kilmaktadir3®,

Karar organ1 veya karar makami heyetli olan idarelerin karar aldiklar
toplantilarinin agik olmasi kuralinin istisnalart bulunmaktadir. Bu istisnalar ulusal
savunma ve dis iliskilere iliskin 6nemli konular, idarenin i¢ isleyisine iligkin hususlar,
yasada agik bir hiikkmiin bulunmasu, ticari sirlar ile gizli ticari veya finansal bilgilerin
varligi, kisi mahremiyetini agik¢a zora sokan hususlar, islemin uygulamasini
giiclestiren durumlar, kisilerin cezai sorumlulugunu doguracak hususlardir®?,

Merkezi idarenin denetiminden uzak olan duzenleyici ve denetleyici
kurumlarda agikligi ve seffafligi saglayarak kamuoyunun ve mahkemelerin
denetimine imkan veren gin isiginda devlet uygulamasinin olumsuz sonuglar1 da

bulunmaktadir. Bu uygulamanin bir olumsuz sonucu, biitiin tartisma ve konusmalarin

38 Asimow, Levin, a.g.e., s. 477.
309 Breyer v.d., a.g.e., s. 740.

310 A, s. 741-742.

811 Ale.,s. 741.
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kaydedilmesi nedeniyle kurul Uyelerinin toplantilarda bazen kendi goruslerini ileri
siirmekten gekinmesi veya hassas konular1 konusmak istememesidir®'2,

Tirk hukukunda dizenleyici ve denetleyici kurumlarin 6zel yasalarinda
aciklik ve seffaflik ilkeleri bakimindan ya sessiz kaldig1 ya da kurul toplantilarinin
gizliligine iliskin hiikiimlerin bulundugu goriilmektedir. Duzenleyici ve denetleyici
kurumlar bakimindan 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu ile genel olarak
diizenlenen bilgi edinme hakki ve usuliiniin, diger aciklik ve seffaflik ilkeleri ile

desteklenmesi gerektigi diisiiniilmektedir.
e. Idari Usule Iliskin Genel Degerlendirme

Amerikan 6gretisinde temel insan haklar1 gozetilerek ve biraz da faydaci bir
bakis acisiyla belirtildigi gibi idari usulle saglanan adalet yogun ve kapsamli idari
miidahaleyi katlamlabilir bir hale getirmektedir. isleme iliskin icerigin islem siireci
sonuglanmadan adil bir sekilde degerlendirilmesi ve ortaya konulmasi sadece sekli bir
fayda saglamaz islemdeki keyfiligin azalmasima da katki saglar®®,

Tiirk 6gretisinde ileri siiriildiigii ve bizim de katildigimiz gibi kapsamli idari

usul takdir yetkisinin denetimine yardime1 olmaktadir3

. Bireysel islemlerde savunma
hakki ve idarenin delillerini degerlendirme hakki, diizenleyici islemlerde kuralin
yayimlanmasindan once ilgililerin yorumlarini idareye resmi olarak sunma hakki ve
bunlara kars1 idarenin yazili cevaplarinin islem dosyasi iginde yer almasi mecburiyeti
ile genel olarak seffaflik ilkesi gibi ¢esitli idari usul ilke ve kurallar1 hukuk devletinde
idari usuliin mecburi sartlar1 olarak degerlendirilebilir.

Idari usul, sekli denetimin diger unsurlari ile birlikte yargisal denetimde
gereklidir; ancak tek basina yeterli degildir. idari usuliin esas denetimine olan faydasi

yukarida belirtildigi gibi dolayli bir faydadir. Yargisal denetimin kapsaminin

belirlenmesinde dnemli olan esas denetimindeki 6lgutlerin isabetli kullanilmasidir.

312 A, s. 742,
313 Schwartz, Wade, a.g.e., s. 241,
314 Gulan, Maden Hukuku, s. 258-259; Sahin, a.g.e., s. 184.
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D. Esas Denetimi

Ekonomik konulardaki idari islemlerin esasina iligkin yargisal denetimin

giicliigii lizerinde durulmakla beraber karsilasilan giicliigiin bu tiir islemlerin yargisal
denetiminin farkl1 bir hukuki rejime bagli olmasini gerektirmedigi belirtilmektedir!®.
Amerikan 6gretisinde de genel idare hukuku ilkelerinin; her biri farkli program, hedef,
nitelik ve c¢alisma yontemlerine sahip ¢esitli idarelerin islemlerine uygulanmasinin
kolay olmadig1 vurgulanmaktadir®®®,

Ogretide vurgulanan esas denetimine iliskin sorunlar, idari islemlerin gesitli
ve her bir idarenin kurulus yasalarinda 6zgun hiikiimlerin olmasi nedeniyle soyut olan
sebep, konu ve maksat seklindeki denetim Olcutlerinin somut olay ve olgulara
uygulanmasindaki zorluklardan kaynaklanmaktadir. Soyut olan denetim oSlgiitlerinin
somutlagsmasini ve uygulanmasini kolaylastiracak, bu dlgiitleri giiclendirecek cesitli
ilke ve kurallara ihtiya¢ duyulmaktadir. Dayanagini idarenin teknikliginden ve takdir
yetkisinden alan ilke ve kurallar esas denetiminin asil konusunu olusturmaktadir.

Aciklanan nedenlerle esas denetimi incelenirken sebep, konu ve maksat
unsurlar1 g6z ardi edilmeden konuya farkli agidan yaklasilacaktir. Dlzenleyici ve
denetleyici kurumlarin teknik konularda karar vermelerinin esas denetimin ve
dolayisiyla yargisal denetimin kapsaminin tGzerinde ne 6lglde etkili oldugunu ortaya
koymak gerekir. idarenin teknikliginden hareket edildiginde idarenin takdir yetkisi ve
bu yetkinin hangi sinirlarda denetlenebilecegi esas denetiminde kritik bir konuma

sahiptir.

1. Ekonomik Diizenleme Ve Denetleme Islevinde Idarenin
Teknikligi

Idareye yapisal agidan bakildiginda devletin teknik®'’ bir orgam, aygiti
oldugu®®; islevsel acidan bakildiginda ise teknik nitelikteki faaliyet ve islemlerden

315 Tan, “Ekonomik Kararlarin Yargisal Denetimi”, s. 39, 49.

316 Breyer v.d., a.g.e., s. 235.

317 jdare “tamamen siyasi mahiyet arz eden hiikimetten farkli olarak daha ziyade teknik mahiyet
arzeder.” Bkz. Onar, idare Hukuku (Cilt 1), s. 60-61

318 Duran, idare Hukuku, S. 2.
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olustugu gorilmektedir'®. idarenin en dnemli &zelligi hem yapisal hem de islevsel
acidan teknik olmasidir. Liyakat sistemi dogrultusunda atanip gérevlerine devam eden
kamu gorevlilerinin sahip oldugu teknik bilgi, uzmanlik ve zaman igerisinde kazanilan
idari deneyim, idarenin takdir yetkisinin dayanagini olusturur. Nitekim idare
hukukunun disiplinler aras1 6zellik tasimasi®?°, farkli teknik ve bilimsel konulara
iliskin olmasi1 da idarenin teknikliginin sonucudur.

Konuya diizenleyici ve denetleyici kurumlar 6zelinde bakildiginda ise Tiirk
idare hukukunda yaygin bir sekilde idarenin teknikligine ve bilimselligine vurgu

321 (Ozel kollugun teknik 6zellik gosteren alanlarda kurulmasi

yapildigi goriilmektedir
ve ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin 6zel kolluk olmasi da bahse konu
teknikligi pekistirmektedir??,

Hukuk ile teknigin/bilimin ama¢ ve yoOntemlerinin farkli oldugu ileri
suriilmektedir®?®, Hukukta yargilamanin amaci taraflar arasindaki uyusmazliklarmn
¢Ozimuiddr. Uyusmazligin konusu teknik agirlikli olunca uyusmazligin ¢dziimii
bakimindan hukukun teknige ve bilime ihtiyact bulunmaktadir. Uyusmazlik
¢oziildiikten sonra bu ihtiyag kalkmaktadir®?4, Teknik donanima ve bilgiye sahip idare;
stirekli igleyen, faaliyet gosteren bir devlet organi oldugundan baska bir devlet organi
olan mahkemeler ile siirekli bir iligki ve iletisim i¢indedir.

Hukuk ile teknik/bilim arasindaki iliski nedeniyle Amerikan Ogretisinde
ekonomik diizenleme ve denetleme islevinde uzmanlik esasina (expert model) ve
hukuki esasa (legal model) gore olmak iizere iki yaklasimin bulundugu ileri
strtilmektedir®®.

Uzmanlik esasinda, ekonomide diizenin saglanmasi ve ekonominin saglikli

islemesi hedefi ile ekonominin kendi yolunda yiiriiyerek gelismesi-blyimesi hedefi

319 Aee., s. 8, DURAN diizenleme ve denetleme islevini genel anlamda kamu hizmeti olarak
degerlendirmekle beraber, icerik bakimindan daha teknik ve bilimsel oldugunu belirtmektedir.
Bkz. Duran, “Bagimsiz idari Otoriteler”, s. 5.

320 Konu hakkinda detayl: tespitler i¢in bkz. Atay, idare Hukuku, s. 51-52.

2L Dyran, “Bagimsiz idari Otoriteler”, s. 5; Tan, “<Regiilasyon>, s. 12; Ulusoy, Bagimsiz idari
Otoriteler, s. 8; Ascioglu Oz, a.g.e., s. 110-111.

322 Aslan, Berk, a.g.e., s. 24.

33 Riidiger Breuer, “Gerichtliche Kontrolle der Technik — Gegenpol zu privater Option und
administrativer Standardisierung”, NVwZ, C.1988, S.2, 1988, s. 104.

324 Jerry L. Mashaw, “Law And Engineering: In Search Of The Law-Science Problem”, Law And
Contemporary Problems, C.66, S.4, 2003, s. 138.

35 Kagan, a.g.e., s. 13.
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arasinda kurulmasi gereken dengenin her bir olaydaki maddi olgulara ve sartlara gore
degistigine, sadece yasalarla bu dengeyi saglamanin zorluguna vurgu yapilmaktadir.
Yine uzmanlik esasinda diizenleyici ve denetleyici kurumlardaki kamu gorevlilerinin
belirtilen dengeyi saglayabilmek i¢in daha Onceden sahip olduklari deneyimlere
dayanarak serbestce ilke ve politika iiretmeleri gerektigi ileri siiriilmektedir3?°.
Amerikan 0gretisinde bahsedilen uzmanlik esasina gore ¢alisacak kamu gorevlilerinin
niteligi ve durumlar i¢in Kita Avrupasi’nda dogmus®?’ olan Max Weber tarzi
biirokrasiye atif yapilmaktadir®?8,

Hukuki esasta ise, kamu gorevlilerinin verecegi kararlar lizerinden yapilan
diizenleme ve denetleme islevine giivenilmemektedir. Hukuki esas ile sekli kurallar
altinda keyfilik ve taraflilik miimkiin oldugunca azaltilmaya ¢alisilmaktadir. Ayrica
bu esasta kamu gorevlilerinin kendilerini secen politik makamlara ve daha énemlisi
mahkemelere hesap verilebilirligi de saglanmaya calisilmaktadir. Hukuki esasin
merkezinde esneklik yerine belirlilik, istikrar ve esitlik ilkeleri yer almaktadir®?°,

Amerika’da ileri siiriilen uzmanhk esas1 ve hukuki esas seklindeki farkli
yaklasimlara {ilkemizde de rastlanmaktadir. SEZEN diizenleyici ve denetleyici
kurumlarm, Kkurul Gyelerinin nitelikleri ve kurullarin ¢alisma esaslarina iliskin
hazirlamis oldugu eserinde, bazi kurul iiyeleri ile yapmis oldugu ylizylize

goriismelerden isim vermeden yararlanmistir. Ismi belirtilmeyen bir kurul iiyesinin

826 Ae.,s. 13-14.
827 Kita Avrupast hukuk sistemi igerisinde yer alan iilkemiz 6gretisinde ise Max Weber tarzi modern
biirokratik yapilanmanin, Amerikan biirokrasisine ve Amerikan tarzi idari isleve (regiilasyona)
tam uymadig goriisi belirtilmistir. Bkz. Ulusoy, “Regiilasyon Kurumlari”, s. 273. Genel olarak
bakildiginda her bir modern devletin kendi binyesinde idareleri olusturur ve gelistirirken Max
Weber tarzi biirokrasiden yararlandigi sdylenebilir. Bu bakimdan Weber tarzi biirokrasi nasil
bitin Avrupa’yi etkilemisse Amerika’y1 da etkilemistir.
WEBER’in ilk defa kapsamli bir bi¢gimde teorisini olusturdugu modern biirokrasi sisteminde,
biirokrasinin 6zellikleri hiyerarsi, uzmanlik, sekilcilik, kisilik dis1 olma, liyakata dayanma ve
blyukluk olarak belirtilmektedir. Bkz. Rosenbloom, a.g.e., s. 214. Ancak Amerikan tarzi
biirokrasinin Weber/Avrupa tarzi biirokrasiden ayrildigi noktalar bulunmaktadir. Amerikan
federal yUrutmesi igerisinde, Kita Avrupasi’ndan farkli olarak, politika ve ilke belirlemede
biirokraside hiyerarsik olarak alt kademelerde yer alan gorevliler de aktif bir rol oynamaktadirlar.
Ister merkezi idare ister Ozerk idare igerisinde bulunsun Amerikan biirokrasisinin butiini
yiiriitmenin bagi olan baskana ve baskana bagl kabineye yardimci olma ve destek olmak amaciyla
yine onlarin genel gdzetimi altinda ana politikalar1 ve ilkeleri baslatabilir, yorumlayabilir ve
uygulayabilir. Bkz. Shapiro v.d., a.g.e., s. 305-306. Ayrica bkz. Kagan, a.g.e., s. 14.
39 A, s. 14. Alman dgretisinde de benzer bir sekilde, hukukun asil gérevinin kamusal diizeni ve
hesap verilebilirligi, sosyal esitligi, normatif davranig kurallarmin siirekliligini ve miilkiyet
hakkinin giivence altina alinmasini saglamak oldugu ileri siiriilmektedir. Bkz. Breuer, a.g.e. s. 104.
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dogrudan alinan agikmalarina gore hukukcu tyeler ile hukukgu olmayan Uyelerin

aralarindaki farkli yaklagimlar33

, yukarida belirtilen ayrimi1 yansitmaktadir.

Bununla birlikte belirtilen yaklagimlar birbirinden kopuk veya birbirinin zidd1
degildir. Oncelikle idari islev icerisinde uzmanlik esas1 yaninda hukuki esasa da
ihtiyag duyulmaktadir. Idaredeki kamu gorevlileri sadece teknik ve bilimsel gorevleri
yerine getirmezler. Idare ayn1 zamanda hukukla bagl oldugundan karar alicilarin ve
karar alma siirecinde gorev alanlarin hukuki yaklasima da ihtiyag¢lari bulunmaktadir.

Idarenin teknik uzmanligmin yargisal denetime etkisi bakimindan farkli
hukuk sistemlerinde birbirine yakin sonuglara ulastig1 goriilmektedir. Ornegin Alman
hukukunda yargisal denetimin kapsam1 bakimindan baslangi¢ noktasi, hukukun dava
oncesinde ilk olarak idarece uygulamasi olarak izah edilmektedir®¥. idare islemini
tesis ederken, yasadaki maddi vakialara yonelik hukuki tanimlamalar ve 6n kosullar
ile yine yasada ongorulen hukuki sonuglar: birlikte degerlendirirken idare hukukunu

uygulamaktadir®®2

. Amerikan hukukunda ise idarenin teknikligi; idarenin sadece daha
fazla bilgiye sahip olmasi ile degil, karar alma amaciyla sahip olunan bilginin
sentezlenmesine yonelik yetenek ile agiklanmaktadir®. Neticede iptal davasmin
konusunu olusturan idari islem, idarenin teknik bilgisinin, donaniminin ve faaliyetinin
ve bunlarin sentezlenmesinin bir liriinii olup idare hukuku ilk olarak idare elinde
dogmakta ve sekillenmektedir.

Idari islemin tesis edilmesinde ve idare hukukunun sekillendirilmesinde

idarenin teknikliginin &nemli bir payr bulunmaktadir. Idarenin bu 6zelligi

330 Belirtilen goriis dikkat gekici oldugundan alintilanmistir:

“Hukukeular ge¢mise, kurallara bakarak karar almaktan yanalar. Ben ise kurumun bir yargi yeri
gibi, mevzuata, kurallara bakip, ‘bu, buna gére uygundur’ ya da ‘degildir’ seklinde ¢aligmasindan
ziyade, gorevli oldugu alanda gelecegi diizenleyici bir rol iistlenmesinden yanayim. Ciinkii
mevzuat her zaman toplumsal gelismelerin hizin1 yakalayamiyor; inisiyatif kullanmak, mevzuat
kurallarin1 da uygun bir bicimde ihtiyaclara gére yorumlamak gerekir. Ben, ‘iyi hakimler kot
kanunlar1 yontarak kullanir’ goriisiinden yanayim. Her sorunun ¢dziimiinii kanundan beklemek
dogru degil, kanun biitiin ayrintilar1 igermez. Bunun igin bize yetki verilmis, ikincil mevzuat
hazirlayabiliyoruz. Bu yetkimizi kullanmamiz gerekir.”

Bkz. Sezen, a.g.e., s. 90-91 ve ayrica 7 nolu dipnot.

Farkli goriislerin birlikte degerlendirmesi i¢in bkz. Breuer, a.g.e., s. 106.

Peter Badura, “Gestaltungsfreiheit und Beurteilungsspielraum der Verwaltung, bestehend
aufgrund und nach MafBigabe des Gesetzes”, Festschrift Flr Otto Bachof Zum 70. Geburtstag,
Gunter Pittner v.d. (ed.), C.H. Beck'sche Verlagsbuchhandlung, 1984, s. 181-183, 186.

33 Koch, a.g.e., s. 485.
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mahkemelerce yliriitiilen yargisal denetimin kapsamin biiyiik 6l¢tide kisitlamaktadir.
Bununla birlikte idarenin teknikligi ile bilimsel donanimi, idari islemlere mutlak bir
dogruluk veya hatasizlik 6zelligi kazandirmaz. Teknikligin ve bilimsel donanimin
yargisal denetimin kapsami1 bakimindan incelenmesi gereken iki husus bulunmaktadir.
Birincisi, idarenin teknik bilgi ve donanimina ragmen idari islemlerde hata bulunma
olasihigidir. Ikincisi ise teknik konunun doga bilimlerine veya sosyal bilimlere iliskin

olmasinin yargisal denetim iizerinde etkisidir.

a. Idarenin Teknik Ozelligine Ragmen Idari Islemlerde Hata
Olabilmektedir

Idare teknik ve bilimsel donanimi nedeniyle tesis edecegi islemle ilgili olarak
gerekli bilgiye sahiptir. Idarenin ayrica; belirli konularda gérev ve sorumluluklar:
yerine getirmek amaciyla kit kaynaklarin (para, zaman ve isgiicii — kamu gorevlisi)
nerede ve nasil kullanilacagma iliskin tercihlerde bulunmasi gerekmektedir®.
Bununla birlikte idarelerce teknik ve bilimsel agidan her zaman en dogrusunun takip
edilemedigi gorilmektedir. Bu baglamda karar alirken ilgili sektoriin goriisleri,
tlketicilerin bakis acis1 veya karar alici kamu gorevlilerinin kendi goriisleri etkili
olabilmektedir®®®. Ayrica idarenin elinde bulunan verilerle ekonomik hayat
icerisindeki gercekler de tam olarak ortiismeyebilir®®®. Kamu gorevlilerinin kurumda
ust konumlara geldikleri durumlarda kararlarin1 bilimsel ve teknik goriisten ¢ok
kurumun etkinligine dayandirdiklari griilmektedir®®’.

Alman O6gretisinde ise idari islemlerin hatali olabilme durumu degisik ve
detayl gerekgeler yerine sadece insan unsuru iizerinden ac¢iklanmaktadir®,

Benzer bir goriisii Tiirk dgretisinde bulmak miimkiindiir. BILGEN idare
hukukunun, kamu kudretini kullanma yetkisine sahip idareler ve bu idareler adina

yetki kullanan kamu gorevlilerinin olas1 keyfi davranislar1 karsisinda temel hak ve

334 Pierce, Shapiro, Verkuil, a.g.e., s. 130.

35 Kamu gorevlisi idare-i maslahat anlayisiyla da hareket edebilmektedir. Bkz. Mashaw, “Law And
Engineering”, s. 152.

3% Howard Latin, “Good Science, Bad Regulation, and Toxic Risk Assesment”, Yale J. on
Regulation, C.5, S.Kis, 1988, s. 93.

337 Mashaw, “Law And Engineering”, s. 140.

3% Wolff, Bachof, Stober, Verwaltungsrecht (Cilt 2), s. 99-100.
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hiirriyetlerin korunmasina iliskin oldugunu belirtmektedir**®. BILGEN tarafindan
ornek verilen®? kamu gérevlilerinin Turk idare sisteminde eskiden beri yer aldig,
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ise hukukumuza sonradan girdigi ileri
strdlebilir. Ancak diizenleyici ve denetleyici kurumlar da genel idare hukuku sistemi
icerisinde yer almaktadir; bu kurumlardaki kamu gorevlileri diger kamu gorevlileri ile
aym siyasasi®*! ve toplumsal sartlar altinda yasayan kisilerdir.

Farkl1 hukuk sistemlerinde ortaya konulan sartlardan anlasildigi tizere, icinde
insan unsurunun oldugu her yerde hata olasiligi bulunmaktadir. Siiphesiz iptal
davasinda kullanilan yargisal denetim Olgiitleri her hata ile ilgilenmemektedir.

Yargisal denetimde yerindelik hatalar1 degil hukuka aykiriliklar denetlenmektedir.
b. Doga Bilimleri — Sosyal Bilimler Ayrim

Bazi idari islemlerde agirlikli olarak sosyal bilimlerden, bazilarinda ise doga
bilimlerinden yararlanilmakta ve bu bilim dallar1 islemin esasini etkilemektedir.

Doga bilimleri ile sosyal bilimler arasinda en 6énemli fark, doga bilimlerinin
nedensellik ilkesine dayanmasidir. Sosyal bilimlerin ise nedensellik ilkesine
baglanmasi bir kural degil varsayimdir®*2. Doga bilimlerinde 6l¢iim yapmak, kesin
sonuglara ulagmak, gelecekle ilgili tahminde bulunmak, neden sonug iliskisini kurmak

daha kolaydir®3. Ekonomik diizenleme ve denetleme islevini esas olarak ilgilendiren

389 Pertev Bilgen, “Prof. Dr. Pertev Bilgen’in Hayat Hikayesi”, IHID, C.13, S.1, 2000, s. 3.

340 “Samiyorum, Tiirk Idare Hukukgular1 icinde Kamu Kudreti tezini yalmz ben savunuyordum. Bu
giin bu diisiincemi de degistirdim: Benim diistinceme gore idare hukuku kamu hizmetleri hukuku
olmadi1 gibi, kamu kudretinin hukuku da degil. idare Hukuku, kamu kudretini kullanma yetkisine
(=idari islem yapma ve gereginde bu kararii kuvvet kullanarak uygulama yetkisine) sahip olan
idare karsisinda kamu kudretinin kullanilmasinin sinirlanmasi ve denetlenmesi ya da kamu
kudretini —sdzde- idare adina kullanan gercek kisilerin —Bakan, vali, kaymakam, belediye bagkani,
koy muhtari, trafik polisi, belediye zabita memuru- duygusalligina, kaprislerine, siyasi
diisiincelerine, kinlerine, sahsi menfaatlerine kisaca keyfi davramiglarina karsi vatandaglarin
giderek temel hak ve ozgiirliiklerin korunmasi hukukudur. Ornegin, bundan béyle, kolluk
islemlerinin amaci, “kamu diizenini korumak” degil, insanlarin temel hak ve 6zgiirliiklerini felsefi
ve anayasal anlamda ve amacina uygun kullanabilmeleri igin gerekli ortami saglamaktir.”

Bkz. Ay.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarda kurul iiyelerinin seg¢iminde siyasi etkiler hakkinda detayli
bilgiler icin bkz. Sezen, a.g.e. s. 95, 109.

342 Ernest Hirs, Hukuk Felsefesi ve Hukuk Sosyolojisi Dersleri, 3. bs., (uy.) Selcuk Baran
Veziroglu, Ankara, Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma Enstitiisii, 2001, s. 213-214.

“Toplum bilimleri toplum i¢inde yasayan insanlarin davranislarini, doga bilimleri ise canli veya
cansiz varliklarin incelenmesini konu almislardir. Insan irade sahibi bir varliktir; o bakimdan da

341
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iktisat (ekonomi) bilimi ise tipki hukuk gibi sosyal bir bilim dalidir. Doga bilimlerinde
bile zaman zaman goriis farkliliklar ile karsilagilmaktadir. Bu bakimdan hukuk olsun
iktisat olsun sosyal bilimlerde hemen her konuda birden fazla yaklasim ve bakis
acisinin ve bunlara gore degisen sonuclarin bulunmasi dogal bir sonugtur. Ustelik
giiniimiiziin modern yagaminda, karmasik bilgilerin sistemli bir sekilde toplanmasi ve
analiz edilmesine yardimci olacak teknolojik gelislemeler bulunmakta ve bu
teknolojiler de surekli yenilenmektedir. Boyle bir ortamda her bilginin birden fazla
yansimasi ve yorumuyla karsilasmak olagan oldugu gibi bilgi tek merkezlilikten
cikmaktadir®*,

Bundan baska idari islemin altinda yatan teknik bilgilerin kesinligi esas
denetiminin kapsamini etkilemektedir. Doga bilimleri ile sosyal bilimler bu agidan
karsilastirildiginda, insan davraniglarini konu eden sosyal bilimlerde birden fazla
makul sonuca ulagilmakta, bilimsel istikrara daha az rastlanmakta ve idare tarafindan
doldurulmasi1 gereken pek ¢ok bosluk bulunmaktadir. Belirtilen durum sosyal
bilimlere iliskin konularda idarenin takdir yetkisini genisletmektedir.

Bununla birlikte sosyal bilimlere iliskin konularda mahkemelerin yargisal
denetiminin doga bilimlerine gore daha genis oldugu sdylenebilir. Her seyden once
mahkemelerin yargilama asamasinda takdir yetkilerinin bulundugu tartismasizdir®®®.
Bundan bagska Tiirk idari yargisinda siyasal bilgiler, idari bilimler, iktisat ve maliye
bolimlerinden mezun olanlarin da yargichk meslegine kabul edilebilmeleri
mahkemelerin sosyal bilimlere iliskin teknik konular tizerinde daha rahat ve saglikli

yargisal denetim yapmasima olanak tanimaktadir34®

. Ayrica ekonomik diizenleme ve
denetleme islevinin amaci ilgili sektérde ekonomik faaliyette bulunmak, mal ve hizmet

uretmek degil, sektordeki girisimcilerin veya ilgililerin davranislarina iliskin

olaylar karsisinda edilgen bir durumda kalmayip dogrudan dogruya olaym kendisini
degistirebilmektedir.” Alint1 i¢in bkz. Halil Seyidoglu, Bilimsel Arastirma ve Yazma El Kitab,
9. bs., Istanbul, Giizem Can Yaynlari, 2003, s. 8.

34 Martin Shapiro, Independent Agencies: US and EU, italya, The Robert Schuman Centre at the
European University Institute, 1996, s. 15.

35 Kaya, Takdir Yetkisi, s. 103-106.

346 Danistay iiyelerinin hepsinin hukuk¢u olmamasmin olumlu bulundugu yolundaki gériisler i¢in
bkz. Aslan, Berk, a.g.e., s. 134.
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standartlari®*’ belirlemek oldugundan, bu islevde asil bilim hukuk olup ekonomi ve
diger bilimler sadece yardimci bir bilim olmaktadir.

Yine de mahkemeler idareler ile ayni tekniklige ve bilimsel donanima sahip
olmadigi i¢in, sosyal bilimlere iliskin konulardaki yargilamalarda mahkemelerin takdir
yetkisi genislemekle birlikte bu genisleme idarenin takdir yetkisinde oldugu kadar
olmamaktadir.

Mahkemeler ile idarenin takdir yetkisi arasindaki belirtilen farkin kapatilip
kapatilamayacagi veya ne Olcude azaltilabilecegi, idarenin takdir yetkisinin
denetlenmesi baslig1 altinda 6teden beri incelenmektedir. Neticede islemi tesis eden
idarenin teknikligi, yargisal denetimde idarenin takdir yetkisinin denetim sinirin1 da

belirlemektedir.

2. Ekonomik Diizenleme ve Denetleme Islevinde idarenin Takdir

Yetkisinin Denetimi

Yukarida deginildigi gibi soyut olan yargisal denetim oOlgiitlerinin
somutlastirilmas: igin bazi ilke ve kurallardan faydalanilmasi gerekmektedir. Iste
belirtilen ilke ve kurallarin bir bitlin olarak irdelenip degerlendirildigi yer takdir
yetkisinin denetimidir.

Esas denetiminde, soyut ve genel olan yargisal denetim 6l¢iitlerinin basarili
ve isabetli bir sekilde uygulanmasini saglamak icin idarenin takdir yetkisinin, hukuku
yorumlama gucuniiniin, vakialari degerlendirme alaninin, kisacasi islemin esasini
olusturmaya olanak saglayan vasitalarin ve hukuk ile yerindelik arasindaki ¢izgiyi
belirleyen ilkelerin degerlendirmesi gerekmektedir.

Takdir yetkisinin denetiminde bir baslangi¢ ve ¢ikis noktasi olarak ncelikle
Alman hukuku tizerinde, detayl ve ayrintili olarak TUrk hukuku Uzerinde durulacaktir.

Amerikan hukuku ise 6nemli bir inceleme kaynagi olarak ayrica degerlendirilecektir.

347 Mashaw, “Law And Engineering”, s. 142.
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a. Alman Hukukunda

Tarihsel a¢idan bakildiginda takdir yetkisi 6nce konu unsuruna denk diisen
hukuki sonuglarin takdiri ile baglamis daha sonra sebep ve maksat unsurlarina isabet
eden degerlendirme alanina dogru genislemistir®*®, Mevcut haliyle Alman hukukunda
idarenin takdir yetkisi kendi icerisinde, degerlendirme alan1 (Beurteilungsspielraum)
ile hukuki sonuglarin takdiri — dar anlamda takdir — (Ermessen in der
Rechtsfolgenseite) seklinde ikiye ayrilmaktadir®®®. Belirtilen ayrimda takdir yetkisi
dar ve genis olarak iki anlamda ele alinmaktadir. Dar anlamda takdir yetkisi ise sadece
konu unsurunu i¢ermektedir. Genis anlamda takdir yetkisi ise konu unsuruna
dayanan dar anlamda takdir ile sebep ve maksat unsurlarina dayanan degerlendirme
alanini igermektedir.

Degerlendirme alani ile dar anlamda takdir, islemin farkli unsurlar1 (farkli
yargisal denetim olgiitleri) ile iliskili oldugundan asagida detayl bir sekilde goriilecegi
lizere her ikisi farkli kapsamlarda yargisal denetim sonucunu dogurmaktadir®*°. Bunun
yaninda degerlendirme alan1 ve dar anlamda takdir yetkisi birlikte, islemin esasina
iliskin sebep, konu ve maksat unsurlarin1 konu edindiginden®! takdir yetkisinin
biitiinctil bir gekilde anlagilmasina olanak vermekte ve yargisal denetimi
kolaylagtirmaktadir.

Degerlendirme alani ile takdir yetkisi ayriminin bagka bir yonii ise yukarida
deginilen, hukuk normunun uygulanmasindan kaynaklanarak olayin tespiti ve bir
hukuki sonuca varilmasi seklinde 6zetlenen ve mahkemeler ile idarelerin benzer bir
sekilde yiiriittiigii mantik siireci ile uyumlu olmasidir. Idare islemini tesis ederken,
mahkeme ise yargisal denetim yaparken belirtilen benzer mantiksal siireci

352

kullanmaktadir®>“. Degerlendirme alani ve dar anlamda takdir yetkisi ilkelerinin

38 Martin Bullinger, “Das Ermessen der offentlichen Veraltung — Entwicklung, Funktionen,
Gerichtskontrolle”, JZ, C.39, S.22, 1984, s. 10009.

39 Maurer, a.g.e., s. 132-135; Giemulla, Jaworsky, Mdller-Uri, a.g.e., s. 27-50; Garditz, a.g.e., s.
1005.

30 Maurer, a.g.e., s. 132-135; Giemulla, Jaworsky, Mdller-Uri, a.g.e., s. 27-50; Garditz, a.g.e., s.
1005.

%1 Giemulla, Jaworsky, Mdller-Uri, a.g.e., s. 47.

%2 Ipsen, a.g.e., s. 117; Giemulla, Jaworsky, Mller-Uri, a.g.e., s. 47-50.
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uygulanmasi sonucunda hukuka uygunluk, yerindelik smirlarinin ¢izilmesi
kolaylagmaktadir.

Ustelik kolluk islemlerinde bu benzesme durumu daha da belirgin haldedir.
Idare hukukunda kolluk islemlerine dayanak olan hukuk normlar1 emredici/buyurucu
hukuk normlaridir. Emredici hukuk normlarinin genel olarak olgusal/maddi sebepler

ile hukuki sonuglar seklinde c¢oziimlenmesi®®®

, kolluk islemleri bakimindan
degerlendirme alani ile dar anlamda takdir yetkisi ilkelerini 6n plana ¢ikarmaktadir.
Zira olgusal/maddi sebepler degerlendirme alani igerisinde, hukuki sonuclar ise dar

anlamda takdir yetkisi i¢erisinde bulunmaktadir.
(1) Degerlendirme Alani

Takdir  yetkisinin bir alt bashg olan degerlendirme alani
(Beurteilungsspielraum) kavrami ikinci Diinya Savasi’ndan sonra ilk defa Alman
Ogretisinde ileri siiriilmiis ve zamanla Turkiye ile Fransa gibi diger Kita Avrupasi
hukuk sistemlerinde de kabul gérmiistiir. Buna gore idarenin karar alip islem tesis
ederken, yasada belirtilen sebepleri degerlendirme ve yorumlama bakimindan esnek
bir sekilde hareket etmesini saglayacak bir degerlendirme alan1 bulunmaktadir®>,
Degerlendirme alaninin ¢ikis noktasi yasalarda yer alan belirsiz ve muglak

hukuk kavramlaridir®®®

. Belirli hukuk kavramlar1 ile belirsiz (muglak) hukuk
kavramlar1 arasindaki sinir her zaman tam olarak ¢izilemese de, yer, rakam, siire —
zaman ve teknik veriler igeren yasal hiikiimler belirli hukuk kavramlaridir. Ayrica
miilkiyet, kira, esya, askerlik, ergenlik gibi tanimlamalar1 yasa veya 6greti tarafindan
belirlenmis olan ifadeler de belirli kavramlar olarak kabul edilmektedir3®®.

Yasada yer alan ve kamu giivenligi ve diizeni (0ffentliche Sicherheit und
Ordnung), cevreye zararh etki (schadliche Umwelteinwirkungen), genel trafigin
yarar1 (0ffentliche Verkehrsinteressen), genelin refahina iliskin sebepler (Grinde

des Wohls der Allgemeinheit), hizmete iliskin sebepler (dienstlichen Grinden),

33 Erbguth, a.g.e., s. 122

34 Degerlendirme alani dgretide ilk defa 1955 yilinda Alman idare hukuk¢usu BACHOF tarafindan
ortaya atilmis olup, 6gretide yaygin bi¢imde benimsenmistir. Bkz. Maurer, a.g.e., s. 145.

35 A, s. 143

36 Giemulla, Jaworsky, Mller-Uri, a.g.e., s. 30-31; Erbguth, a.g.e., s. 118,
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ciddi sebepler (wichtiger Grund), kamu yarar1 (0ffentliche Interesse) seklinde
ornekleri verilen belirsiz kavramlar®®’ ise idareye, her bir olay karsisinda o olay1 yasal
hiikkiimler gergevesinde degerlendirme imkani vermektedir. Sosyal ve ekonomik
olaylarin degiskenligi ve karmasiklig1 karsisinda yasa koyucu daha somut hiikiimler
yerine belirsiz ve muglak hiikiimleri bilingli bir tercih olarak koyabilecegi gibi, heniiz
o konuda somut hiikiimler koymanin miimkiin olmamas1 durumunda da boyle bir yola
bagvurabilmektedir. Degerlendirme alani islemin sebep ve maksat unsurlar
yoniinden yapilan yargisal denetime islerlik kazandirmak ve yerindelik denetiminden
uzak tutmak amaciyla ortaya atilmistir.

Sadece belirsiz hukuk kavramlarinin yasada yer almasiyle mahkemelerin

38, Bir goriise gore belirsiz

yargisal denetiminin kisitlanip kisitlanmadig: tartismalidir
kavramlara dayanilarak tesis edilen islemlerde, idareye belirli bir hareket,
degerlendirme ve yorumlama alani verdiginden, idareye taninan bu alan nispetinde

yargisal denetim de smirlandiriimaktadir®>®

. Diger bir goriise gore ise belirsiz hukuk
kavramlarinda idarenin takdir yetkisi bulunmakla birlikte 6zellikle mahkemelerin
yargilama sirasinda yasa hiikmiiniin yorumlanmasina iligkin olarak genis bir yargisal
denetim yetkisi bulunmaktadir°.

Belirtilen her iki goriiste de haklilik payr bulunmakta olup bunlar su sekilde
bagdastirilabilir:

Birinci goriisiin haklilik pay:r belirsiz kavramlarin belirli kavramlara gore
idareye daha genis takdir imkani verdigidir. Yasal hiikiimlerin ¢ogunlugu buyik
olciide belirsiz olup uygulanabilmek igin yoruma muhtag¢ oldugundan®?! yargisal
denetimde bu 6l¢iide sinirli olmaktadir. Bu manada belirtilen sinirli denetim genele
iligkin bir tespit olup yukarida belirtilen iptal davasinda mahkemelerin esas gorevinin
tetkik etme, dogrulama, gbzden gegirme oldugu goriisii ile ortiismektedir. Yasa hikmii
oncelikli olarak islemi tesis eden idare tarafindan uygulanmaktadir. Idare bu uygulama

sirasinda geleneksel yasa yorumlama yontemlerinden®®? faydalanmaktadir. Isleme

37 Ipsen, a.g.e., s. 117; Bullinger, a.g.e., s. 1003.

38 Erbguth, a.g.e., s. 119.

39 Maurer, a.g.e., s. 145.

%0 Giemulla, Jaworsky, Muller-Uri, a.g.e., s. 43-44, 47-48; Erbguth, a.g.e., s. 119.

%1 Ipsen, a.g.e., s. 117.

%62 Alman idare hukukunda kullanilan yasa yorumlama yontemleri lafzi yorum, tarihsel yorum,
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kars1 iptal davasi acildiginda yargilama sirasinda mahkeme de yasa yorum
yontemlerinden faydalanmaktadir. Bununla birlikte mahkemeler yargisal denetim
sirasinda idarenin daha &nceki yorumlarin1 géz ardi edemezler. Iste belirtilen sinirli
denetim budur ve iptal davasinda genel bir ilkeyi ifade etmektedir.

Ikinci goriisiin, sadece yasada bulunan her belirsiz hukuk kavrammin
mahkemelerin yargisal denetimini kisitlamayacagi mahkemelerin yoruma iligkin genis
bir takdir yetkisinin oldugu degerlendirmeleri de dogrudur. Belirsiz hukuki
kavramlarin uygulanmasindan dogan (tesis edilen) biitiin islemler ayn1 diizeyde ve esit
olarak yargisal denetim kapsami ile karsilasmazlar; bazi islem tiirlerinde yargisal
denetim sinirli olup bazilarinda normaldir.

Yukarida yapmis oldugumuz normal denetim — dar denetim ayrimi
bakimindan her iki goriis birlikte ele alinirsa, iptal davasinda normal yargisal
denetimin dahi sinirhi bicimde yapildigi; ancak dar denetimin normal denetime gore
de smirli oldugu ortaya ¢ikacaktir. Bu itibarla belirsiz hukuk kavrami ile
degerlendirme alami arasinda yakin bir iliski bulunmakta®®3; degerlendirme alan,
belirsiz hukuk kavramlarmin 6zel bir uygulamasini olusturmaktadir®®. Soyle ki bir
konuda idarenin degerlendirme alaninin bulunmasi i¢in belirsiz bir yasa hiikmiiniin
bulunmasi gerekli olmakla birlikte yeterli degildir. Idarenin degerlendirme alanindan
s0z edebilmek igin belirsiz yasa hikimlerine ek olarak ilgili idarenin islemini tesis
ederken kendine o6zgii (diger idarelerden ayristirilmasina olanak veren) uzmanlik
alaninda teknik bilgisini ve donanimini katmasi gerekmektedir. Bu nedenle belirsiz
yasa hikminin uygulanabilmesi icin sadece hukuki yorum yapilmasi yeterli iken
degerlendirme alaninin bulundugu yerde yasay1 uygulayabilmek i¢in hukuki yorumun
iistiine teknik yorum ve degerlendirmelerin de eklenmesi gerekmektedir.

Hemen yukarida deginildigi gibi degerlendirme alan1 biitiin islemlerde degil
bazi iglem tiirlerinde bulunmaktadir. Alman 6gretisinde degerlendirme alani ilk olarak
smav islemlerinin yargisal denetiminde ileri siirilmiistiir. Bu nedenle idarenin

degerlendirme alaninin bulundugu islem tiirlerine oncelikli olarak siav islemleri

sistematik yorum ve amagsal yorum olarak sayilmaktadir. Bkz. Giemulla, Jaworsky, Miiller-Uri,
a.g.e., s. 33-35.

%63 Maurer, a.g.e., s. 143.

%4 Giemulla, Jaworsky, Mller-Uri, a.g.e., s. 48.
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ornek verilmektedir3®®. Sosyal ve ekonomik hayatta karsilasilan yenilikler karsisinda
ilerleyen donemlerde idarenin degerlendirme alaninin bulundugu islem tiirleri daha
detayli gruplandirmalarla incelenmistir. Bu islem ve karar tiirlerine 6rnek olarak; 1-
sinavlarda not verme islemleri, 2- memur hukukuna iliskin islemler, 3- Uyelerinin
temsilci ve uzmanlardan olustugu kurullarin degerlemeye/degerlendirmeye yonelik
kararlari, 4- ekonomi ve c¢evre hukuku konularinda tahmin etmeye ve risk

366

degerlendirmesine iliskin kararlar®®®, 5- yasalarda idarenin siyasi tercihlerde

bulunmasina izin veren bazi konular gosterilmektedir3®’.

Idarenin degerlendirme alanmin bulundugu hallerde mahkemelerin yiiriittiigii
yargisal denetim; maddi vakialarin tespitindeki yanligliklar, ilgisiz hususlarin
degerlendirmeye dahil edilmesi ve genel degerlendirme ilkelerine aykirilik ile
simirlandirilmaktadir®®, Tiirk idare hukuku &gretisi, Fransiz idare hukuku kaynakli
olarak, degerlendirme alanindaki hukuka aykirilik noktalarin1 acik degerlendirme

369

hatasr®®” ile agiklamaktadir.

(2) Dar Anlamda Takdir Yetkisi

Takdir yetkisinin diger bir alt baslig1 konu unsuruna isabet eden dar anlamda
takdir yetkisidir. Dar anlamda takdir yetkisi, belirli bir konuda islem tesis edilip
edilemeyeceginin yasada idarenin tercihine birakildigi durumlarda karsimiza
¢ikmaktadir®™. Islemin konu unsuruna iliskin olan takdir yetkisi yukarida anlatilan
degerlendirme alanindan farklidir®”. Dar anlamda takdir yetkisi hukuki sonuclara
iliskindir®”2. Ozetle dar anlamda takdir yetkisi yargisal denetimde islemin konu
unsurunun hukuki irdelenmesini hedeflemektedir.

Yasay1 yorumlayarak maddi vakialari tespit eden ve islemin sebep ve maksat

365 Ipsen, a.g.e., s. 122-120-122, 124-126.

36 Maurer, a.g.e., s. 149-153; Giemulla, Jaworsky, Miiller-Uri, a.g.e., s. 43; Oster, a.g.e., s. 40-41,
44-45; Eckhard Pache, Tatbestandliche Abwé&gung und Beurteilungsspielraum: zur
Einheitlichkeit administrativer Entscheidungsfreiraume und zu deren Konsequenzen im
verwaltungsgerichtlichen Verfahren, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2001, s. 137-144.

Ornegin bir memurun hizmet geregi nakli. Bkz. Maurer, a.g.e., s. 149-153.

38 Giemulla, Jaworsky, Miiller-Uri, a.g.e., s. 44; Erbguth, a.g.e., s. 122; Ipsen, a.g.e., s. 122-125.
%9 Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 921-922; Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, s. 48.

870 Maurer, a.g.e., s. 135; Giemulla, Jaworsky, Mller-Uri, a.g.e., s. 39.

S71 Erbguth, a.g.e., s. 123.

872 Maurer, a.g.e., s. 135.
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unsurunu ortaya koyan idare, dar anlamda takdir yetkisinde harekete gecip gegmemeye
veya nasil hareket edecegine karar vermektedir®’®, idarenin takdiri, prensip olarak her
bir olayda kendine 6zgii olarak kullanilmaktadir. Bununla beraber idare esitlik ilkesini
gozeterek, diizenleyici islemleriyle belirli maddi vakia tiplerinde takdir yetkisinin nasil
kullanilacagmi &ngorebilir®™®. Dar anlamda takdir yetkisi idarenin tercihini
belirlemesinden ve iradesini bu yonde kullanmasindan olugmaktadir.

Tercihte bulunmaya ve segmeye iliskin olan dar anlamda takdir yetkisi her
idare ve her islem tiirti bakimindan verilebilir, bunu belirleyecek olan yasa koyucudur.
Idarelerin tercihte bulunma iradeleri arasinda bir derece farki olmadigindan, dar
anlamda takdir yetkisinin bulundugu hallerde idareler ve islem tiirleri arasinda ayrim
yapilmaz. Prensip olarak idarenin dar anlamda takdir yetkisinin denetimi, hukuki
denetim disinda olup yerindelik denetimi kapsaminda sayilmaktadir. Bununla birlikte
idare isleyisinde sorumluluk ve gorev bilinci ile hareket etme durumunda
oldugundan®”®, takdir yetkisini kullanirken biitiiniiyle serbest degildir®’®. Nitekim
yargilamada, kisith bir denetimle idarenin takdir hatasinin olup olmadigina
bakilmaktadir.

Alman idare hukukunda takdir hatalar1 kendi igerisinde alt gruplara
ayrilmaktadir. Bu baglamda takdir hatalari; takdir asimi1 (Ermessenstberschreitung),
takdirin kullanilmamasi veya takdir noksan1 (Ermessensausfall®’’) ve takdirin kétiye
kullanim1 (Ermessensmissbrauch) seklinde sayilmaktadir®’®. Takdir asimi idarenin
mevzuatin belirlemis oldugu alt ve iist sinirlar1 agarak karar vermesi durumlarinda s6z
konusudur®™. Takdirin kullanilmamasi (takdir noksani) ise idarenin belirli bir yénde

380 Takdirin kotiiye

karar almasi gerekirken iglem yapmaktan imtina etmesidir
kullanilmasinda ise idarenin genel olarak takdir yetkisi bulunmakta, maddi olgular

gerceklesmis olmakta, bu olgular (ilk bakista) yasanin ¢izdigi hukuki sonug igerisinde

3B A.e., s. 135-136; Erbguth, a.g.e., s. 124.

374 Maurer, a.g.e., s. 138-139.

375 Oster, a.g.e., s. 46.

376 Maurer, a.g.e., s. 140; Erbguth, a.g.e., s. 124.

377 Ermessensausfall yerine bazen Ermessensnichtgebrauch veya Ermessensunterschreitung da
kullanilmaktadir. Bkz. Erbguth, a.g.e., s. 124

378 Maurer, a.g.e., s. 140-142; Erbguth, a.g.e., s. 124; Ipsen, a.g.e., s. 131-132.

379 Maurer, a.g.e., s. 140-142; Erbguth, a.g.e., s. 124; Ipsen, a.g.e., s. 132.

380 Maurer, a.g.e., s. 141-142; Giemulla, Jaworsky, Miller-Uri, a.g.e., s. 338; Erbguth, a.g.e., s. 125-
126; Ipsen, a.g.e., s. 132.
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kalmakta ancak belirli olayda takdir yetkisi yasanin amacina uygun olarak

381 Olgiiliiliik ilkesi takdir hatalar1 arasinda takdirin kétiiye

kullanmamaktadir
kullanilmasinda gozetilmektedir.
Alman hukukunda olculiluk ilkesi oncelikle anayasa hukukunda ortaya

atilmigtir8?

. Bu ilkenin kullanimi daha sonra genislemis ve bu ilke devletin
yiikiimliiliik getiren veya kisitlayict biitiin islem ve eylemlerinde®®® gozetilmeye
baslamistir. Olciiliiliik ilkesi, idare hukukunda basta kolluk islemlerinde olmak iizere
kisiler izerinde kisitlama ve yiikiimliiliikk getiren biitiin islemlerin yargisal denetiminde
uygulanmaktadir®®. Bu ilke uyarinca kisi 6zgiirliikleri genelin menfaatleri karsisinda
ancak zorunlu oldugu &lgiide kisitlanabilir®®. Bir idari islem veya tedbir belirli bir
amaca veya sonuca ulagsmak i¢in ara¢ olarak kullanildigindan, 6lgiiliiliik ilkesinde
amag, arag ve bu ikisi arasindaki baglanti iiclemesine ve bu Giglemedeki dengeye dikkat
edilmektedir3®.

Olgiiliiliik ilkesi alt basliklar ile kullanilmaktadir. Bu ilke uyarinca islemin
elverisli (geeignet), gerekli (erforderlich) ve orantili (angemessen) olmasi gerekir3®’,
Alman Ogretisinde yargisal denetim sirasinda Olgiliiliik ilkesinin alt ilkelerinin
aciklanan siralama ile uygulanmasi gerektigi ifade edilmektedir®®. Bu baglamda
oncelikle islemin maksadi tespit edilerek bunun hukuka aykir1 olup olmadig
degerlendirilecektir®®,

Birinci ilke olan elverislilikte; islemin (hukuki aracin) hukuka uygun olan
maksada genel anlamda hizmet edip edemeyecegine bakilir. Maksadi hi¢bir sekilde

390 Ikinci alt ilke olan gereklilikte ise idarece

desteklemeyen islem elverisli degildir
tesis edilmis olan islemden daha hafif olmakla birlikte istenen maksada ayni sekilde

hizmet edebilecek islemlerin olup olmadigina bakilmaktadir. Bu alt ilkede hafif olan

31 Erbguth, a.g.e., s. 126; lpsen, a.g.e., 2012, s. 132.

382 Detterbeck, a.g.e., s. 73; Maurer, a.g.e., s. 250.

33 Detterbeck, a.g.e., s. 73

384 Maurer, a.g.e., s. 250; Erbguth, a.g.e., s. 128.

35 Erbguth, a.g.e., s. 128.

36 Maurer, a.g.e., s. 250.

37 Erbguth, a.g.e., s. 128; Detterbeck, a.g.e., s. 74-78; MAURER alt ilkeleri benzer anlamda olan
geeignet, notwendig ve verhaltnismassigkeit kavramlari ile agiklamaktadir. Bkz. Maurer, a.g.e.,
s. 250.

38 Detterbeck, a.g.e., s. 74-78.

39 A, s. 74-75.

30  Ae.,s. 75.
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tedbirin digeriyle aym elverislilikte olmasi gerekir®®!. Baska bir ifadeyle idarece tesis
edilen islemden hafif olmakla birlikte maksada hizmet etmeyen islemler gereklilik
ilkesine konu olmaz.

Olgiiliiliik ilkesinin son asamas1 orantililiktir. Miidahalenin agirligi ile dnemi
ve aciliyeti arasindaki dengeye bakildiginda idari islemin gerekg¢esi makulliik sinirinda

kalmakta ise islem orantilidir®®

. Alian hukuki tedbirde veya tesis edilen islemde,
ilgilinin menfaatinde gergeklesen olumsuzluklar kamu yararina agir basmaktaysa
islem orantili degildir. Gereklilik ve elverislilik ilkeleri daha agik hukuka aykiriliklarin
tespitinde kullanirken orantililik ilkesine gecildiginde daha kapsamli bir denetim
yapilmaktadir. Bu baglamda gereklilik ve elverislilik ilkelerinde bir aykirilik varsa

398 Yine

orantililik ilkesi bakimindan inceleme yapmaya gerek kalmamaktadir
elveriglilik, gereklilik ve orantililik alt ilkelerindeki denetim kapsami farklilig
nedeniyle, orantililik ilkesinde diger iki alt ilkeye gore yerindelik denetimine kayma

ihtimali daha yuksektir.
b. Turk Hukukunda

Takdir 6gretide, yasa tarafindan belirlenmek kaydiyla idarenin islem tesis
ederken tercih imkaninin ve hareket serbestisi bulunmasi, olarak aciklanmistir®®*. Bu
serbesti gerek yasada belirtildigi sekilde gerek hukukun genel ilkelerine baghilik
altinda gegerlidir. Takdir yetkisinin yasal idare ilkesinden bir sapma oldugu ileri
sirilmekteyse de®®® kanaatimize gore takdir yetkisi yasal idare ilkesinin uygulama

sinirlart igerisindedir.

(1) Takdir Yetkisine Iliskin Yasal Diizenleme

Hukuka uygunluk (IYUK 2/1-a) ile yerindelik (I'YUK 2/2) arasindaki sinirin

idarenin takdir yetkisi ile belirlendigi ifade edilmektedir®®. Takdir yetkisinin bir kism1

31 Ae.,s. 76.

392 Ae.,s. 77.

SIS

34 Giritli, Bilgen, Akgiiner, idare Hukuku, s. 84; A. Seref Goziibityiik, Y6netim Hukuku, 30. bs.,
Ankara, Turhan Kitabevi, 2011, s. 330; Kaya, Takdir Yetkisi, s.26.

3% Emre Akbulut, Tiirk idare Hukukunda Kanuni idare ilkesi, istanbul, Beta, 2013, s. 332-337.

3% Duyran, “Idari Islem Niteliginde”, s. 6.
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hukuka uygunluk diger kismu ise yerindelik ile ilgilidir®’. Bu baglamda, takdir
yetkisinin idari yargilamanin smir noktasini olusturdugunu sdylemek yanlis
olmayacaktir.

Yasal dizenlemede yerindelik denetimi yasagi ile takdir yetkisinin
denetimini ayni hiikiimler icerisinde bulmak mumkindir. Yerindelik, islemin tesisi
sirasinda idarece dayanilan hususlardan olup, yargisal denetimde Ol¢iit olarak
kullanilan sebep, konu ve maksat gibi islemin bir parcasidir®®. Yerindelik denetimi ile
hukuka uygunluk denetimi arasindaki ayrimin kolay yapilamamasinin altinda bu
durum yatmaktadir.

Ogretide idarenin bir konuda harekete gecip gegmeme tercihi, harekete gegme

399 idarece maddi vakialarin

yeri ve zamani, idarece kullanilacak ara¢ ve geregler
degerlendirilmesi ve nitelendirilmesi*®® yerindeligin unsurlar1 seklinde sayilmaktadir.
Belirtilen durumlarin yerindeligin unsurlart degil, yerindelik olabilecek haller
oldugunu diisiinmekteyiz. Ozellikle mahkemece yapilan maddi vakia degerlendirme
ve nitelendirmeler Ornegi Uzerinden gidilirse, maddi vakianin mahkemece
degerlendirilmesi ve nitelendirilmesi (yorumlanmasi) kendiliginden (per se) bir
yerindelik denetimi degildir. Mahkemenin bu yondeki incelemesi yerindelik denetimi
olabilecegi gibi hukuki denetim de olabilir.

Yerindeligin unsurlari, yerindelik ile takdir yetkisi arasindaki iligki ile birlikte
Anayasa’nin “Yarg1 Yolu” baglikli 125. maddesinin 4. fikrasinda®®* ve IYUK un 2/2

maddesinde?®? sayilmistir. Lafz1 neredeyse aym olan maddelere bakildiginda idari

397 Benzer goriisler i¢in bkz. Arat Ozkaya, a.g.e. s. 26.

3% Duyran, “Idari Islem Niteliginde”, s. 6-10.

39 Ae., s. 7-8; Yildizhan Yayla, “Idarenin Takdir Yetkisi”, IlUHFM, C.30, S.1-2, 1964, s. 208;
Ramazan Caglayan, “Tiirk Hukukunda Idarenin Takdir Yetkisinin Yargisal Denetimi”’, AUEHFD,
C.7,S.3-4, 2003, s. 198.

400 Yayla, “Takdir Yetkisi”, s. 208; Caglayan, “Takdir Yetkisi”, s. 198.

401 Anayasa’nin “Yargi Yolu” baslikli 125. maddesinin 4. fikras1 su sekildedir:

“Yarg1 yetkisi, idari eylem ve islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile sinirli olup, hicbir
surette yerindelik denetimi seklinde kullanilamaz. Yiirlitme gorevinin kanunlarda gosterilen sekil
ve esaslara uygun olarak yerine getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem niteliginde veya
takdir yetkisini kaldiracak bigimde yargi karar1 verilemez.”

402 2577 sayili T'YUK’un 2. maddesinin 2. fikras1 su sekildedir:

“Idari yarg1 yetkisi, idari eylem ve islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile simirlidir. idari
mahkemeler; yerindelik denetimi yapamazlar, yiiriitme gorevinin kanunlarda gosterilen sekil ve
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yargt yetkisinin hukuka aykirilik denetimi ile sinirli oldugu kurali yarg: yetkisinin
olumlu smirini*®, yerindelik denetimi yasag: ise yarg yetkisinin olumsuz smirmi*%*
cizmektedir. Maddelerde yerindelik denetimi yasagmin unsurlar1 ortak olarak;
yuritme gorevinin yasalarda gosterilen sekil ve esaslara uygun olarak yerine
getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem niteliginde veya idarenin takdir
yetkisini kaldiracak bicimde yargi karar1 verilememesi halleri olarak sayilmistir. Bu
kural iist norm olan ve IYUK’a gére sonradan yiiriirlige giren Anayasa hiikmiinde
daha agik bigimde anlasilmaktadir. Ogretide verilen érnekler iizerinden gidilirse maddi
vakialarin degerlendirilmesi islemin sebep unsuruna iliskindir. Mahkemeler islemin
sebep unsuru baglaminda idarenin maddi vakia tespiti veya degerlendirmesini
denetlerken, idarenin takdir yetkisini kaldirmislarsa veya idarenin gorevini yasalarda
belirtilen sekil ve esaslara uygun olarak yerine getirmesini engellemislerse, o zaman
yerindelik denetimi yapmus olurlar.

Yerindelik denetiminin belirtilen {i¢ unsurundan dogrudan takdir yetkisine
yonelik kismi iizerinde durmak gerekmektedir. Yukarida belirtilen maddelerde
“idarenin takdir yetkisinin kaldirilmasi” seklinde ifade yer almaktadir. Kanaatimize
gore yasadaki ifade, takdir yetkisinin kisitlanmasin1 veya kontrol edilmesini
icermemektedir®®. Yargisal denetimde idarenin takdir yetkisinin kisitlanmasi ve
kontrol edilmesi hukuka uygunluk denetimi olurken takdir yetkisinin kaldirilmasi ise
yerindelik denetimidir.

Bazi diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kurulus yasalarinda da yerindelik
yasagina yer verilmektedir. Ogretide 5411 sayili Bankacilik Yasasi’nin 82. maddesi
veya 4734 sayilh Kamu Thale Yasasi’nin 53. maddesi gibi yerindelik denetimini
yasaklayan hiikiimlerin yargisal denetim iizerinde etkili oldugu ve bu denetimi

406

daraltmaya yonelik oldugu ileri siiriilmektedir™. Kanaatimize goére s6z konusu

hiikiimler, kurumlarin kurulus ve bagimsizliklarini pekistiren hiikiimler olup yargisal

esaslara uygun olarak yerine getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem niteliginde veya
idarenin takdir yetkisini kaldiracak bigimde yargi karar1 veremezler.”

403 Olumlu yiikiimliiliikler seklindeki benzer bir kullanim i¢in bkz. Kaya, Takdir Yetkisi, s. 126.
404 Olumsuz yiikiimliiliikler seklindeki benzer bir kullanim i¢in bkz. A.e., s. 175.

405 Benzer goriis icin bkz. Duran, “Idari Islem Niteliginde”, s. 6-7.

406 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 451-453.
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denetimi gergeklestiren mahkemelere degil, vesayet denetimini gergeklestiren merkezi
idareye yoneliktir. Belirtilen yasa hiikiimleri uyarinca merkezi idare diizenleyici ve
denetleyici kurum islemleri iizerinde yerindelik denetimi yapamayacaktir. [YUK un
2. maddesinin 2. fikrasinda yerindelik yasaginin unsurlari, yerindelik yasaginin ne
oldugunu ad1 gecen yasalara (5411 ve 4734 sayili Yasalara) gore daha agik bigimde
ortaya koymaktadir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemlerinin de i¢inde bulundugu
kolluk islemlerinin yargisal denetimine iliskin olarak, Tirk Ggretisinde denetimin
Oziiniin islemin sebep ile konu unsurlar1 arasindaki ve bu unsurlar ile takdir yetkisi
arasindaki iliskide toplandigi ve sebep unsurunun en kritik inceleme 6lgiitl oldugu
isabetli olarak ortaya konulmaktadir®”’. TYUK md. 2/1-a’da sebep, konu ve maksat
seklinde belirtilen yargisal denetim oOlgiitleri soyut oldugundan takdir yetkisinin
denetiminde tek basina yeterli olmamaktadir. Bu nedenle 6gretide soyut olan bu

ol¢iitlerin somutlasmasini saglayacak cesitli hukuki ilkeler ileri sturiilmektedir.

(2) Takdir Yetkisinin Denetiminde Kullanilan Ilkelere Iliskin
Ogretideki Goriisler

Yukarida da belirttigimiz gibi takdir yetkisinin bulundugu hallerde dar
denetim, bulunmadig: hallerde ise normal denetim gergeklestirilmektedir®®®. Bununla
birlikte genis, normal ve dar denetim gibi U¢li bir ayrimin yapildigr da
goriilmektedir®, Neticede idarenin takdir yetkisinin genisligi ile yargisal denetimin
genisliginin birbiri ile ters orantili oldugu sonucuna varilmaktadir®°,

Ogretide farkli denetim kapsamlarinda hangi hukuki ilkelerin uygulanacag:
veya bu ilkelerin nasil uygulanacagi iizerinde kesin goriis birligi oldugu

soylenemez*?, Ogretiye bakildiginda takdir yetkisinin denetimine iliskin olarak

47 Duran, idare Hukuku, s. 261-262; 1l Han Ozay, “idari Yargi Denetiminin Kapsam ve Sinirlar”,
Hukuk Kurultay1 2000, Ankara, Ankara Barosu, 2000, s. 308-309.

48 (Ogretideki baskin goriis icin bkz. Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, s. 48, 50; Tan, “Simav Ve
Juri”, s. 421; Alan, “Konu Unsuru”, s. 345-351; Oytan, a.g.e., s. 149-156.

409 Erkut, a.g.e., s. 107-108; Okay Tekinsoy, a.g.e., s. 208-209, 212, 222-225.

40 OYTAN dar denetimde de normal denetimde de islemin sebep, konu ve maksat unsurlarma
bakildigim1 savunmaktadir. Sadece bu unsurlar {izerindeki denetim farkli yogunlukta
yapilmaktadir. Bkz. A.e., s. 154.

41 ALAN yargisal denetimi asgari denetim ve normal denetim olarak ikiye ayirmaktadir. Denetimde
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hukuki hata — maddi hata, maddi gercekligin denetimi, agik degerlendirme hatasi,
vakialarin hukuki siniflandirilmasi, bilango teorisi (yarar zarar dengesi), 6lguliluk gibi
cesitli ilke ve kurallarin ileri siirtildiigii goriilmektedir.

Uzerinde durulan farkli ilkeler, yargisal denetim 6lgiitlerinden islemin sebep,
konu veya maksat unsurlarina islerlik kazandirmak, idarenin takdir yetkisinin
denetimini miimkiin oldugu dl¢lide yerindelik denetiminden uzak tutmak amacin
gutmektedir. Bu baglamda belirtilen ilkelerin Alman hukukundan kaynaklanan ve
Fransiz hukukunda da savunulan sebep ve maksat unsuruna iliskin degerlendirme alani

ile konu unsuruna iligkin dar anlamda takdir yetkisi ayrimi altinda toplanarak

genel olarak yetki saptirmasi ve hukuka aykirilik denetiminin yapilmasi gerektigi ileri
slrilmektedir. Asgari denetimde yetki saptirmasina siirh bir sekilde bakilacaktir. Asgari
denetimde hukuka aykirilik kendi igerisinde, hukuki hata ve maddi hata olarak, maddi hata da yine
kendi igerisinde maddi gergekligin denetimi ve agik degerlendirme hatasi olarak ikiye
ayrilmaktadir. Hukuki hatada yasanin hatali yorumlanip yorumlanmadigina bakilmaktadir. A¢ik
degerlendirme hatast durumunda ise maddi vakia ile ilgili degerlendirmelerde agik hata
yapilmaktadir. Buradaki hatalar konunun uzmani olmaya gerek kalmadan goze ¢arpan hatalardir.
Acik degerlendirme hatasi ilkesinin de dayanagi belirsiz hukuk kavramlaridir. Vakialarin hukuki
vasiflandirmasi ise yine maddi hata incelemesi igerisinde olmakla beraber asgari denetimde degil,
daha kapsamli olan normal denetimde uygulanmaktadir. Bkz. Alan, “Konu Unsuru”, s. 345-351.
OYTAN dar denetimde sebep unsuru bakimindan islemin dayanagi olan sebeplerin fiilen mevcut
ve hukuken gergek olup olmadigina bakildigini, konu unsuru bakimindan ise (yiiriirliikten kalkmis
bir mevzuata dayanma gibi agik olan) hukuki hatalarin incelenlendigini savunmaktadir. Ayrica
maksat unsuru ise yetki saptirmasi ilkesine gore degerlendirilmektedir. Maksat unsuru, diger
yargisal denetim 6lgiitii olan sebep ve konuya yardimci olmasi amaciyla kullanilmaktadir. Normal
denetimde asgari denetimden farkli olarak, islemin sebebinin fiili mevcudiyedi yaninda hukuki
tahlillerinin de yapilarak dava konusu iglemin yapilmasini hukuken gerektirecek olup olmadigi
degerlendirilmektedir. Bkz. Oytan, a.g.e., s. 150-154.

ERKUT’a gore dar denetimde acik bigimde bulunan olciisiizliklere bakilmakta, mantik ve
makulliik kurallarina gore olgiiliiliige bakilmamaktadir. Normal denetimde islemde yarar-zarar
dengesinin saglanip saglanmadigmin ve ayrica idarenin maddi olgular karsisinda yaptigi hukuki
nitelemelerin dogrulugunun incelenmesi gerekmektedir. Genis denetimde ise islemin hukuken
miimkiin ve gerekli olup olmadig: belirlendikten sonra iglemin ortaya ¢ikardigi sakincalar da goz
oOniine alinarak tam bir yarar-zarar analizi yapilmak durumundadir. Bkz. Erkut, a.g.e., s. 107-108.
OKAY TEKINSOY’a gére dar denetimde islemin dayanagi olan sebeplerin fiilen mevcut,
hukuken gergek olup olmadigi ve islemde giidiilen amacin yasal olup olmadigi denetlenmektedir.
Eger iglem bir kolluk islemi ise dar denetimde ayrica a¢ik degerlendirme hatasina da bakilacaktir.
Normal denetimde inceleme konusu tedbirin uygun degil asir1 olup olmadigina bakilmaktadir. Bu
yontem bilango teorisine benzetilmektedir. Genis denetimde sebep, konu ve maksat unsurlar
arasinda mikemmel bir uygunluk aranmakta ve dzellikle kolluk tedbirinin denetiminde (kamuya
acik yer ozel yer, gece — giindiiz, is giinii — tatil gilinii gibi) zaman ve yer bakimindan tesisi de
dikkate alinmaktadir. Asgari ile normal denetim arasindaki fark, asgari denetimde maddi olaylarin
hukuki nitelendirilmesinin yargisal denetim dig1 birakilmaktadir. Normal denetim ile genis
denetim arasindaki fark ise normalde sadece objektif hukuki kategorilerin, geniste ise objektif ve
stibjektif hukuki kategorilerin degerlendirmeye alinmasidir. Bkz. Okay Tekinsoy, a.g.e., s. 208-
209, 212, 222-225.

ULUSOQY ise diizenleyici ve denetleyici kurumlara iligkin bir eserinde konuya sadece dar denetim
ve bu denetimde kullanilan agik degerlendirme hatasi ilkesi ile yaklagsmaktadir. Bkz. Ulusoy,
Bagimsiz idari Otoriteler, s. 48-49.
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degerlendirilmesi ve bu ayrimdan faydalanilarak &gretide ortaya atilan goriislerin
sadelestirilip kuvvetlendirilebilecegi diisiiniilmektedir. Ornegin asgari denetimde
kullanilan hukuki yorum incelemesi ile normal denetimde kullanilan hukuki tavsif

incelemesi*?

arasinda 6nemli bir farklilik ortaya konulmamaktadir. Baska bir 6rnek
olarak ise asgari denetimde maddi vakilarin gergeklesip ger¢eklesmedigine ve hukuki
bir hata olup olmadigina bakilirken; normal denetimde ise bunlara ek maddi vakialarin
hukuki nitelendirilmesi yapildig ileri siiriilmektedir*®®. Kanaatimize gére hukuki
yorum, tavsif ve nitelendirme gibi kavramlar ayni hukuki incelemeyi isaret etmekte
olup bunlarmn hepsi hukuki yorum kavramiyla aciklanabilir. Idarenin degerlendirme
hatasiin bulundugu hallerde ise hukuki yorum ve nitelendirme acik degerlendirme
hatasi incelemesi ile yapilacaktir. Bundan bagka yargilama sirasinda mahkemelerin
maddi gergekligi aragtirmalar1 ve idarenin dar anlamda takdir yetkisini denetlemeleri
gerekmektedir.

Asagida ayrintili bir sekilde incelenecegi tizere maddi gercekligin
arastirilmasi ile acik degerlendirme hatasi, degerlendirme alani bashigi altinda; agik

takdir hatasi ile 6l¢iiliiliik — bilanco teorisi ise dar anlamda takdir yetkisi baglig1 altinda

ele alinmalidir.

(3) Degerlendirme Alam1 — Dar Anlamda Takdir Yetkisi
Ayrimina Iligkin Ogretideki Goriisler

Turk hukukunda takdir yetkisi denildigi zaman bazen sadece genis anlamda
takdir yetkisi anlasilmakta, takdir yetkisi kendi igerisinde bir ayrima tabi
tutulmamaktadir. Bu durumun altinda degerlendirme alani — dar anlamda takdir yetkisi
ayrimi yaklasimimin benimsenip benimsenmemesinden ¢ok islemin sebep ve konu

i414

unsurlarinin ayirt edilememesi®* yatmaktadir.

412 Alan, “Konu Unsuru”, s. 346, 350.

43 Oytan, a.g.e., s. 150; Okay Tekinsoy, a.g.e., s. 160; Arat Ozkaya, a.g.e., s. 139-140.

44 Ornegin ALAN takdir yetkisinin denetimine iliskin olarak konu unsurunu incelemesine ragmen
takdir yetkisinin denetim noktalarini yetki, sekil ile maksat olarak saymistir. Maksadi ise yetki
saptirmasi, sebep ve yasanin amacinin yorumlanmasi olarak belirtmistir. Bkz. Alan, “Konu
Unsuru”, s. 359-364; Nuri Alan, “Tiirk Idari Yargisinda Yerindelik Ve Takdir Yetkisinin
Degerlendirilmesi”, Idari Yargida Son Gelismeler Sempozyumu, Ankara, Danistay Yayinlari
No: 33, 1982, s. 41.
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Halbuki 6gretide takdir yetkisi tek tanim altinda acgiklanmakla birlikte, ayn1
tanimda degerlendirme alani ile dar anlamda takdir yetkisi ayr1 olacak sekilde
vurgulanmaktadir. Ornegin OZYORUK takdir yetkisini, idarenin maddi vakialar ve
hukuki dayanaklarin islemi tesis etmek igin sebep olarak degerlendirmesi ve bu
sebeplere gore belirli bir konuda islem tesis etmesi noktasinda tanimlarken

degerlendirme ile tercih ayrimini ortaya koymaktadir*™®

. Goriildigh gibi 6gretideki
daha eski incelemelerde dahi sebep unsuru bir degerlendirme, konu unsuru da bir
tercih ve irade olarak aciklanarak dolayl bir sekilde, isim verilmeden, degerlendirme
alan1 — dar anlamda takdir yetkisi ayrimi vurgulanmaktadir.

OZYORUK iin ileri siirdiigii takdir tanimi1 Alman hukukunda savunulan
sebep, konu ve maksadi iceren genis anlamda takdir yetkisi, sebep ve maksadi igeren
degerlendirme alam ile konu unsurunu iceren dar anlamda takdir yetkisini birlikte
kapsamaktadir. Degerlendirme alan1 — dar anlamda takdir yetkisi ayrimi Tiirk
Ogretisinin genelinde, acik bicimde ismen belirtilmemekle birlikte tanimi ve 6zellikleri
ile ortaya konulmaktadir.

Yukarida Alman hukukunda degerlendirme alani — dar anlamda takdir yetkisi
ayrimi izerinde durulurken, bu ayrimin kiigiik 6nerme (olay) — biyik 6nerme (kural)
— sonug olarak formiile edilen mantik siirecine uyumlu oldugu ve kolluk islemlerine
daha uygun oldugu belirtilmektedir.

Ayn1 uygunluk Turk hukuku igin de gegerlidir. Turk hukukunda idareler ile
mahkemeler hukuk normunu uygulayarak, olayin tespiti ve bir hukuki sonuca varmasi
seklinde 6zetlenen benzer mantik siirecini yuritmektedirler*!®. Degerlendirme alani —
dar anlamda takdir yetkisi ayrimi belirtilen mantik siireci ile uyumlu oldugundan
idarenin takdir yetkisinin denetimini kolaylastirmaktadir.

Ogretide hukuk normlan tiirlerine goére emredici/buyurucu hukuk normlari,
tamamlayict hukuk normlari, yorumlayici hukuk normlari, tanimlayict hukuk normlari
ve yetki verici hukuk normlar1 olarak gruplandiriimaktadir**’. Hukuk normlarindan

emredici/buyurucu hukuk normlari, idare hukuku igerisinde, en ¢ok kolluk islemlerine

45 Qzyorik, a.g.e., s. 211.

46 Onar, idare Hukuku (Cilt 1), s. 344; Azrak, “Yargi ve idare”, s. 130.

47 Seref Goziibilyiik, Hukuka Giris ve Hukukun Temel Kavramlar, 31. bs., Ankara, Turhan
Kitabevi, 2009, s. 65-67.
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dayanak olan hukuk normlaridir. Tlrk hukukunda da Alman hukukunda oldugu
gibi*!®, kolluk islemlerinin dayanagi olan emredici/buyurucu hukuk normlari,
olgusal/maddi  sebepler irdelenerek  hukuki  sonuclara varma  seklinde
¢oziimlenmektedir. Bu nedenle degerlendirme alan1 — dar anlamda takdir yetkisi
ayrimi kolluk islemlerinin yargisal denetimine uygundur.

Turk hukukunda YILDIRIM ve GOZLER degerlendirme alani ile takdir
yetkisini ayirarak takdir yetkisinin islemin konu unsuruna, degerlendirme alaninin ise
islemin sebep unsuruna iliskin oldugunu belirtmektedir*'®. KAYA agik bir sekilde
degerlendirme alan1 — takdir yetkisi ayrimi yapmamakla birlikte takdir yetkisinin tespit
edilmesinde yasanin agik hiikkmii, belirsiz kavramlar, degerlendirme halleri, izin halleri
gibi durumlardan yararlamlabilecegini belirtmektedir®?°.

KARAHANOGULLARI ise konuyu takdir yetkisinin ortaya ¢ikisina iliskin
yaklasimlarla agiklamakta belirsiz hukuk kavramlarina ve degerlendirme alanina
deginmektedir. Segenekler yaklagimi ise dar anlamda takdir yetkisi ile
ortismektedir*??.

ARAT OZKAYA degerlendirme alani1 — dar anlamda takdir yetkisi ayrimini
acik bir sekilde benimsememekle birlikte sebep ve maksat unsuru bakimindan idarenin
takdir yetkisinden bahsederken belirsiz hukuk kavramlariyla birlikte idareye

degerlendirme alan1 birakildigii vurgulamaktadir®??,

418 Erbguth, a.g.e., s. 122.

4% YILDIRIM Alman idare hukukundaki Beurteilungsspielraum kavraminin degerlendirme alani
veya degerlendirme yetkisi seklindeki kullanimlarimni isabetli bulmaktadir; Yildirim, idari Yarg,
s. 129-130; GOZLER degerlendirme alani yerine degerlendirme marji kavramim kullanmakta ve
bu kavramin kékeninin Alman hukuku oldugunu eklemektedir. Bkz. Gozler, idare Hukuku (Cilt
1), s. 899, 903, 945-946.

Kaya, a.g.e., s. 43-62. Bir sonraki baslikta ortaya konuldugu gibi degerlendirme alani, belirsiz
hukuk kavramlarindan kaynaklanmaktadir. Kaldi ki KAYA da belirsiz hukuk kavramlar
icerisinde degerlendirme alanindan/marjindan bahsetmektedir. Degerlendirme halleri ile
degerlendirme alani da farkli bir kavram degil ayn1 kavramlardir. Bu nedenle belirsiz kavramlar
ile degerlendirme hallerini degerlendirme alani igerisinde kabul etmek gerekmektedir. Yasanin
acik hitkkmii ile izin hallerinin ise konu unsuruna isabet eden dar anlamda takdir yetkisi igerisinde
yer aldigy; kolluk islemlerine 6zgii olan izin halleri ise yasanin agik hiikmiiniin 6zel bir uygulamasi
oldugu distniilmektedir. Agciklanan nedenlerle KAYA’nin da dolayli olarak tarafimizca
savunulan ayrim iizerinde durdugu diisiiniilmektedir.

41 KARAHANOGULLARI degerlendirme marjimni (payin) kullanmaktadir. Bkz. Karahanogullari,
idarenin Hukukla Kavranmasi, s. 499-500.

ARAT OZKAYA belirsiz hukuk kavramlarina ve degerlendirme alanma iligkin olarak ayrintil
aciklama yapmaktadir:

420

422

“Sebep unsuru bakimindan, kanimizca, mevzuatin belirsiz kavramlar ortaya koydugu durumlarda,
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Ogretide belirli hususlarin yerine getirilmesi, eksikliklerin tamamlanmasi i¢in

423

makul stre verilmesine iliskin islemler*~ veya {iniversite tarafindan ihtiyaci olan

ogrencilerle ilgili parasal burs islemleri®** gibi bazi islemlerde konu unsuru
bakimindan belirsiz hukuk kavramlarmin kullanildigi ifade edilmektedir®?®.
Ogretideki bu goriise katilmiyoruz. Ogrencilere uygun bir bursun verilmesindeki veya
ilgililere makul bir strenin verilmesindeki uygun olma veya makul olma belirsiz
hukuk kavrami olmakla birlikte bunlar islemin sebep ve maksat unsurlarina iliskindir.
Ornek verilen islemlerde oncelikle sebep ve maksat unsurlari somutlastirildiktan,
bagka bir ifadeyle maddi sartlar ve vakialar tespit edilip, bunlarin yorum ve
nitelendirmesi yapildiktan sonra, en son asamada bir stre veya para tercih edilmekte,

idare iradesini o sekilde ortaya koymaktadir. Bu tiir islemlerde idarenin hem

degerlendirme alan1 hem de dar anlamda takdir yetkisi bulunmaktadir.
(4) Degerlendirme Alam

Turk hukukunda degerlendirme alaninin ¢ikis noktasinin belirsiz hukuk
kavramlar: oldugu belirtilmektedir*?®. Belirsiz hukuk kavramlarma kamu diizeni, milli
giivenlik, genel saglik, genel ahlak, ihtiyac, lizum*’, devletin giivenligi, milli
egemenlik, genel asayis, kamu yarari, kamu menfaati, hizmetin gerekleri, kamu

giiveni, kamu esenligi, kamu sagligi, idari icap, uygun gortlme, fevkalade hal, duruma

$6z konusu belirlemenin objektif yonii bakimindan bir serbesti olmayacak, ancak somut olayin
ozellikleri geregi siibjektif belirlemeler yapilmasi gerekiyorsa idarenin mevzuat gercevesinde
hareket serbestisi giindeme gelebilecektir. Nitekim, “kamu diizeni” kavrami idareye bir islemin
sebep unsurunu belirlemede bir degerlendirme alam birakacaktir ve bu kavramin iginde
bulunulan “an” ve “yer” ile i¢i doldurullabilen ve onun i¢ini dolduran iradeden bagimsiz bir anlami1
vardir. Somut olayin verilerinin bu sekilde objektif olarak belirlenebilen kamu diizeni kapsaminda
degerlendirilip degerlendirilemeyecegi bakimindan ise idarenin bir degerlendirme yapmasi
gerekmektedir. Ancak, bu durumun ortaya c¢ikmasi uyusmazlik iizerine yargi yolu Oniine
gidildiginde belli olacagindan s6z konusu belirlemeler, son tahlilde, yargi tarafindan
incelenecektir.” (Koyu vurgulama tarafimiza aittir.)

Bkz. Arat Ozkaya, a.g.e., s. 115.

423 A Ulkii Azrak, “Idari Yargi Denetiminin Sinir1 Olarak idarenin Takdir Yetkisi”, IHID, C.6, S.1-
3, 1985, s. 26.

424 Ozay, Giimsiginda Yénetim, s. 456.

45 Arat Ozkaya, a.g.e., s. 119.

4% Yasalar islemin sebep unsuru bakimindan bazen sebep gostermedikleri gibi bazen de islem
sebebini belirsiz hukuk kavramlariyla 6ngormektedirler. Bu durum idareye degerlendirme alani
birakmaktadir. Bkz. Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 899, 903.

427 Ae., s. 903; Kaya, Takdir Yetkisi, s. 43-44.
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gore, icab1 hal*?® gibi drnekler verilmektedir.

Bununla birlikte belirsiz hukuk kavramlari, degerlendirme alaninin varlig:
icin yeterli olmay1p*?® sadece bir 6n sarttir. Degerlendirme alan1 i¢in ayrica o islemde
idarenin teknikliginin agirlikli olmasi gerekmektedir. Bu bakimdan sadece belirsiz
hukuk kavramlart kisitli bir yargisal denetim sonucunu dogurmaz. Tirk hukuku
bakimindan belirsiz hukuk kavrami ile degerlendirme alaninin durumuna sebep ve
maksat unsurlar1 lizerinde ayr1 ayr1 durularak deginilecektir.

Sebep unsuru bakimindan her belirsiz hukuk kavrami idareye degerlendirme
alan1 vermemektedir. Tipki Alman hukuku’nda oldugu gibi degerlendirme alan1 ilk
olarak siav islemlerinin yargisal denetiminde ileri siiriilmiistiir. Bu nedenle idarenin
degerlendirme alaninin bulundugu islem tiirlerine oncelikli olarak siav islemleri
ornek verilmektedir®®. Bundan baska memur hukukunda sicil notu verilmesi gibi
islemler®3!, teknik ve bilimsel alanlar, tip alani, yiiksek kolluk (yabanci yaymlarin
yasaklanmasi), pasaport islemleri, ekonomik mudahalecilik (ve ekonomik kolluk),

432

yabancilar hukuku**, aday memurun adaylik doneminde memuriyetine son vermeye

iligkin islemler*®

gibi bazi1 konularda ve islem tiirlerinde idarenin degerlendirme alani
bulunmaktadir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemlerini 6gretide sayilan
bu islemler grubu igerisinde ayr1 bir grup olarak ele almak gerekmektedir. Yine de
belirsiz hukuk kavramlar1 degerlendirme alaninin 6n sart1 oldugundan, eger bir islem
tiirii bakimindan yasadaki hiikiimler belirli hukuk kavramlarini igeriyorsa, o islem tiirii
bakimindan diizenleyici ve denetleyici kuruma degerlendirme alani degil bagl yetki

verilmistir. Bunun disinda belirsiz hukuk kavramlariin bulunmasi halinde,

diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemleri de degerlendirme alanin oldugu

28 Ay,
49 GOZLER belirsiz hukuk kavrammin idareye degerlendirme alani vermesi igin yeterli oldugu
iizerinde dursa bile ayn1 eserinin devaminda degerlendirme alaninin sadece bazi islem tiirlerinde
olabilecegini belirtmektedir. Bkz. Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 921.

TAN bir makalesinde sinav ve jiiri degerlendirmelerinde, idarenin degerlendirme alaninin
genisligine ve dolayistyla yargisal denetimin sinirliligina vurgu yapmaktadir. Bkz. Tan, “Sinav Ve
Juri”?, s. 419-422. KAYA ise sinav islemlerine 6rnek olarak orglin egitim, yiiksekdgrenim ve
meslek i¢i sinavlarinda not verme islemlerini, 6zel yetenek sinavlarimi, dogentlik sinavini ve
profesorlik unvani verilmesine iliskin islemlerini vermektedir. Bkz. Kaya, Takdir Yetkisi, s. 51-
62.

41 Aly.; Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 907.

2 Ay,

43 Kaya, Takdir Yetkisi, s. 51-62.
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islemlerdendir.
Maksat unsurunun da degerlendirme alan1 bakimindan ele alinmasi gerekir.

434 jle kolluk islemlerinde

Oncelikli gerekce genel maksat unsuru olan kamu yarar
maksat unsuru olan kamu duizeni**® kavramlarimin belirsiz hukuk kavramlar:
olmasidir. Sebep unsurundan farkh olarak maksat unsuru bakimindan her
idarenin islemini tesis ederken bir degerlendirme alani bulunmaktadir. Genel
olarak idareler bir islemi tesis etmeden 6nce onun kamu yararina yonelik olup olmadigi
konusunda hukuki yorum yaptiklar1 gibi hukuki yoruma ek olarak yasanin vermis
oldugu gorev ve sorumluluklart yerine getirmek amaciyla teknik bilgilerini ve
donanimlarint kullanirlar. Belirtilen bu teknik bilgi ve donanim her idarede olan ve
yapisal ve islevsel anlamda idare olmaktan kaynaklanan asgari uzmanhktir.

Maksat unsurunun degerlendirme alani icerisinde ele alinmasinin diger bir

436

gerekgesi sebep ile maksadin birbiri ile olan yakin iliskisidir*®. Bir seyin sebebi onun

maksadini da isaret ettiginden cogunlukla sebep ile maksat bir arada yer almaktadir®®’.

Bu yuzdendir ki kisisel maksat, siyasi maksat, iigiincii Kisiye yarar saglama

438

maksadi™® gibi aksi ile ispat edilmedigi siirece maksat unsuru denetiminde sebep

k*°® suretiyle maksadin hukuka uygun olup olmadig

unsuruna kayilma
belirlenebilmektedir.

Bundan bagka Ogretide idari islemlerin genel maksadi olan kamu yarari
kavraminin hukukilik ile yerindelik alanlari arasinda sinirda yer aldigi ve her ikisini

de ilgilendirdigi yolundaki degerlendirmeler*®° de goriisiimiizii destekler niteliktedir.

434 Alman hukuku igin bkz. Bullinger, a.g.e., s. 1003.

4% KAYA hem kamu yararini hem de kamu diizenini belirsiz kavramlar igerisinde saymaktadir. Bkz.

Kaya, Takdir Yetkisi, s. 43-44. GOZLER ise kamu diizenini belirsiz hukuk kavramlar1 arasinda

saymaktadir. Bkz. Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 903.

Islemin gerekgesi sebep unsuruna iliskin oldugu gibi genel bakimdan maksat unsuruna da iligkin

olabilir. Bkz. il Han Ozay, idari Yaptirimlar, istanbul, T{UHF Yayinlar: No: 691, 1985, s. 131.

GOZLER kolluk islemlerine 6zgii maksat unsuru olan kamu diizenini islemin sebebi olarak da

nitelendirmektedir. Bkz. Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 903. Ayrica bkz. Karahanogullari,

idarenin Hukukla Kavranmasi, s. 478-479.

Benzer goriisler ve sebep ile maksat unsurunun birlikte degerlendirildigi igtihatlar icin bkz.

Goziibuylk, Tan, idare Hukuku (Cilt 2), s. 487; ayrica bkz. Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s.

902, 993.

4% Ae.,s.979-981.

4% Kaya, Takdir Yetkisi, s. 230; Bahtiyar Akyilmaz, “Takdir Yetkisinin Yargisal Denetimi”, Selguk
Universitesi Sosyal Bilimler Meslek Yiiksek Okulu Dergisi, C.1, S.1, 1998, s. 43.

440 Giilan, “Conseil D’etat”, s. 28.
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Sonug¢ olarak yasanin ilgili hiikiimlerinde belirsiz hukuk kavramlarinin
bulunmasi 6n sart1 ile Sebep unsuru bakimindan bazi iglem tiirlerinde, maksat unsuru
bakimindan ise biitiin islemlerde idarenin degerlendirme alan1 bulunmaktadir.
Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemleri ise, hem sebep unsuru hem de maksat
unsuru bakimindan, degerlendirme alaninin bulundugu islem gruplar icerisinde yer
almaktadir.

Yukarida sebep ve maksat unsurlarina iliskin degerlendirme alaninin
denetimi sirasinda bir takim hukuki ilke ve kurallarin uygulandigma deginilmistir*.
Alman hukukunda belirtilen bu denetim noktalarindan, ilgisiz degerlendirmelerin
dikkate alinmasi ile genel degerlendirme ilkelerine aykirilik, hukuki yorum ve
nitelendirmede aykiriliklar seklinde tek bir bashik altinda toplanabilir. Idarenin
degerlendirme alaninin bulunmasi halinde**?> mahkemelerin iptal davasinda maddi
gercekligi arastirarak tespit etmeleri ve hukuki yorum ve nitelendirmeye iliskin

acik degerlendirme hatasina bakmalar1 gerekmektedir. Asagida iki baslik altinda bu

iki konuya deginilecektir.
I. Maddi Gercgegin Arastirilmasi

Genel olarak bir davanin ¢ozliimiini etkileyebilecek olan vakialarin
gerceklesip gerceklesmediginin taraflarca ispati**®, mahkemece de tespiti
gerekmektedir. Hukuk yargilamasinda mahkemeler sadece taraflarca Uzerinde
uzlagilamayan konularda maddi vakialari tespit ederken re’sen arastirma ilkesinin
gecerli oldugu idari yargilamada ise mahkemeler, taraflarin ileri siirmedigi veya
uzlastigt hususlarda da arastirma yapip maddi vakialarin gercekligini tespit

edebilmektedirler®*4,

41 Alman hukukunda degerlendirme alaninda hukuka aykiriliklar; maddi vakialarin tespitindeki

yanligliklar, ilgisiz hususlarin degerlendirmeye alinmasi ve genel degerlendirme ilkelerine
aykirilik ile simrlandirilmaktadir. Bkz. Giemulla, Jaworsky, Miller-Uri, a.g.e., s. 44; Erbguth,
a.g.e., s. 122; Ipsen, a.g.e., s. 122-125.

GOZLER islemin sebep unsurundaki hukuki aykiriliklar1 sebebin mecut olmamasi ve hukuki
sebebin tavsifinde hata olarak saymakta, bunlara dl¢iisiizliigli de eklemekle birlikte ayni eserin
devaminda olgiistizliigi konu unsurundaki hukuka aykirilik igerisinde ayrintili bir sekilde
incelemektedir. Bkz. Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 904, 970-976.

43 Meliksah Yasin, Idari Yargilama Usuliinde Ispat, Istanbul, On iki Levha, 2015, s. 6.
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Idari islemler tesis edilirken maddi vakialar cogunlukla daha 6nceden idarece
tespit edildigi i¢in, idari yargilamada mahkemelerin aragtirmalar1 ve incelemeleri idare
tarafindan diizenlenen rapor, inceleme, degerlendirme gibi yazili bilgi ve belgeler
iizerinde yogunlasmaktadir. Ozellikle diizenleyici ve denetleyici kurumlarda, kurum
icerisindeki uzmanlarca hazirlanan ve iglemin dayanagi olan bu tiir belgeler daha fazla
yer almaktadir. Yeri geldiginde hukuk kurallarinin 6rnegin idarece ilan edilmeyen
diizenleyici islemlerin bile mahkemece arastirilarak ispatina ihtiya¢ duyulurken®,
dizenleyici ve denetleyici kurumlarin i¢ isleyisinde olusmus bilgi ve belgelerin
arastirtlmas1 yoluyla maddi gergegin de arastirilmasini saglanmaktadir.

Yukarida sekil — usul unsuru basligi altinda, idari usuliin sebep ve maksat
unsurlarinda hukuka aykirilik olup olmadigin1 gésterecek veya bunlara isaret edecek
bilgi ve belgelerin toplanmasini sagladigi, idari usul ile yargilama usuliiniin birbiri ile
baglantili oldugu belirtilmistir. Bununla beraber yargilama sirasinda, islem dosyasinda
yer alan bilgi ve belgelerin eksik veya yetersiz oldugu davaci tarafca ileri siiriiliirse
veya mahkeme bu konuda bir siipheye diiserse, re’sen arastirma ilkesi uyarinca maddi
gerceklik mahkeme tarafindan tespit edilmeye calisilacaktir. Mahkeme islemin
dayanagi olan bilgi ve belgeleri arastirip inceleyebilecegi gibi bilirkisi goriigiine de
bagvurabilir.

Ogretide mahkemelerin bilirkisi goriisiine bagvurmasi, “Kurul’un sahip
oldugu uzmanliga denk olabilecek baska bir uzman kurulun nasil saglanacagi”

seklinde sorgulanmaktadir®®,

Dizenleyici ve denetleyici kurumlar/kurullar ile
olusturulacak bilirkisi heyeti arasindaki karsilastirmay1r sadece bir uzmanlik
karsilastirmasi olarak ele almak yanlis sonuglara yoneltebilir.

Oncelikle seviyeleri birbirinden farkli olmakla birlikte uzmanlik idarenin en
temel 6zelligidir. Bu agidan bakildiginda diizenleyici ve denetleyici kurumlar yaninda
tiniversiteler**’ de yiksek bir uzmanlik seviyesine sahiptir. Tiirkiye’de ve diger

demoktratik hukuk devletlerinde, bilimsel c¢alismalar ve gelismeler ¢ogunlukla

4“5 Ae,s. 7.

448 Egerci, a.g.e., s. 301.

447 EGERCI bir énceki dipnotta diizeneyici ve denetleyici kurumlarin uzmanliga denk olabilecek
bagka bir uzman kurul olmasiin gii¢ligiinden bahsetmesine karsin ayni yerde bilirkisi olarak
Universitelerin ilgili fakilte ve bolimlerinden 6gretim gorevlilerinin  secilebilecegini
savunmaktadir. Bkz. A.y.
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universite blnyesinde yapilmaktadir. Diizenleyici ve deneyleyici kurumlar dahil
uzman kamu gorevlilerinde Oncelikli meslege giris sart1 {iiniversitelerin belirli
fakiltelerinden mezun olmadir. Kaldi ki tiniversiteler bilimsel 6zgurlikten ve diger
idarelerde goriilmeyen idari 6zerklikten faydanlanmaktadirlar.

Universitelerin biitiin bilimsel ve teknik avantajia ragmen, iiniversiteler ile
diizenleyici ve denetleyici kurumlar/kurullar arasinda yapilan karsilastirmada baska
noktalar da dikkate alinmalidir:

1- Universiteler konulara daha teorik bakarken idareler daha pratik
bakmaktadir. Halbuki diizenleme ve denetleme islevi pratik eksen iizerinde yer
almaktadir.

2- Duzenleyici ve denetleyici kurumlar daha fazla maddi imkéana, zamana ve
insan glcline sahipken iiniversitelerin bu konuda bariz dezavantaji bulunmaktadir.

3- Diizenleyici ve denetleyici kurumlar maddi vakialara olayin gergeklestigi
sirada veya hemen sonrasinda vakif olurken, (bilirkisi vazifesini iistlenen) iiniversite
mensuplari bunlara hep daha sonradan vakif olmaktadir.

Goriildiigli  gibi Universiteler cogunlukla duzenleyici ve denetleyici
kurumlardan daha yiiksek bir teknik bilgiye ve donanima sahip olmakla birlikte,
yasalar gorev ve sorumlulugu idarelerin lizerine yiikledigi ve idari islemler idare
tarafindan tesis edildigi igin bilirkisi uygulamasi sadece yol gosterici**® ve tali bir bilgi
kaynagidir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin iglemlerinin yargisal denetiminde,
bilirkigilerin Universitelerde gorev yapan 6gretim gorevlilerinden segilmesi en dogru
tercih olmaktadir.

49 jdari yargilamada®® da bilirkisiye

Hukuk yargilamasinda oldugu gibi
gidilip gidilmeyecegi, gidilecekse hangi hususlarin bilirkisiye sorulacagi hakimin
takdirindedir. Bununla birlikte hukuki konularda bilirkisiye gidilmemesi

gerekmektedir. Nitekim 6100 sayili Hukuk Muhakemeleri Kanunu’nun “Bilirkisiye

448 Bilirkisi goriisii hakim bakimindan baglayici degildir. Baglayici olmamadan anlasiimasi gereken

héakimin bilirkisi raporunu aldiktan sonra onu gozardi ederek kendi bilgisi ile karar vermesi degil,
dosyadaki bilgi ve belgeler ile biitiin delilleri birlikte degerlendirdikten sonra karar vermesidir.
Bkz. Yahya Deryal, Tiirk Hukukunda Bilirkisilik, 2. bs., Ankara, Seckin, 2004, s. 135,136.

449 Baki Kuru, Hukuk Muhakemeleri Usulii, 6 C., 6. bs., Istanbul, Demir Demir, C:III, 2001, s.
2632.

40 Kaya, Takdir Yetkisi, s. 104-105.
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basvurulmasint gerektiren haller” baslikli 266. maddesinde “hakimlik mesleginin
gerektirdigi genel ve hukuki bilgiyle ¢dziimlenmesi miimkiin olan konularda®*
bilirkisiye basvurulama. .. yacag kurala baglanmistir. ['YUK madde 31°de yapilan at:1f
uyarinca bu kural idari yargilama i¢in de gegerlidir.

Islemin dayanag olarak gosterilen yazili belgeler ve dokiimanlar cogunlukla
islemin sebebine iliskin maddi olgulari, olaylar1 ve teknik bilgileri icermektedir.
Hakim islemin dayanagi olan yazili belgeler ve diger dokiimanlar ile taraflarin
iddialarin1 degerlendirdikten sonra bilirkisiye gitmeye karar verebilir. Hakim bilirkisi
incelemesine basvuracaksa hukuki yorum ve nitelendirme ile teknik yorum ve
nitelendirme arasinda ayrim yaparak hangi hususlarin hukuki konular hangilerinin ise
teknik konular olduguna karar vermesi gerekmektedir. Bu sekilde bir belirleme
yapildiktan sonra bilirkisilere yonelik verilecek gorevlendirmede, bilirkisilerden ne
istenildiginin agik ve net bir sekilde belirtilmesi ve bilirkisi incelemesinin siniri
ayritili bir talimatla ortaya konulmalidir. Bilirkisi goriisiine bagvurulmasi halinde
yine hakim, hukuki yorum ve nitelendirmeyi kendisi yapmak zorundadir. Dolayisiyla
yargilama sirasinda bilirkisi incelemesine gidilmesi hakimin hukuki yorum ve
nitelendirme yapma gorevini kaldirmamaktadir.

Hakim dava dosyasinda toplanan belgelerdeki maddi gerceklige ve teknik
bilgiye dair icerigi yeterli gorlip bilirkisi incelemesine bagvurmayabilir. Bilirkisiye
ister gidilsin ister gidilmesin yine de bilgi ve belgelerin ¢ogunlukla hukuki bir anlami
da bulundugundan hakim tarafindan hukuki yorum yapilirken degerlendirilmesi ve
dikkate alinmas1 gerekmektedir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemleri gibi
degerlendirme alaninin bulundugu islemlerde, hukuki yorum degerlendirmesinde bir

sonraki baglikta irdelenen agik degerlendirme hatasina bakilmaktadir.

li. Acik Degerlendirme Hatasi (Hukuki Yorum ve

Nitelendirme)

Acik  degerlendirme hatast ile ilgili olarak iki husus agikliga

kavusturulmalidir. Bunlardan ilki agik degerlendirme hatasi incelemesinin hangi

41 Hukuk yargilamasi bakimindan 6gretide yabanci hukuk ile 6rf ve adetin tespiti i¢in bilirkisi yoluna

bagvurulabilecegi belirtilmektedir. Bkz. Kuru, a.g.e., s. 2652.
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hususa iliskin oldugu digeri ise hangi hatalarin agik hata olarak kabul edilecegidir.
Acik degerlendirme hatast hukuki yorum*? ve nitelendirmeye iliskindir.
Hukuki yorum igerisine mevzuat yaninda ayrica islemin dayanagi olan, maddi vakialar
ile islem dosyasinda yer alan ve islemin sebep ve maksat unsuruna dayanak olan butln
bilgi ve belgeler de girmektedir.
Oncelikle belirtmek gerekir ki, sadece mevzuatin hukuki yorumlanmasi
islemin biitiin unsurlarinda gerceklestirilmektedir. Idari islemin sebep ve maksat

453 sekil — usul ile konu unsurlarinin da yasaya dayanmasi

unsurlar1 disinda yetki
gerektiginden yasanin uygulanmasi noktasinda hukuki yorum yapilmaktadir. islemin
sebep ve maksat unsurunda yapilan hukuki yorumdaki farklilik, mevzuatta belirtilen
sebeplerin karsilasilan olaydaki maddi vakialar ile ortiisiip Ortiismediginin denetimi
i¢in mevzuatla birlikte maddi vakialarin ve bu vakialarin hukuki tespit ve incelemesini
iceren islem dosyasindaki belgelerin de yorumunun yapilmasi gerekliligidir.
Agiklanan nedenlerle gerek acik degerlendirme hatasi incelemesinde gerek sebep
unsurunun normal denetiminde mahkemeler mevzuat, maddi vakialar ve islemin

dayana@ olan belgeler iizerinde hukuki yorum** yaparak bunlar arasindaki iliskiyi

42 ALAN hukuka aykirilik incelemesini hukuki hata ve maddi hata olarak ikiye ayirdiktan sonra
hukuki hatada sadece yasanin dogru yorumlanip youmlanmadigina, maddi hatada ise agik
degerlendirme hatasina bakildigini ileri siirerek hukuki yorumla agik degerlendirme hatasini
ayrmaktadir. Bkz. Alan, “Konu Unsuru”, s. 346. ALAN bu tespitlerde bulunduktan sonra, agik
degerlendirme hatasi ilkesinin dayanaginin belirsiz hukuk kavramlari oldugunu belirtmekte ve
hemen yukarida yapmis oldugu ayrima ters diismektedir. Zira belirsiz hukuk kavramlari dncelikle
yasalarin igerisinde yer almaktadir. Bkz. A.e., s. 349. Kanaatimize gore agik degerlendirme hatast
incelemesi igerisinde yasanin hukuki yorumu da yer almaktadir.

Danistay bir kararinda diizenleyici ve denetleyici kurumun (KIK’in) islem tesis etmeye yetkili

olup olmadigmni tartisirken yasanin yorumlanmasi iizerinde durmustur. Temyiz edilen husus

ihaleyi diizenleyen idare tarafindan alinmasi gereken yasaklama karart bakimindan KiK’in
diizeltici islem tesis edip edemeyecegi noktasinda toplanmaktadir. Kararda sistematik ve amagsal
yorum yontemlerinden bahsedilmekle birlikte, sadece sistematik yorum yapilarak 4734 sayili

Yasa’da yasaklilik karar1 almanin miinhasiran ihaleyi diizenleyen idareye verildigi, KiK’in ise

yasaklilik iglemlerinin bagslatilmasi seklinde bir diizeltici iglem tesis etme yetkisinin olmadigt

gerekcesi ile bozma karart verilmistir. Bkz. Dan. 13. D., 05.12.2016 tarih E:2016/4514

K:2016/4063 sayili karar (DBB).

44 OYTAN hukuki yorumu veya kendi deyisiyle hukuki tahlili; yasa koyucunun gltmiis oldugu
maksadin ve iradesinin, o yetkinin verilis sebeplerinin, esprisinin yorumlanarak, hukuka ve
mevzuat hiikiimlerine, hukukun genel ilkelerinin {istiin amaglarina ve igtihatlarla benzer olaylarin
degerlendirilis esaslarina gore incelenmesi seklinde agiklamaktadir. Bkz. Oytan, a.g.e., s. 154.
Goriildigi gibi ister asgari denetimde ister normal denetimde olsun, hukuki yorum hem mevzuatin
hem de olaylarin (olgularin ve olgularin tespit edildigi belge ve bilgilerin) incelenmesini
icermektedir.
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incelemek zorundadir. Aradaki farklilk*® degerlendirme alami denetiminin daha
limitli yapilmasi, idarenin degerlendirme alaniin bulunmadigi normal denetimde ise
digerine gore daha genis bir inceleme yapilmasidir.

Ele alinmasi gereken ikinci husus acik degerlendirme hatasi incelemesinde
hangi tiir hatalara bakildigidir. Ogretide acik degerlendirme hatasinin ¢ok agir ve
apagik hatalari igerdigi, o konuda uzman olmayan “siradan bir kisi”’nin bile kolaylikla
anlayabilecegi ve farkedebilecegi hatalar oldugu belirtilmektedir®®. Acik hatanm
belirlenmesi icin siradan kisiye®®’ yapilan géndermeyi dogru bulmuyoruz. Yargiclar,
ozellikle idari yargiclarin mesleklerini yiiriittiikkleri saha kendine 6zgii bir uzmanlik
sahasidir. Bu sahada uzmanlik ancak uzun yillardan gelen mesleki ve kisisel
tecriibelerin birikmesiyle olusur. Acik degerlendirme hatasinda hukuki yorumda
yapilmis olan hatalara bakilmaktadir.

Hukuki yorumu yapan kaynaga gore yorum tirleri 6gretide yasama yorumu,
yargi yorumu ve bilimsel yorum olarak (¢ tiir halinde sayilmaktadir®*®. Hukukun genel
ilkeleri baglaminda ileri surtlen bu yorum turleri idare hukuku igin yeterli degildir.
Idare yasayr uygulamak icin hukuki yorum yapmak zorunda oldugundan hukuki
yoruma kaynaklik etmektedir. Bununla beraber idarenin yapmis oldugu hukuki
yorumlar ne yasama yorumu, ne yargi yorumu ne de bilimsel yorum trleri icerisine
girmemektedir. Idari yargida agilan dava sonucunda hukuka aykiri bulunmadikga,
idarenin islemlerinde yapmis oldugu hukuki yorumlar baglayici olup kisilerin hak ve
menfaatlerini etkilemektedir. Bu nedenle idarenin yapmis oldugu yorumu dordiincii

bir yorum tiirti olarak saymak gerekmektedir.

45 Ogretide acik degerlendirme hatasini iceren asgari denetim ile normal denetim arasindaki fark,

asgari denetimde maddi olaylarin hukuki nitelendirilmesinin yargisal denetim dist birakilmasi ile
aciklanmaktadir. Bkz. Alan, “Konu Unsuru”, s. 348-351; Oytan, a.g.e., s. 154; Okay Tekinsoy,
a.g.e., s. 225. Paragraftaki agiklamalardan goriildiigl lizere goriisiimiiz aksi yondedir. Asgari
denetim (agik degerlendirme hatasi incelemesi) ile normal denetim arasindaki farklilik denetimin
yapildig1 hususlar degil, bu hususlar {izerindeki derecedir.

456 Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 967; ayrica bkz. Alan, “Konu Unsuru”, s. 349. ARAT

OZKAYA ise agik degerlendirme hatasini “... islemde bireyler tarafindan herhangi bir uzmanlik

sahibi olmay1 gerektirmeyecek kadar agik olarak anlasilabilen veya ortaya ¢ikardig1 sonug agik¢a

adalet duygularina ters diisen degerlendirmelerdeki hatalar” olarak agiklamaktadir. Bkz. Arat

Ozkaya, a.g.e., s. 138.

Siradan kisi hukukun uzmani olmadigindan kararini tamamen deger yargilarina gore verecektir;

bu durum yargisal denetimi yerindelik denetimi haline getirmektedir.

458 Gozlblylk, Hukuka Giris, s. 75; Kemal Gozler, Hukukun Genel Teorisine Giris: Hukuk
Normlarimin Gegerliligi ve Yorumu Sorunu, Ankara, US-A Yayncilik, 1998, s. 162-166.
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Hukuki yorum, kaynagi disinda yontemlerine gore de gruplandirilmaktadir.

Hukuki yorum yontemlerine Ornek olarak lafzi yorum, tarihsel yorum, amagsal

49 mantiki yorum, sistematik yorum*®, kavramci yorum, menfaatler igtihad:

461

yorum

yorumu™* gibi ¢esitli yorum yontemleri verilmektedir. Belirtilen bu yontemlerden

lafzi yorum yéntemi diger yorum ydntemlerinin de ¢ikis noktasini olusturmaktadir®®?,
Lafzi yorumda yorum yapilan hilkmiin metnine bagh kalinmakta ve onun digina
¢ikilmamaktadir. Diger yorum yontemlerinde ise yorum yapilan hiikmin metninden
hareket edilmekle birlikte farkli anlamlara ulasilmaya calisiimaktadir®®, Lafzi yorum,
tarinsel yorum*®*, sistematik yorum*%° ile amagsal yorum*® en fazla basvurulan yorum

yontemi4®’

olarak degerlendirilebilir.

Farkli hukuki yorum yontemlerinin kullanilmasi ile yoruma konu olan
hikimden farkli kapsamlarda sonu¢ ¢ikabilmektedir. Hilkme; daha genis bir anlam
kazandiran yorum yontemleri “genisletici yorum”, daha dar dar bir anlam kazandiran
yorum yontemleri ise “daraltict yorum” olarak nitelendirilmektedir?®®. Dort ana yorum
yontemi olan lafzi yorum, tarihsel yorum, sistematik yorum ve amacsal yorum,
sirasiyla yorum yapan kisiye daha genis bir yorumlama imkani1 vermektedir. Lafzi
yorum yasanin en dar sekilde uygulanmasi sonucunu dogururken amagsal yorum
yasanin en genis sekilde uygulanmasi sonucunu dogurmaktadir.

Dikkate alinmasi1 gereken baska bir husus ise uygulamada tek bir yorum

yontemine bagli kalinmamasi, uyusmazliklarda farkli yontemlerin bir arada

49 Gozlblyiik, Hukuka Giris, s. 75-76; Gozler, Hukukun Genel Teorisi, s. 166-169, 171-172;
Kazim Yenice, “Yorum”, Damistay Dergisi, C.8, S.30-31, 1978, s. 12-13.

460 Gozler, Hukukun Genel Teorisi, s. 169-170; Yenice, a.g.e., s. 12.

41 Guriz, a.g.e., s. 53-57; Gozler, Hukukun Genel Teorisi, s. 170-171.

462 A, s. 166.

43 Ae.,s. 166-167.

464 Tarihsel yorumda hukuk kuralinin ve ilgili oldugu bsliimlerin dogumu ve gelisimi incelenir. Bkz.

Yenice, a.g.e., s. 12.

Sistematik yorumda hukuk kurallarmin anlam tutarliligi, hukuk kurumlart arasindaki incelenen

kuralin yeri ve islevi incelenir ve bu arada kuralin yasanin sistemine ve tim hukuk dizenine

bakilir. Bkz. Ay.

Teleolojik-ereksel yorum olarak da adlandirilan amagsal yorumda ise ¢ogu kez degisen sosyal

kurumlar g6zonunde tutularak ilgilerin hukuksal diizenlemeden yararlanip yararlanamayacaklari

degerlendirilir. Diizenlemenin amac1 ile yorumlanan hiikiimlerin anlami tespit edilerek belirli

kosullar i¢inde kesin ve yararli degerlendirmesi yapilir. Bkz. A.y.

47 Alman idare hukukunda da dort hukuki yorum yontemi sayilmaktadir. Bkz. Giemulla, Jaworsky,
Miller-Uri, a.g.e., s. 33-35.

48 Gozlblylk, Hukuka Giris, s. 77.
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kullanilmasidir*®®

. Gerek idare islemini tesis ederken gerekse de mahkeme yargisal
denetim yaparken, uygulamaya lafzi yorum yontemi ile baglamali ve ihtiya¢ duyulmasi
halinde bir sonraki yorum yéntemine bagvurmalidir.

Her bir hukuki yorum yonteminin kendi oOzelligi g6z ©6nunde
bulundurulmalidir. Bu baglamda, lafzi yorumda hiikmiin kelime ve dilbilgisi kurallari,
tarihsel yorumda yasanin hazirlik ¢aligmalari, komisyon raporlari, parlamento
goriismeleri ve hiikkmiin gerekcesi, sistematik yorumda hiikmiin normlar hiyerarsisine
gore ayni seviyedeki ve lstteki diger hiikiimlerle iliskisi, amagsal yorumda ise
hiikmiim uygulandig1 dénemin ihtiya¢ ve gerekleri esas teskil etmektedir.

Degerlendirme alanimnin bulunmadigi normal denetim ile degerlendirme
alaninin  bulundugu dar denetimde (agik degerlendirme hatasi denetiminde)
mahkemelerin hukuki yorumlarini nasil yapacaklari tizerinde durulacaktir.

Oncelikle normal denetim (izerinde durmak gerekmektedir. Mahkemeler
normal denetimde uygun goérecekleri hukuki yorum yontemlerinden birini
kullanabilirler. Bu konuda mahkemelerin takdir yetkisi vardir. Ayrica mahkemeler,
idarenin kullanmis oldugu hukuki yorum yonteminden daha genisletici bir yorum
yontemi kullanarak da denetim yapabilir. Farkli hukuki yorum ydntemlerini
kullanabilmekle birlikte, normal denetimde dahi mahkemeler idarelerin islemi tesis
ederken yapmis olduklart hukuki yorum ve nitelendirmeleri g6z ardi
edemeyeceklerdir. Bundan baska normal denetimde bile mahkemelerin amagcsal
yorum yontemini dikkatli kullanmasi gerekir. Zira amagsal denetimde yasanin
uygulandigr donemdeki gerek ve ihtiyaglarina gére amag tespit edilmektedir. Neticede
normal denetimde mahkemeler, yapmis olduklari hukuki yorum ile idarenin yapmis
oldugu hukuki yorumu karsilagtirarak hukuka aykirilik varsa tespit etmelidir. Amagcsal
yorum yontemi ise maksat unsuruna iliskin oldugundan agik degerlendirme hatasi
kurallarina tabidir.

Acik degerlendirme hatas1 incelemesinde mahkemenin takdir yetkisi normal
denetime gore daha kisitlidir. Mahkeme agik degerlendirme hatasini her bir yorum
yontemindeki farkli kistaslara gore degerlendirecektir. Lafzi yorumdan amacsal

yoruma dogru gidildiginde mahkemenin agik degerlendirme hatasini tespit etmesi

469 A, s. 76.
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zorlagmaktadir. Bunun altinda iki gerek¢e yatmaktadir; birinci gerekce giderek
hiikkmiin metninden uzaklasilmasi, ikinci gerekge ise giderek teknik yorum ile hukuki
yorumun birbirinden ayrilmasmin zorlasmasidir. Idare 6rnegin amagsal yorum
yapmigsa, mahkeme bu yorumu denetlerken daha dikkatli ve titiz davranmali, hukuk
ile teknigi belirgin bir sekilde ayristirmali, teknik konular yoniinde gerekirse
bilirkisiye gitmeli ve kararinin gerekcesinde acgik hatayi nasil tespit ettigi doyurucu bir
sekilde ortaya koymalidir.

Acik degerlendirme hatasi incelemesinde, idarenin kullanmadigi genisletici
bir hukuk yontemini mahkemenin yargilama sirasinda kullanip kullanamayacagi
tizerinde de durulmalidir. Bu durumda mahkemenin daha genisletici yorum
yonteminin kullanilmamasinin agik bir degerlendirme hatasi oldugunu tespit etmesi
gerekmektedir. Mahkeme bu durumun agik hata oldugunu belirledikten sonra idarece
kullanilmamis olan hukuki yorum yontemini kullanarak hukuki yorum yapmalidir.
Idare tarafindan ihmal edilip yargilama sirasinda mahkeme tarafindan uygulanan
yorum yodnteminde yine acik hata incelemesine devam edilmelidir. Mahkeme ancak
islemde anayasal hak ve hiirriyetlere ve/veya idare hukukunun genel ilkelerine
aykirihik bulunmasi, bu aykiriligin islemin muhatabinda ciddi bir olumsuzluk
olusturmast ve bu aykiriligin genel olarak hakkaniyete aykir1i olmasi halinde
incelemesini bu yonde surdurebilecektir.

Asagida konuyla ilgili Danistay igtihatlarinin ele alindig1 kisimda goriilecegi
lizere, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemlerinde idari yaptirimlarda
uygulanan ve ceza hukukundan alinan kurallarin bazilariin acik degerlendirme

hatasinin denetiminde ve hukuki yorumda kullanilmas1 miimk{indiir.
(5) Dar Anlamda Takdir Yetkisi

Idarenin degerlendirme alaninin bulundugu durumlarda mahkemece, islemde
acik degerlendirme hatasinin tespit edilememesi islemin sebep ve maksat unsurlari
bakimindan hukuka uygun oldugunu gostermektedir. Mahkeme bu asamadan sonra
esas denetimine devam ederek konu unsurunu da denetlemelidir.

Islemin konu unsuruna ve idarenin tercihine iliskin olan dar anlamda takdir

yetkisi iizerinde yargisal denetimin olup olmayacagi Tiirk 6gretisinde tartigilmistir. Bir
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goriise gore, idarenin tercihte bulunma iradesi yerindelige iliskin oldugundan
mahkemelerce bu alana girilemez. Bu yonden yapilacak her denetim yerindelik

470

denetimi sayilacaktir®”™. Hakim olan goriise gore ise takdir yetkisi {izerinde kisith bile

olsa yargisal denetim yapilmaktadir®’?.,

Takdir yetkisi {izerinde durulurken siklikla takdir yetkisi ile bagl yetki
karsilastirilmaktadir. Bagli yetki, belirli hukuki durum ve/veya vakia karsisinda
idarenin belirli bir idari islem tesis etme veya idari eylemde bulunma mecburiyeti

olarak tanimlanmistir*’2

. Bagl yetki ile takdir yetkisi birbirinin tersi durum olarak izah
edilmektedir*’®; bu durumda belirli bir islemde idarenin ayn1 anda hem takdir yetkisi
hem de bagl yetkisi bulunmamaktadir.

Ogretide dar anlamda takdir yetkisinin yargisal denetimi bakimmdan denetim
ilkeleri, agik takdir hatasi, olgiiliiliik ilkesi ve bilango teorisi seklinde sayilmaktadir.
Asagida acik takdir hatasi bir alt baslikta, Ol¢iiliiliik ilkesi ile bilango teorisi birlikte

tek alt baslikta incelenecektir.
I. A¢ik Takdir Hatas1

Ogretide acik takdir hatas1 islemdeki agir, belirgin ve agik¢a anlasilan takdir
hatalar1 olarak izah edilmektedir®’®. Ayrica acik takdir hatasinda degerlendirme ve
tercih hatalarina bakildi§1*”, bu hatalarm siradan bir kisinin bile kolayca fark
edebilecegi hatalar oldugu*’® belirtilmektedir.

Acik takdir hatasinda agir, belirgin ve acik¢a anlagilan hatalarin denetlendigi
seklindeki ortak tespite katilmaktayiz. Bununla beraber idarenin degerlendirmeleri

(hukuki yorum ve nitelendirmeler) ile tercihinin ayn1 denetim ilkesine tabi oldugu

470 GOZLER eserinde dar anlamda takdir yetkisinin denetimine iliskin “agik takdir hatas1” ve

“olguliiliik” ilkelerini incelemektedir. Ancak yazar bu ilkelerin kullaniminda kolayca yerindelik
denetimine kayilabilecegini vurgulamakta ve bunlara siiphe ile yaklagmaktadir. Bkz. Gozler,
idare Hukuku (Cilt 1), s. 966-976.

411 Goziibilyiik, Tan, idare Hukuku (Cilt 2), s. 499; Oytan, a.g.e., s. 154; Diindar, a.g.e., s. 180;

Kaya, Takdir Yetkisi, s. 186-188; Okay Tekinsoy, a.g.e., s. 206-234.

Akyilmaz, Sezginer, Kaya, idare Hukuku, s. 148.

473 Alan, “Tiirk Idari Yargis1”, s. 31-33.

47 A, s. 54; Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 967; Caglayan, “Takdir Yetkisi”, s. 195.

475 Alan, “Tiirk Idari Yargis1”, s. 54. Yiiksel Metin, Olciiliiliik ilkesi: Karsilastirmali Bir Anayasa
Hukuku Incelemesi, Ankara, Seckin, 2002, s. 110-111.

476 Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 967.
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goriisiine katilmiyoruz. Her ikisinin de farkli denetim ilke ve kurallarina tabi olmasi
gerekmektedir. Bundan baska agik takdir hatasinda da tipki agik degerlendirme
hatasinda oldugu gibi siradan kisiye atif yapilmaktadir. Yukarida acik degerlendirme
hatasinda siradan kisi kistasina kars1 yapilmis olan elestiriler burada da gecerlidir.
Kanaatimiz agik takdir hatasinin, konu unsurundaki temel ve esasli hatalarin
denetimine iligkin oldugudur. Bu temel ve esasli hatalar idarenin takdir yetkisi
bulunsun veya bulunmasin, konu unsuru iizerindeki denetim yogunlagsmamisken ilk
basta*’” bakilan hatalardir. Acik takdir hatasinda, konunun imkansiz veya yasaya
aykir1 olmasi, pozitif yasaya aykirilik, negatif yasaya aykirilik ve gecmise etkililik

yasagi inceleme noktalaridir*’®, Belirtilen inceleme noktalar1 temel ve esas*’®

oldugu
icin idarenin takdir yetkisinin bulunmadigi bagl yetki hallerinde de uygulanacaktir.
Ornegin konunun imkansiz olmasi bagh yetkide de, takdir yetkisinde de hukuka
aykirilik sebebi olusturmaktadir. Bu nedenle agik takdir hatasi denetimi kisitli bir

denetimdir.
ii. Olgululik ilkesi — Bilanco Teorisi

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemleri de dahil olmak {izere
ekonomik kolluk ve genel olarak kolluk islemlerinin yargisal denetiminde sadece agik
takdir hatasi ilkesinin uygulanmasi yeterli olmamaktadir. Ogretide 6zellikle kolluk
islemleri®®® bakimindan yargisal denetimin 6lgulilik ilkesi ve bilango teorisi ile
desteklenmesi gerektigi ileri siiriilmektedir®®!.

Olgiiliiliik ilkesinin sadece idare hukukunda degil kamu hukukunun genelinde

ve hatta 6zel hukukta da uygulandigi ileri striilmektedir*®2. Alman hukukunda

47 ARAT OZKAYA agik hata kavrammim Danistay tarafindan, idarenin takdir yetkisinin genis

oldugu hallerde bu genisligin goz oOniinde bulundurularak kisith bir denetim seklinde
uygulandigini belirtmektedir. Bu bakimdan vali atalamalar1 gibi islemlerde Damistay sadece
islemde agik hata var m1 yok mu bunun tespit etmektedir. Bkz. Arat Ozkaya, a.g.e., s. 141-142.

478 Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 931-936.

479 CAGLAYAN acik takdir hatasmi yasanin herkes tarafindan anlasilabilecek kadar acik olan
hiikmiine aykir1 olan hatalar seklinde ifade etmektedir. Bkz. Caglayan, “Takdir Yetkisi”, s. 195.

480 Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 970-971; Okay Tekinsoy, a.g.e., s. 206-208.

481 ERKUT olgulultk ilkesini yargisal denetimde etkinligin gerceklesmesi igin bir gereklilik olarak
gbrmektedir. Bkz. Erkut, a.g.e., s. 103. Bilango teorisi bakimindan ayrica bkz. Gilan, “Conseil
D’etat”, s. 27.

42 Yiicel Ogurlu, Karsilastirmah idare Hukukunda Olgiiliiliik ilkesi, Ankara, Seckin Kitabevi,
2002, s. 26-31.
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olgiiliiliik ilkesi ilk defa anayasa hukukunda ortaya atilmistir. Bu ilke daha sonra idare
hukuku gibi diger hukuk alanlarina girmis ve her alanin kendi Ozelliklerine gore
uygulanmustir.

Olcululuk ilkesi idare hukukunda, islemin esasma iliskin denetimin
bituninde uygulanan bir ilke olarak da gorulmektedir. ERKUT olguliliik ilkesinin
esas denetiminde minimum, normal ve maksimum olarak ii¢ kapsamda uygulandigin
ileri stirmektedir®, OKAY TEKINSOY kolluk islemlerinin yargisal denetimine
sadece oOlgiiliiliik ilkesiyle yaklagsmaktadir. Dar, normal ve genis denetim ayrimina
olciiliiliik ilkesinin farkl1 derecelerde uygulanmasiyla varilmaktadir*®*. OGURLU ise
olgiiliiliik ilkesini bir yonden yargisal denetimde islemin sebep, konu ve maksat
unsurlarinda yapilan denetimin kolaylastirilmasinda ara¢ olarak diger yonden ise
islemin sayilan unsurlarindan ayr1 bir islem unsuru olarak iki farkli sekilde
degerlendirmektedir*®®. Kanaatimize gore 6lciiliiliik ilkesi yukarida da vurgulandig
gibi, sebep ve maksat unsurlar1 degil sadece konu unsuru bakimindan yargisal
denetimin kolaylastirilmas1 ve kolluk islemlerinde yalnizca agik takdir hatasi
denetiminin getirirecegi eksikligi tamamlamak i¢in kullanilmalidir. Bundan baska
olciiliiliik ilkesi TYUK’da*® iglemin unsuru olarak sayilmadig gibi gercekte de bir
islem unsuru degildir.

Olgiiliiliik ilkesinin kullanilabilmesi i¢in oncelikli olarak islemin sebep ve
konu unsurlar1 arasinda illiyet baginin bulunmasi gerekmektedir. Eger islemde boyle
bir temel illiyet bagi1 yoksa, baska bir ifadeyle igslem sebep unsuru bakimindan hukuka

87 ve olcultluk ilkesini

aykiriysa o zaman konu unsuru bakimindan denetim yapmaya
kullanmaya gerek kalmamaktadir. Ayrica bir dnceki baslikta incelenen acik takdir
hatasiin 6l¢ullik denetimi dncesinde dikkate alinmasi gerekmektedir. Clnki sonug
itibariyle agik takdir hatalar 6lciiliiliik ilkesine aykiriliklardan daha agir aykiriliklar:

icermektedir.

483 Erkut, a.g.e., s. 107-108.

484 Okay Tekinsoy, a.g.e., s. 208-225.

485 Ogurlu, Olgiiliiliik ilkesi, , s. 97-98.

46 OGURLU Anayasa’ya Olgiilillik ilkesinin girmesi ile bu ilkenin daha yaygin bir sekilde
uygulanacagini ileri siirmektedir. Bkz. A.e., s. 130. Idare hukuku ictihadi bir hukuk oldugundan,
olciiliiliik ilkesinin idare hukukunda uygulanmasi i¢in bu ilkenin pozitif hukuk metinlerinde yer
almasina gerek bulunmamaktadir.

487 Benzer goriisler i¢in bkz. Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 937.
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Turk hukukunda da Alman hukukunda oldugu gibi dlgiliiliik ilkesi kendi
icerisinde elverislilik, gereklilik ve orantililik seklinde i¢ alt ilkeye ayrilmaktadire®,
Tesis edilmis olan islemin hedeflenen maksada ulasilmasi icin elverisli olmasi
gerekmektedir. Islem istenilen maksada ulasmada etkisiz veya ulasmayi zorlastirici ise

489

elverigsizdir Gereklilik ise maksada ulasmak igin elverisli olan muhtelif

islemlerden en yumusak olaninin segilmesi anlamia gelmektedir®®.

Alman hukukunda elverislilik ve gerekliligin daha temel ve kolayca goze
carpan aykiriliklara yonelik iken orantililigin ise daha titiz bir incelemeyi gerektirdigi;
islemde elverislilik ve gereklilik alt ilkelerine aykirilik varsa bu aykiriliklar daha agir
oldugundan orantililiga bakmaya gerek bulunmadigi; eger elverislilik ve gereklilik alt
ilkeleri bakimindan bir aykirilik bulunmamaktaysa o zaman orantililik ilkesine
gecilecegi ve bu baglamda elverislilik ve gereklilik alt ilkelerinin orantililik alt
ilkesinin 6n sartlar1 olarak da degerlendirilecegi ileri siiriilmektedir®®. leri siiriilen
ozelliklerin Tirk hukuk bakimindan da gegerli oldugunu diisiinmekteyiz. Olgultluk
ilkesinde inceleme sirasiyla eleverislilik, gereklilik ve orantililik seklinde yapilmalidir.
Her bir alt ilkede denetimin derinligi gidereck artmaktadir. En detayli inceleme
orantililik ilkesinde gerceklestirilmektedir.

Ogretide olgiiliiliik ilkesi bakimindan en c¢ok (lizerinde durulan alt ilke

492

orantililiktir™*. Orantililik ilkesinde zaman zaman basit bir agiklamayla islemin sebebi

ile konusu arasindaki oransizhiga bakildig belirtilmektedir?%

. Ancak daha kapsaml
degerlendirmede orantililik ilkesinde, idari islem/karar, islemin dayandigi vakialar ve
islemden beklenen maksat iicleminden faydalalanildig1 belirtilmektedir®®. Bu da
islemin sebep, maksat ve konu unsurlar1 arasindaki dengenin gozetilmesi gerektigi
anlamina gelmektedir. ileri siiriilen liglemde idari islem/karar islemin konu unsurunu,

islemin dayandig1 maddi vakialar iglemin sebep unsurunu ve islemden beklenen amag

48 Ogurlu, Olculiiliik ilkesi, , s. 36-37.

489 A.y.

40 Ae.,s. 37.

41 Detterbeck, a.g.e., s. 74-78.

492 QOgretide dlgiiliiliigiin orantililik yerine bir alt ilke olarak, orantililigin ise dlgiiliiliigiin yerine {ist
ilke olarak kullanilmasi da bu ilkede esas olanin orantililik oldugunu ortaya koymaktadir. Bkz.
Zafer Goren, Anayasa Hukukuna Giris, 2. bs., Izmir, Dokuz Eyliil Yayini, 1999, b.a.

493 Erkut, a.g.e., s. 103; Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 923, 970.

4% Erkut, a.g.e., s. 106-107.
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ise islemin maksat unsuruna igaret etmektedir.

Orantililik ilkesinde kullanilan sebep, maksat ve konu iigleminde dikkat
edilmesi gereken husus, konu unsurunun denetiminin hedeflendigidir. Yargisal
denetimde orantililik (6lgtliiliik) ilkesi asamasina gegilmeden Once zaten islemin
sebep ve maksat unsurlar1 kontrol edilmis oldugundan, bu ilkede sebep ve maksat
sadece konu unsuruna bakilmasi igin bir kistas olarak kullanilacaktir*®. Bagka bir
ifadeyle maksadin sebep ve konu karsisinda veya sebebin maksat ve konu karsisindaki
orantililigma degil konunun sebep ve maksat karsisinda Olgiilii/orantili  olup
olmadigina bakilmaktadir.

Ogretide orantililik ilkesi yerine siklikla bilanco teorisi de kullanilmaktadar.
Bu baglamda bilanco teorisi ile 6l¢iiliiliik ilkesinin birlikte gelistigi ve benzer yargisal
denetim ilkeleri oldugu ileri siiriilmektedir®®. Bilanco teorisinde bir yanda islemin
amacladig1 kamu yarari diger yanda ise dava konusu islemin 6zellikle islemin ilgilisi
bakimindan tasidig1 sakincalar birlikte ele alinarak bunlarin faydalari ve sakincalari
hukuki yonden degerlendirilmektedir®®’,

Her iki ilkede de karsilastirmalar yapilmakla birlikte, orantilik ilkesinde
karsilastirmalar idari islemin muhatabinda olusan zarar ve sakinca ile islem sonucunda
ekonomik kamu diizeninde olusacak giiven ve istikrar arasinda yapilmaktadir. Bu
yoniiyle orantililik idari yaptirim veya idari tedbirlerde daha kolay uygulanan bir
ilkedir. Bilango teorisinde ise islem sonucunda islemin muhatabinin diginda ortaya
cikan zarar ile getirecegi somut faydalar da karsilagtirmaya katilmaktadir. Bilango
teorisinde islemin muhatab1 disinda genele iliskin zararlar ile faydalara bakildigi igin
daha genis bir karsilastirma zemini ortaya c¢ikmaktadir. Bilango teorisinin

kamulastirma, imar veya ¢evre konularindaki hukuki uyusmazliklarda kullanilmasinin

495 Olgululik ilkesinde sadece amag ve arag arasindaki orantili iliskiye degil, maddi olgular ile amag
ve arag arasindakine de bakilir; benzer goriis icin bkz. Okay Tekinsoy, a.g.e., s. 211.

4% Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s. 970-976; Arat Ozkaya, a.g.e., s. 143-145. ERKUT bilango
teorisini, fayda-zarar bilangosu ve bilango prensibi olarak adlandirmaktadir. Bkz. Erkut, a.g.e., s.
103, 109, 111.

497 Giilan, “Conseil D’etat”, s. 27; Okay Tekinsoy, a.g.e., s. 157; Jiilide Giil Erdem, “Olgiiliiliik
[lkesinin Idarenin Takdir Yetkisinin Kullanimmndaki Yeri”, AUHFD, C.62 S.4, 2013, s. 977.
ERKUT daha detayli olarak bilango teorisini idarenin islemi ile kisitlanan temel hak ve 6zgtirliigiin
onemi ve degeri, yapilan kisitlamanin agirligi ve aykiri faaliyetin/durumun kamu diizeninde
olusturdugu tehtid hususlar1 arasindaki dengeye dikkat edildigine dikkat ¢gekmektedir. Bkz. Erkut,
a.g.e., s. 106-1009.
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sebebi de kanaatimize gore budur. Ekonomik diizenleme ve denetleme hukukunda
gecerli olan esas ilke orantililik (6lgiliiliik) olmaktadir. Bununla birlikte tarife
konusundaki islemlerde bilango teorisinin daha rahat uygulanabilecegi
diistiniilmektedir. Asagida dar anlamda takdir yetkisinin denetimine iliskin Danistay
ictihatlar1 degerlendirilirken bilango teorisinin uygulanmasi gerektigi ve isim olarak
belirtilmemekle birlikte bilango teorisinin uygulandigi Ornek kararlar zerinde
durulacaktir.

Ogretide olcultluk ilkesinde islemin olusmasindaki zaman, mekin veya
olayin gelisimi ile olayin sartlari gibi yerindelik igerisinde yer alan hususlar dikkate
alindigi, bu ilkenin yargilamada kullanilmasi halinde yerindelik denetimine girildigi
ileri  siiriilmektedir*®. Belirtilen goriis oOgretideki maddi vakialarin  idarece
degerlendirilmesi ve nitelendirilmesinin yerindelik denetiminin unsuru oldugu
yolundaki goriisten*®® destek almaktadir.

Gorligiimiiz olgtliilik (orantililik) ilkesi uygulanirken yerindelik denetimi
alanina girme ihtimali bulunmakla birlikte, yerindeligin 6l¢iiliiliik ilkesinin mutlak bir
sonucu olmadigidir. Islemin esasma iliskin biitiin unsurlarin denetiminde hukuka
uygunluk denetiminden yerindelik denetimine gegilme ihtimali bulunmaktadir.

Orantilik alt ilkesinin ve bilango teorisinin agik takdir hatasina ve 6lgiiliiliigiin
diger alt ilkeleri olan elverislilik ve gereklilige gére daha kapsamli bir denetim
icerdigini yukarida belirtmistik. Bu kapsamli incelemede ilk bakista islemde bir hata
bulunmamakta; denetimin bir 6nceki asamasinda kontrol edilmis olan sebep ve maksat
karsisinda konu unsurunu olusturan tedbir veya islem sonucu orantisiz, agir ve
hakkaniyete aykir1 olmaktadir. Goriildiigii gibi orantililik alt ilkesi ile bilango teorisi
yargisal denetimde basvurulacak en son denetim noktasi olmakta ve bu bakimdan da

hukuka aykirilik bulunmamaktaysa yargisal denetim tamamlanmaktadir.
c. Amerikan Hukukunda

Amerikan hukukunda Onceleri yargisal denetimde islemin esasina iliskin

kisim maddi vakialara iliskin meseleler ve hukuka iliskin meseleler olarak ikiye

4% Ogurlu, Olgiiliiliik Tlkesi, s. 102-113; Caglayan, “Takdir Yetkisi”, s. 198.
49 Yayla, “Takdir Yetkisi”, s. 208; ayrica bkz. Ogurlu, Olgiiliiliik Tlkesi, s. 104.
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ayrilmistir®®.  Zamanla hukuka iliskin  meseleler kisminda daha detayh
gruplandirmalara gidilmistir. Gliniimiizde islemin esasina iliskin denetim 6l¢ttleri, 1)
maddi vakialara iliskin meseleler, 2) idarenin yasayr yorumlamasi (hukuki
yorumlar), 3) idarenin takdiri, nihai karar seklinde {iglii ayrima tabi
tutulmaktadir®®?. Bu ayrimdaki hukuki yorum ile idarenin takdiri birlikte hukuka
iliskin meseleleri olusturmaktadir.

Amerikan idare hukukunda islemin esasina yonelik denetim olgiitlerinin
maddi vakialar ve hukuk seklinde belirlenmesinin altinda ¢esitli gerekceler
bulunmaktadir.

Bunlardan birincisi eskiden beri Amerikan hukukunda iptal davasinin temyiz
yoluna benzetilmesidir®®?. Temyizen inceleme yapan mahkeme alt mahkemenin
temyize konu kararint maddi vakialar ve hukuk yoniinden ayri safhalarda
denetlemektedir. Ikinci olarak maddi vakialar ve hukuk idarenin islem tesis ederken
islem siirecinin farkli asamalarini gOstermektedir®®. Idareler islemlerini, islem
gerekcesinde yer alsin veya almasin, maddi olgulara ve hukuki kanaatlere
dayandirmak zorundadir®®. Idare islem tesis ederken varolan maddi vakialar1 ve
hukuki durumlar tespit etmekte, bunlar1 belgelemekte ve daha sonra yasay1 ve diger
hukuk normlarin1 yorumlayarak, ikisi arasinda bir baglanti kurmaktadir. Baska bir
ifadeyle bu ayrim yapay bir ayrim degildir; idari islemin tesis edilmesi siirecinden
kaynaklanmaktadir.

Amerikan mahkemelerinin iptal davasinda yargilamalarini, énce maddi
vakialarin degerlendirmesi sonra hukuka iliskin degerlendirme sirasiyla yapmalari
Alman dgretisinde de vurgulanmistir®®.

Esas denetimi yapilirken, idarenin isleminde yapmis oldugu maddi tespitlere

ve ulastigt kanaate/kaniya mahkemelerin ne olglide itibar edecegi Onem

50 | ouis L. Jaffe, Judicial Control of Administrative Action, Boston — Toronto, Little Brownand
Company, 1965, s. 546-623; Dickinson, a.g.e., s. 49-55; Schwartz, Administrative Law, s. 632.

S0 Breyer v.d., a.g.e., s. 235; Pierce, Shapiro, Verkuil, a.g.e., s. 379-413; Asimow, Levin, a.g.e., s.
502-503, 519-601; Werhan, a.g.e., s. 318-365; Lawson, a.ge., s. 505-728.

02 Breyer v.d., a.g.e., s. 235; Schwartz, Wade, a.g., s. 228-229; Dickinson, a.g.e., s. 10-11; Posner,
Federal Courts, s. 175-176; Lawson, a.g.e., S. 499.

503 Werhan, a.g.e., s. 318-365.

504 Pierce, Shapiro, Verkuil, a.g.e., s. 379.

55 Linneweber, a.g.e., s. 160.
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tasimaktadir®®. Esasa iliskin denetim &lgiitleri denetlenen islemin 6zelliklerine gore
degismekte ve farkli kullanilmaktadir®®’. Soyut olan esasa iliskin denetim olgiitleri,
dava konusu islemin 6zellikleri ve durumuna gére somutlagsmakta ve sekillenmektedir.
Neticede yargisal denetimin kapsami da degismektedir.

Asagida Amerikan idare hukukunda esas denetimi konusu 6gretide sonradan
ileri sirilen maddi vakialar, hukuki yorum ve nihai karar—takdir ayrimi ile

incelenecektir.
(1) Maddi Vakialar

Idarenin teknikliginin en belirgin oldugu kistm maddi vakialara iliskin
hususlardir. Bu nedenle maddi vakialarin tespit edilmesinde teknik uzmanliga veya
0zel deneyime sahip olan idarenin yapmis oldugu degerlendirmelere, mahkemelerce
agirliklr olarak itibar edilmesi gerektigi ileri siiriilmektedir®®. Bununla beraber maddi
vakialar lizerindeki yargisal denetimin etkisiz olmasi halinde, idareler maddi vakialari
istedigi gibi tespit edebilmekte ve boylelikle yasalarin ve diger hukuk normlarinin
anlamin1 herhangi bir smir olmadan degistirebilmektedir®®®. Bu durumda yargisal
denetim etkisiz ve islevsiz bir siirece doniismektedir?.

Maddi vakialarin arastirilmasina iliskin olarak APA’da yer alan {i¢ farkli
denetimin kullanildig1 sdylenebilir. Yapilan denetimler mahkemeye en genis aragtirma
yetkisi verenden baslayarak, trial de novo (yenibastan yargilama®'), substantial
evidence (esashi delil®'?) ve arbitrary and capricious (keyiflik®!®) ilkelerine
dayanmaktadir>t4,

De novo denetiminde mahkeme, idarenin isleminde yapmis oldugu biitiin

tespit ve bulgular ile maddi vakialara iliskin degerlendirmeleri bir yana birakarak

biitiin bahsedilen hususlar1 kendisi arastirmaktadir. Mahkeme, sanki islem tesis

56 Breyer v.d., a.g.e., s. 234.

07 A, s. 426.

S8 Ae.,s. 253.

509 Ay

5100 A, s. 255.

511 Ogretide daha 6nceki kullanimlar igin bkz. Sahin, a.g.e., s. 172.
52 Ay

513 Ay

514 Pierce, Shapiro, Verkuil, a.g.e, s. 384-385; Haley, a.g.e., s. 110.
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edilirken higbir tespit yapilmamis gibi bir inceleme yaptigindan bu ilke nadir olarak
kullanilmaktadir®®®, Ornegin gd¢menlik, gida yardim programi, engelli cocuklarm
egitimi, bilgi edinme gibi konularda ilgili yasanin mahkemelere bu denetim yolunu
mecbur tuttugu goriilmektedir®,

Diger iki denetim bakimindan ise; sekli usullii islemlerde esash delil ilkesi,
APA’da agik hiikiim bulunmadigindan basit usullii islemlerde ise genel bir denetim
olan keyfilik ilkesi uygulanmaktadir®’,

Esash delil ilkesinde mahkemeler idarenin maddi vakialara iliskin yapmis
oldugu tespitlerin ve c¢ikarsamalarin isleme ait belge ve kayitlarda yeterince

518

desteklenip desteklenmedigine bakmaktadirlar>*®. Bu yargisal denetim ilkesinde

idarenin isleminde dayanmis oldugu delil ve belgelerin, islem dosyasinda yer alan

diger bilgi ve belgelerle olan iliskisinin de degerlendirilmesi gerekmektedir®*®

. Ayrica
islem dosyasinda yer alan delil ve bulgulardan ulasabilecek birden fazla makul sonug
veya kanaat olmasi durumunda, idarenin makul sonuglardan birini tercih etmesi yeterli
olarak degerlendirilmekte ve bahse konu ilkenin sinir1 bu sekilde ¢izilmektedir®?°.
Sekli usullii islemlere uygulanan esash delil ilkesinde inceleme konusu dogal olarak
idari iglem siirecini yiiriiten ALJ’lerin yapmis olduklari maddi vakia tespitlerini de
icermektedir®?L,

Basit usullii islemlere uygulanan keyfilik ilkesinde ise idarenin isleminde
yasada ongorilmeyen hususlara dayanilmasina, isleme iliskin énemli bir hususa hig
deginilmemis olmasina, islem gerekgesinin isleme iliskin delillerle ortiismemesine
veya zit olmasina, islemin idarenin uzmanligi veya yaklasim farklilig1 ile izah
edilemeyecek derecede inandiriciliktan uzak olmasina ve ayrica idarenin daha onceki
kararlarindan veya yaklasimlarindan nedenini agiklayamadan ayrilmasina

bakilmaktadir’??, Keyfilik ilkesinin uygulanmasinda, mahkemeler islemi tesis eden

idarenin onceden dava konusu edilen baska islemlerinde hukuka ne kadar uyup

515 Aly.
516 Asimow, Levin, a.g.e., s. 517-518.

17 Werhan, a.g.e., s. 319.

S8 Ae.,s. 318.

519 Jaffe, a.g.e., s. 600-604; Pierce, Shapiro, Verkuil, a.g.e., s. 385.
520 Ay

521 Aee.,s. 386.

52 A.e., s. 390, 407-408.
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uymadig1 ve idarenin deneyim ve degerlendirmelerine duyulan giiveni gz 6nine
almaktadirlar®?,

Basit usulli islemlerde uygulanan keyfilik ilkesinin, esash delil ilkesine gore
daha dar bir denetim sonucunu dogurdugu yoniinde geleneksel bir goriis
bulunmaktadir®®*. Bununla birlikte keyfilik, APA vyiiriirliige girdiginden beri kapsam1
en cok degisen denetim ilkelerden biridir®®. Mahkemeler daha eski ictihatlarinda bu
denetim ilkesini goreceli olarak daha dar uygulamuslardir®®®, Sonraki ictihatlarda ise
esash delil ve keyfilik ilkelerinin benzer olduklari veya her iki ilkenin de genel olarak
ortiistiigii ileri siiriilmiistiir®?’,

Belirtilen denetim ilkeleri karsilastirildiginda, de novo ilkesinin héakime
oldukga genis bir arastirma yetkisi, esash delil ve keyfilik ilkelerinin ise goreceli

olarak dar bir aragtirma yetkisi verdigi gorulmektedir.
(2) Hukuki Yorum

Idarelerin yasanin verdigi gérevleri yerine getirebilmeleri, bu baglamda islem
tesis etme ve eylemde bulunmak igin her olay ve durum karsisinda ilgili mevzuati
inceleyip, yorumlamas: ve anlamlandirmas: gerekmektedir®®®, Bu nedenle hukuka
iligkin meseleler isleme dayanak olan yasa ve diger mevzuat hikumlerinin
yorumlanmasinda toplanmaktadir?®,

Geleneksel goriise gore mahkemelerin, idarelerin yapmis oldugu hukuki
yorumlara iliskin olarak genis bir denetleme yetkisi bulunmaktadir®®’. Bunun birinci
sebebi APA hiikiimlerinin lafzindan hukuka iliskin meseleler bakimindan

mahkemelere genis bir denetim yetkisi verdigi sonucunun ¢ikarilmasidir. Diger sebep

ise APA oncesinde de yasanin ne olduguna karar vermenin mahkemelerin gorev

53 Haley, a.g.e., s. 110.

524 Geleneksel goriise iliskin agiklamalar igin bkz. Werhan, a.g.e., s. 322; Cann, a.g.e., s. 152; Haley,
a.g.e, s. 110.

25 Pierce, Shapiro, Verkuil, a.g.e., s. 388.

56 A, s. 388-389.

527 Her iki ilkenin aym sonuca vardigini baslica vurgulayan hukukgu federal yargi¢ ve sonradan
yiiksek yargic SCALIA’dir. Bkz. A.e., s. 385, 390-392. Ayrica bkz. Lawson, a.g.e., 534; Werhan,
a.g.e., s. 322-323.

58 Asimow, Levin, a.g.e., s. 519.

529 Werhan, a.g.e., s. 326-327.

530 Schwartz, Wade, a.g.e., s. 232.
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alanina girdigi yoniindeki mahkeme igtihatlaridir®®!. Kural bu olmakla beraber bu
kuralin uygulama alanini sinirlayan iki istisna durum bulunmaktadir.

Birinci istisna hukuki yoruma iliskin de olsa idari uzmanlikla ve yogun teknik
konularla karsilasilan davalarda, mahkemeler hukuka iliskin kararlar1 verme
yetkilerini daha kisitli kullanmakta ve idarenin islem dosyasindan ¢ikarilabilen kanaat
ve yorumlar1 yerine kendi kanaat ve yorumlarmi koymamaktadir®®,

Ikincisi ise hukuk ve maddi vakialarin birbirinden ayirmanim gii¢ oldugu
durumlardir. Bu tir durumlarda, mahkemeler olay1 ya biitiinliyle maddi vakialara
iligkin mesele olarak degerlendirmekte ya da olayda maddi vakialarla hukuki sorunun
ayrilmayacak sekilde biitlinlesmis oldugunu belirtmektedirler. Her iki durumda da
daha dar bir denetim 6ngéren maddi vakialara iliskin yargisal denetim Olgiitleri
uygulanmaktadirlar®®,

Hukuki yorum konusunda son s6zl s6yleme ve karar vermenin mahkemelere
ait oldugu ve mahkemelerin yargisal denetim yaparken idarelerin yapmis oldugu
hukuki yorumlarla baglh olmadig1 yoniindeki geleneksel goriis USSC’ nin Chevron®*
karartyla degismistir. Chevron karari hukuki yorum konusunda Amerikan idare
hukukunda 6nemli bir igtihat haline gelmistir.

Yukarida belirtilen yaklasim dogrultusunda Chevron’a kadar Amerikan
(federal) mahkemelerinde idarenin hukuki yorumu bakimindan iki farkli yonde ictihat
grubu olugmaktaydi. Mahkemeler; bazi kararlarinda idarenin yorumu Gzerinden gidip

idarenin ulastig1 bu sonucun makul olup olmadigini inceleyerek, diger kararlarda ise

idarenin yasay1 ve mevzuati yorumlamasindan bagimsiz bir sekilde kendisi bir yorum

1 Aly.; Werhan, a.g.e., s. 327.

582 Schwartz, Wade, a.g.e., s. 232.

5% Breyer v.d., a.g.e., s. 273.

53 Chevron U.S.A,, Inc. v. Natural Resources Defense Council, Inc., 467 U.S. 837 (1984). Dava
konusu olay su sekilde dzetlenebilir: Chevron karari ¢evrenin korunmasi ile gorevlendirilmis
federal idare olan EPA’nin bir diizenleyici islemine iliskindir. EPA sirketlerin {iretim yaptiklar1
fabrikalarindaki makine ve techizatlarin ortaya c¢ikardigi cevreyi kirletici madde salinim
hesaplama yontemini degistirmistir. Yeni yonteme gore salimm hesabinin fabrikadaki her bir
makine ve techizata gore degil, o fabrikada olusan toplam salinima gore yapilmas: dngoriilmiistiir.
Fabrika maliyetlerini azaltmaya ve sirketlere esnek yatirimlar yapmaya olanak veren bu degisiklik
cevre duyarliligi olan kesimlerde rahatsizliga sebep olmustur. Bir ¢evre Orgiitii tarafindan agilan
davada EPA’nin daha onceki kurali degistirirken yapmis oldugu yasa yorumu iizerinde
durulmustur. Mahkeme, boliimiin devaminda ayrintili bi sekilde iizerinde durulacagi iizere, davayi
reddetmistir. Bkz Asimow, Levin, a.g.e., s. 528; ayrica bkz. Sahin, a.g.e., . 168.
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getirip bunu idarenin ki ile karsilastirarak bir sonuca varmaktaydi®®.

Chevron igtihad1 hukuki yorum bakimindan goreceli olarak daha dar denetim
ongoren kararlar grubuna girmekle birlikte bu gruptaki kararlardan farkl: olarak temel
ilke ve kurallar icermektedir.

Chevron karar1 kendisinden sonraki kararlara 1s1k tutacak sekilde iki agamali
bir denetim getirmistir.

Iki asamaya birlikte bakildiginda, birinci asamada mahkeme yasanmn agik
olup olmadigini inceleyecektir. Eger yasa agiksa, bu durumda idare yasay1 agik hitkkme
gbre uygulamak; mahkeme de agik hiikme gére denetim yapmak zorundadir®®®, Birinci
asamada yasanim hiikmii aciksa ve idare buna uymamissa islem hukuka aykiridir®®.
Eger isleme dayanak yasa belirsiz ve miphem ise o zaman ikinci asamaya
gecilmektedir. ikinci asamada ise mahkemenin, idarenin yasa hikmiinii makul
(reasonable) veya kabul edilebilir (permissible)  bir sekilde yorumlayip
yorumlamadigim gozeterek karar vermesi gerekir®3,

Chevron’un birinci asamasinda yasa hiikmiiniin a¢ik olmasindan anlasilan
idareye belirli bir konuda takdir imkani birakilmamasidir®®. Mahkemeler yasa
hiikiimiiniin ac¢ik olup olmadigimi belirlemek icin geleneksel yasa yorumlama
yontemlerini kullanmaktadirlar>®. Federal Yilksek Mahkeme Chevron ictihadinda
geleneksel yorum yoéntemlerinden bahsetmekle birlikte hangi yorum yontemini tercih
edilmesi bakimindan agik bir belirleme yapmamustir>*t, Mahkeme Kita Avrupasi’ndan
(Roma Hukukundan) gelen lafzi yorum, tarihsel yorum, sistematik yorum ve amagsal
yorum gibi yorum yodntemlerini kullanacaktir. Chevron igtihadina goére birinci

asamada mahkeme oldukca genis bir denetim alanma sahiptir®*2. Mahkeme bu

5% Stephen M. Lynch, “A Framework for Judicial Review of an Agency's Statutory Interpretation:

Chevron, U. S. A.,Inc. v. Natural Resources Defense Council”, Duke L. J., C.34, S.2, 1985, s.
470-472. Her iki bakis agisinda da ortak nokta, mahkemelerce idarelerin dikkate alinmasi gereken
sorumlu bir uzman ve yasanin anlamina iliskin 6zel bilgi sahibi bir miiessese olarak
degerlendirilmesidir. BKkz. Strauss, “Chevron Space”, s. 1147.

5% Breyer v.d., a.g.e., s. 287, 289; Asimow, Levin, a.g.e., s. 532,538; Antonin Scalia, “Judicial
Deference To Administrative Interpretations Of Law”, Duke L. J., C.38, S.3, 1989, s. 511-512.

87 Asimow, Levin, a.g.e., s. 534.

% Breyer v.d., a.g.e., s. 287, 289; Asimow, Levin, a.g.e., s. 532,538; Scalia, a.g.e., s. 511-512.

539 Asimow, Levin, a.g.e., s. 533.

540 Pierce, Shapiro, Verkuil, a.g.e., s. 402.

%1 Asimow, Levin, a.g.e., s. 538.

%2 gcalia, a.g.e., s. 511; Asimow, Levin, a.g.e., s. 538.
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baglamda birinci asamada yasanin sinirlarini da belirlemektedir.

Chevron’un ikinci asamasinda mahkeme, idarenin belirsiz yasa
hiikkiimleriyle ilgili yapmis oldugu yorumlarin makul ve kabul edilebilir olup
olmadigmi degerlendirmektedir>*. Zira belirsiz yasa hiikiimleriyle yasa koyucu belirli
konular1 idarenin takdir hakkini kullanarak ¢dziimiine birakmaktadir®*4. Bu denetimde
bir hukuka aykirilik bulunmasi igin, idarenin yorumunda yasa htikmiinii makul sinirlart
asacak sekilde uygulamasi, bu bakimindan bir yetersizligin oldugu yoniinde
mahkemede bir kanaat olusmasi gerekmektedir’®. Yiksek Mahkeme (USSC)
Chevron kararinda birinci asama uyarinca yasanin muglak olduguna karar vermis, iki
asamada ise idarenin yapmis oldugu diizenleyici islem degisikliginde yapmis oldugu
hukuki yorumun ise makul olduguna karar vermistir.

Chevron igtihadina gore yasalarda yer alan bosluklarin yorum yoluyla
doldurulmas1 gorevi oncelikle mahkemelere degil idarelere aittir>*®. Mahkemeler,
idarelerin bu yorumlarma miimkiin oldugu &lgiide dokunmayacaklardir®*’. Buradan
mahkemelerin idarenin yorumlarin1 denetlemeyecegi sonucu ¢ikmamalidir.
Mahkemeler yargisal denetim sirasinda idarenin yasayr hem yorumlamasini hem de
icra etme durumunu degerlendirilmektedir™*®. Bir bakis agisina gdre mahkemeler
yasada belirtilen hiikiimler uyarinca olmasi gereken hususlar ile olmamasi gereken
hususlar1 tespit ederek bu ikisi arasinda kalan muglak alanda ise idarenin yapmis
oldugu tercihlerin makul olup olmadigin1 inceleyecektir®,

Chevron igtihadi sadece islemin dayanagi olan yasa hiikmiiniin ve
dizenleyici islemlerin yorumlanmasini kapsamaktadir. Daha genis plandan
bakildiginda hukuki yoruma dahil edilebilecek anayasa hukimlerinin, hukukun genel
ilkelerinin ve mahkeme igtihatlarinin yorumlanmas: Oteden beri mahkemelerin
yetkisindedir>®,

Goriildigi  gibi Chevron igtihadindaki denetimin birinci ve ikinci

%3 Breyer v.d., a.g.e., s. 359; Pierce, Shapiro, Verkuil, a.g.e., s. 401.
4 Scalia, a.g.e., s. 511.

%5 Asimow, Levin, a.g.e., s. 536.

546 Pierce, Shapiro, Verkuil, a.g.e., s. 401.

47 Asimow, Levin, a.g.e., s. 532.

548 Breyer v.d., a.g.e., s. 359.

549 Strauss, “Chevron Space”, s. 1164.

50 Werhan, a.g.e., s. 327-328.
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asamasindan farkli denetim kapsamlar1 ¢ikmaktadir. Chevron igtihadinin uygulandigi
davalarda birinci asamada davanin kabul edilme orani yiiksek iken ikinci asamaya

gecildiginde bu oran oldukea diismektedir>>*.

(3) Nihai Karar — Takdir

Yukarida da belirtildigi gibi islemin esasina yonelik yargisal denetimde
hukuka iliskin meseleler, hukuki yorum ile nihai karar — takdir seklinde ikiye

ayrilmaktadir®?

. Bu bolimde idarenin islemdeki takdiri/takdir tercihi tizerinde
durulacaktir.

Idarenin takdiri veyahut da nihai karar, yasaca izin verilen birden fazla hukuki
sonugtan veya yasal alternatiften birininin idarece takdir edilerek secilmesidir®®,
Amerikan idari yargilamasinda idari islemin denetlendigi en son Olcut nihai karar —
takdir olgutiidiir®*. Genel olarak idarece kullanilan takdir, sahsi, kisisel ve ahlaki bir
takdir degil hukuki takdir olmalidir®®®,

Islemin takdir yetkisi yoniinden denetiminde yukarida da islenen genel
denetim ilkesi olan keyfilik ilkesi kullanilmaktadir>>®. Oncelikle mahkemelerin kendi
degerlendirme ve kanaatini idarenin degerlendirme kanaati yerine koymamasi
gerekir®™’. Amerikan hukukunda eskiden beri mahkemeler bu konuda idarelerin takdir
kullanimina biiyiik olgiide itibar etmekte olup, sadece idarenin tercihinin rasyonel
esasa veya makul temele uygun olup olmadigma bakmaktadirlar®®. Yine takdir
yetkisinin denetiminde idarenin isleminde ortaya koydugu sebepler karsisinda tercih

etmis oldugu idari islem sonucunun keyfi olup olmadigina da bakilmasi

51 Belirli bir dénem icerisinde 6rnegin Amerikan Federal EPA kurumunun islemlerine karsi agilan

davalara yonelik yapilan aragtirmalara gore, Chevron igtihadinin uygulandigi davalarda birinci
asamada davanin kabul edilme oran1 % 52 iken ikinci asamaya gecildiginde % 8’¢ diismektedir.
Bkz. Christopher H. Schroeder, Robert L. Glicksman, “Chevron, State Farm, and EPA in the
Courts of Appeals During the 1990s”, Environmental Law Reporter, C.31, S.4, 2001, s. 10375-
10377.

%2 Asimow, Levin, a.g.e., s. 519-601; ayrica bkz. Breyer v.d., a.g.e., s. 235, 392

53 Davis, Discretionary Justice, s. 4; Breyer v.d., a.g.e., s. 392.

54 Werhan, a.g.e., s. 354.

5% Schwartz, Wade, a.g.e., s. 267.

5% Asimow, Levin, a.g.e., s. 567.

%7 A, s. 568.

5% Werhan, a.g.e., s. 354-355.
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gerekmektedir>®®

Amerikan Yargisi ile etkilesim iginde olan Amerikan Barolar Birligi ise bir
calismada takdir yetkisinin kotiiye kullanildigi halleri biraz daha gelistirerek su sekilde
orneklendirmektedir:

1- Idare vyiiriirliikte olan mevzuat uyarinca, dayanmasi gereken bir etkene
dayanmamis veya dayanmamasi gereken bir etkene dayanmistir, 2- islemde yasal
amag ve sartlar makul olarak iliskilendirilmemistir, 3- Islemde maddi vakialar yeterli
bir sekilde aciklanmamistir, 4- Islemde hicbir aciklama bulunmamaktadir veya islemin
gerekcesinde agik bicimde hata bulunmaktadir, 5- Idare, yeterli bir mazeret
gostermeden, islemde yer alan Onemli hususlardan birini makul bir sekilde
degerlendirmemistir, 6- Islemde mesru bir sebep ve yeterli agiklama bulunmadan
idarenin daha 6nceki ilkelerinden veya kararlarindan sapilmistir, 7- idare isleminde,
yeterli bir mazeret gostermeden, ilgili soruna yonelik alternatif bir ¢6zimi dikkate
almamis veya degerlendirmemistir, 8- Idare islemin tesis edilmesi sirasinda islemin
muhatabinin ortaya koymus oldugu esasli iddialar1 dikkate almamig, muhatabin alakali
ve onemli yorumlarina cevap vermemistir, 9- idarenin meydana gelen ihlal karsisinda
uyguladig1 yaptirrm biyuk olclide orantisizdir, 10- Islemde, makul bir kararda yer
almas1 gereken baska tiirlii eksiklikler bulunmaktadir®®.

Yukarida belirtilen kurallar mahkemelere yardimer olmakla bilirkte keyfilik
ilkesi mahkemelerce en ¢ok dayanilan iptal sebedir®®!. Bunun birinci sebebi keyfilik
denetiminin hem idarenin takdir yetkisinin hem de maddi vakialarin denetiminde
kullanilmasidir. Keyfilik denetimi, hukuki yorumun denetiminde kullanilan Chevron
ictihadinin  ikinci asamasindaki makulliik (reasonableness) denetimi ile de
ortiismektedir®?.

Amerikan 6gretisindeki goriisler ele alindiginda takdir yetkisinin denetimi

hususunda sistematik bir yaklasimin bulunmadigi goriilmektedir. Ayni elestiri

59 Breyer v.d., a.g.e., s. 392.

%0 Paul R. Verkuil v.d. (ed.), “A Blackletter Statement Of Federal Administrative Law”,
Administrative L. R., C.54, S.1, 2002, s. 42-43.

Patricia M. Wald, “Judicial Review In Midpassage: The Uneasy Partnership Between Courts And
Agencies Plays On”, Tulsa L. R., C.32, S.1, 1996, s. 234.

62 Asimow, Levin, a.g.e., s. 567.
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Amerikan 6gretisinde de yapilmaktadir®®®. Amerikan idare hukukunda takdir yetkisi
genellikle genis anlamiyla degerlendirilmektedir. Bu nedenle Amerikan Barolar
Birligi’nce hazirlanan listeye Tiirk ve Alman Hukuku agisindan bakildiginda belirtilen
orneklerin usul hatalarini, sebep konu ve maksat unsurlarindaki hukuka aykirilik

orneklerini igerdigi goriilmektedir.

d. Turk ve Alman Hukuku ile Amerikan Hukukunun Birlikte

Degerlendirilmesi

Yasal duzenlemelerde esas denetimi, Tirk hukukunda sebep, konu ve maksat
yonlerinden hukuka aykirilik seklinde unsurlara ayrilmisken, Alman hukukunda ise
pozitif hukuk metinlerinde®®“ sadece genel hukuka aykirilik olarak ongériilmiistiir.
Buna ragmen Alman hukukunda yukarida belirtilen agik degerlendirme hatasi, agik
takdir hatast ve Olciliiliik gibi denetim ilkeleri 6greti tarafindan ileri siiriiliip
mahkemeler tarafindan da kararlarda kullanilmistir.

Amerikan hukukunda ise yargisal denetime iliskin hiikiimleri iceren APA’ya
bakildiginda, bu yasada yargisal denetim Olgiitlerinin ayrintili olarak belirlendigi
goriilmektedir. Oyleki yasada (sebep ve konu seklindeki) yargisal denetim 6lciitii ile
bu olgtlerin etkili bir sekilde uygulanmasini saglayan ilke ve kurallar i¢ i¢e gegmis
bulunmaktadir. Ancak bu durumun altinda, APA yiiriirlige girmeden Once igtihat
hukuku 6zelligi tasiyan Amerika’da mahkemelerin igtihalariyla ¢esitli ilke ve kurallar
benimsenmis olmasi ve yasama meclisinin ise bu ictihatlar1 yasa metninde toparlamasi
yatmaktadir>®®.

Yukarida Tiirk, Alman ve Amerikan hukuklarinda yargisal denetimde sekli

denetim ile esas denetimi ayrimi bakimindan ortak bir yaklagimin gorildagi

563 Schwartz, “The Code”, s. 256-257.

564 Alman Federal Yiiksek Mahkemesi dahil olmak iizere idare mahkemelerin kurulusu, diizeni,
hakimlerin statiisii ile idari yargilama usuliinii kapsayan Alman Idari Mahkemeler Yasasi’nin
(Verwaltungsgerichtsordnung) 113. maddesinde iptal davasma yonelik yargisal denetim 6l¢utu
hukuka aykirilik olarak 6ngoriilmiistiir. Bununla birlikte Alman Idari Usul Yasasi’nda
(Verwaltungsverfahrensgesetz) yetki ile sekil — wusul konulari ayrintili bir bigimde
diizenlendiginden, yargisal denetim yapan mahkeme islemin yetki ve sekil — usul unsurlari
bakimindan anilan Usul Yasasi’ni gozetmektedir. Geriye kalan hukuka aykirilik noktalar1 islemin
esasina iligkindir.

55 Schwartz, French Administrative Law, s. 204.
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belirtilmistir. Anilan hukuk sistemlerinde esas denetimi icerisinde benzerliklerin ve
ortak noktalarin bulunup bulunmayacag: tizerinde de ayrica durulmalidir.

[k olarak yukarida da belirtildigi gibi Amerikan hukukunda maksat unsuru
yargisal denetim Ol¢iitii olarak yer almamaktadir. Amerikan hukuku ile Kita Avrupasi
hukuku arasindaki en 6nemli farklilik maksat unsuru bakimimdandir. Bununla birlikte
yine yukarida belirtildigi gibi Turk idare hukukunda da maksat denetimi giderek
zayiflamakta ve maksat denetimi sebep denetimi ile birlikte onun icerisinde
yapilmaktadir.

Maksat unsuru diginda, Tirk ve Alman hukukundaki degerlendirme alan1 —
dar anlamda takdir yetkisi ayrim1 ile Amerikan hukukundaki maddi vakialar, hukuki
yorum ve takdir yetkisi (nihai karar) ayrimi arasinda benzerlik kurulabilir. Amerikan
hukukunda hukuka iliskin meselelerin kendi icerisinde hukuki yorum ve takdir yetkisi
(nihai karar) seklinde ayrilmasi ve hukuki yorumun maddi vakialar arastirmasina
yaklagmasi bu tespiti dogrulamaktadir.

Ekonomik diizenleme ve denetleme islevinde, idari islemler ekonomik
hayatin i¢indeki olaylara ve olgulara yonelik olarak tesis edildiginden sebep unsurunda

asil merkezde olan maddi vakialardir®®®

. Bunedenle degerlendirme alani igerisinde ilk
basta isleme iliskin maddi gergekligin arastirilmasi gerekmektedir. Amerikan APA’da
maddi vakialarin yargisal denetimi bakimimndan mahkemelere genis yetki verilmesine
ragmen, mahkemelerce biitlin maddi vakialarin yeni bastan arastirllmasi ve
degerlendirilmesi (de novo review) yoluna olduk¢a nadir bagvurulmaktadir®®’.
Kanaatimize gore Turk hukukunda da benzer bir durum bulunmaktadir. I'YUK un 20.
maddesinde®®® mahkemelerin bakmakta olduklari davalara iliskin olarak her tiirlii
incelemeyi kendiliginden yapacaklar1 kurali bulunmakla birlikte, mahkemenin re’sen
arastirma yetkisini nasil kullanacagi oOncelikle dava konusu idari islemin

ozelliklerine®® gore degismektedir. Maddi olgularin arastirilmasima iliskin re’sen

%6 Benzer goriisler igin bkz. Ipsen, a.g.e., s. 83-97.

%7 Sven Hartung, “Die gerichtliche Kontrolle von Verwaltungsentscheidungen in den Vereinigten
Staaten”, DOV, C.46, S.8, 1993, s. 331.

Dosyalarin incelenmesi baslikli 20. madde genel olarak yargilamaya iliskin hiikiimler 6ngérmekle
birlikte, mahkemelerin bu madde uyarinca yapmis olduklar1 inceleme ve arastirmalar agirlikli
olarak islemin sebep unsurunu denetlemeye yoneliktir. Benzer goriis i¢in bkz. Gézubuyik, Tan,
Idare Hukuku (Cilt 2), s. 464-465.

“Kuskusuz idari islemin dayanagi olan maddi sebeplerin gergeklesip gerceklesmedigi ile ilgili

568

569
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aragirma ilkesi yargic icin hem yetki hem de gérev olmasma®’® ragmen ekonomik
diizenleme ve denetleme iglevinde isleme iligkin her tiirlii bilgi ve belge idari islemin
tesisi asamasinda toplandigindan re’sen arastirma ilkesinin kullanilmasini gerektirecek
bir durumla fazla karsilagilmamaktadir.

Amerikan idare hukukunda islemin esasina iliskin ikinci sirada yer alan 6lgiit
hukuki yorumdur. Hemen yukarida maddi vakialar 6l¢iitliniin islemin sebep unsurunun
denetimi ile ilgili oldugu belirtilmistir. Geri kalan o6l¢iitlerden, kolayca anlagildigi
tizere, nihai karar (takdir) 6l¢iitli islemin konu unsurunun denetimi ile ortiismektedir.
Amerikan hukuku i¢in belirtilen {iglii ayrimda, hukuki yorumun hangi sebebe mi
konuya mi1 ait oldugu iizerinde ayrica durulmalidir. Goriisiimiize gore Amerikan
hukukunda hukuki yorum 0lcutli sebep unsurunun denetimine iliskindir. Soyle ki
idarenin islem tesis ederken, ulastigi hukuki sonug ile tespit ettigi maddi vakialar
arasinda makul bir iligkiyi, bagka bir ifadeyle sebep sonug iliskisini kurmus olmasi
gerekmektedir’™., Maddi vakialarin tespiti ile bunlarin degerlendirilmesi ve
nitelendirilmesi ayr1 agsama olarak diisiiniilse bile birbirine siki1 bir sekilde baghdir.
Bundan baska maddi vakialarin hukuki yorumu ve nitelendirilmesi mevzuattan
bagimsiz olarak yapilamaz; mevzuat ile maddi vakialarin birlikte yorumlanmasi
gerekmektedir®’2. Bu nedenle maddi vakialarla, hukuki yorum birlikte islemin sebep
unsurunu meydana getirdigi diisiiniilmektedir. Amerikan idare hukukunun gelisiminde
hukuki yorumun nihai karardan (takdirden) ayrilarak baska bir baghik altinda
degerlendirilmesi de bu duruma isaret etmektedir. Turk hukukunda da ekonomik idare
hukuku gibi yasalarin idareye genis yetkiler tanidig1 alanlarda mahkemelerin 6ncelikle
islemin altinda yatan ve ona dayanak olan maddi ve hukuki olgularin gergekligini

saptadig1 daha sonra ise bu olgularin islemin dayanagi olup olamayacagini inceledigi

olarak yapilan kontrol, somut olaya gore yogunluk derecesinin degisecegi bir kontrol degildir.
Bununla birlikte maddi sebebin gerceklesip gerceklesmedigi kontroliinde delillerin
arastirllmasinda ciddiyet derecesi bir davadan digerine degisebilmektedir.” Bkz. Okay Tekinsoy,
a.g.e., s. 225. Ayrica bkz. Cinar Can Evren, “Iptal Davalarinda Kendiliginden Arastirma flkesi”,
GUHFD, C.12, S.1-2, 2008, s. 715.
50 Okay Tekinsoy, a.g.e., s. 227.
51 Werhan, a.g.e., s. 360. Maddi vakialarla hukuki yorumun birlestigi nokta maddi vakialarm
mevzuata uygulanmasi olarak degerlendirilmektedir. Bkz. Asimow, Levin, a.g.e., s. 524.
Islemin esas denetiminde dnemli bir husus idarenin yapmus oldugu tespit ve bulgularla ulastig1
sonuc arasinda baglanti kuracak muhakemedir. Idare isleminin sebeplerini bu muhakeme ile
cikarmaktadir. Mahkemeler de bu muhakemenin dogru olup olmadigina bakmaktadirlar. Bkz.
Pierce, Shapiro, Verkuil, a.g.e., s. 407.
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one sirulerek®®, maddi vakialarin arastirilmasi ile hukuki yorum ve nitelendirme
arasindaki siki bag ortaya konulmustur.

Tirk — Alman ve Amerikan hukuklarinda hukuki yorum konusunda ortak
nokta, hukuku yorumlama gorevinin idarelere ve mahkemelere birlikte verildigidir ",
Dolayisiyla ilk once yasay1 yorumlayacak olan idari islemi tesis eden idaredir. Turk
hukukunda mahkemeler agik degerlendirme hatasini incelerken idarenin yapmis
oldugu yorumlarda agik bir hatanmn bulunup bulunmadigini denetlemektedir. idareler
karsisinda, mahkemelerin hukuki yorumlama guci lafzi yorumdan amagsal yoruma
dogru genisletici yorumlara gidildik¢e zayiflamaktadir. Benzer bir durum Amerikan
hukuku i¢in de gecerlidir. Chevron igtihadinin birinci asamasinda yasa hiikmiiniin
belirsiz olup olmadigina bakilmaktadir; yasa hiikkmii aciksa o zaman idarenin takdir
yetkisi bulunmadigindan agik olan hiikme uyulup uyulmadigr incelenecektir. Yasa
hiikmiiniin belirsiz olduguna kanaat edilirse o zaman Chevron igtihadinin ikinci
asamasina gecilecektir. Ikinci asamada ilgili yasa hikmi idareye takdir yetkisi
verdiginden mahkeme idarenin belirsiz yasa hikmi (zerindeki yapmis oldugu
yorumun makul ve kabul edilebilir olup olmadigina bakacaktir. Mahkeme ikinci
asamada da yorum yontemlerine basvurmak zorundadir. Zira yasa hikmdanin belirsiz
oldugunun tespiti ile yasa hiikmii lizerinde idarece yapilan yorumlarin makul ve kabul
edilebilir olup olmadigimin kontrolii de ancak mahkemenin hukuki yorum
yontemlerine bagvurmasi ile miimkiin olmaktadir. Mahkeme, idarenin basvurmadigi
genisletici yorum yontemlerini ancak idari islemin anayasa hukiumlerine, hukukun
genel ilkelerine ve mahkeme igtihatlarina®”® aykirilik halinde kullanabilecektir.

Kita Avrupasi hukukunda dar anlamda takdir yetkisi incelenirken ve
Amerikan hukukunda ise idarenin takdiri, nihai karar incelenirken idarenin hukuki
tercihine, idarece ulasilan hukuki sonuca bakilmaktadir. Her iki hukuk sisteminde en
onemli farklilik, Kita Avrupasi’nda Alman hukukundaki olcililik ilkesinin de
gelistirilmesiyle konuya daha sistemik yaklagilmasidir. Amerikan hukukunda ise

takdir yetkisinin denetiminde keyfilik ilkesi kullanilmaktadir. Alman Ggretisinde

573
574

Tan, “Ekonomik Kararlarin Yargisal Denetimi”, s. 40.

Amerikan ve Alman hukuklar1 karsilagtirilarak ulasilan benzer goriis i¢in bkz. Oster, “The Scope
of Judicial Review”, s. 1271-1275.

575 Bu konulardaki hukuki yorum sadece mahkemelere aittir. Bkz. Werhan, a.g.e., s. 327-328.
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olcultluk ilkesi ile keyfilik ilkesi arasinda benzerlik kurulmakla®’® birlikte 6luliluk
ilkesi APA’da yer almamakta ve Amerikan mahkemeleri tarafindan da
kullanilmamaktadir.

Yukarida yapilan agiklamalar dogrultusunda Amerikan, Tirk ve Alman
hukuklarindaki yaklasim farkliliklarina ragmen, esas unsurlari yoniinden yargisal

denetimde benzerliklerin ve drtiismelerin bulundugu®’’ savunulmaktadar.
3. Turk Damistayr’nin Islemin Esastan Denetimine Yaklasinm

Idari islemlerden dolayr menfaati ihlal edilenler islemin iptali i¢in dava
agmaktadirlar. Idari yargilama sirasinda idarenin dava konusu isleme iliskin tiim bilgi
ve belgeleri birlikte incelenerek, dava konusu islemin dayanilan yasa ve diger mevzuat
kurallarina, hukukun genel ilkelerine uygun olup olmadig tespit edilmektedir. Yapilan
yargilama sonucunda hukuka aykiriligin bulunmasi halinde islem iptal edilerek hukuk
aleminde gecersiz hale getirilmekte boylece idari iglevin hukuk sinirlart igerisinde
yerine getirmesi saglanmis olmaktadir. Idareler siirekli bir faaliyet icinde
olduklarindan, islemlerinde mahkeme kararlarinda yer alan gerekgeleri dikkate almak
zorundadirlar. Aksi takdirde mahkemelerce igtihada baglanmis bir konuda igtihat
gozetilmeden yapilacak iglemlere karsi acilacak davalarda iptal karar1 verilme olasilig1
yliksektir. Mahkeme igtihatlari idareler disinda diger ilgililer bakimindan da 6nem arz
etmektedir. Agiklanan nedenlerle oOzellikle uyusmazlikta son s6zii sodyleyen
Danistay’in igtihatlar1 idareler ve tiim ilgililer bakimindan yol gosterici olmaktadir.

Bu boéliimde islemin esasina iligkin bir onceki boliimde yapilan tespit ve
degerlendirmeler gozonilinde bulundurularak Danistay’in islemin esas denetimine

yaklasimi {izerinde durulacaktir. Idare hukukunun ve dolayisiyla idari yargilamanin

576 Alman 6gretisinde, Amerikan hukukundaki keyfilik ilkesi ile Alman hukukundaki 6lgiiliiliik ilkesi

arasinda paralellik kurulmaktadir. Bkz. Bernhard Schlink, “Proportionality In Constitutional Law:
Why Everywhere But Here?”, Duke J. of Comparative & International Law, C.22, S.2, 2012,
S. 294-295.

Benzerlik ve értiisme yolundaki goriisler yeni degildir. 1924 yilinda Amerikan, Ingiliz ve Fransiz
Barolarinin Paris’te yapmig olduklart ortak konferansta donemin Amerikan Federal Ylksek
Mahkeme Baskani Hughes benzer davalarda benzer kararlarin verildigini belirtmistir; akt.
Thibaudeau Rinfret, “The Relations Between Civil Law and Common Law”, The Code Napoleon
And The Common-Law World, Bernard Schwartz (ed.), tekrar bsk., New York, Greenwood
Press, 1975, s. 384.
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dinamik olma 0zelligi, Danistay igtihatlarinda Gzellikle islemin esast bakimindan
gelisen sart ve durumlara gore zaman icerisinde farkli yaklasim ve ¢oziimlerin ortaya
cikmasina sebep olmaktadir.

Ekonomik diizenleme ve denetleme islevi bakimindan da ayni durumu
gormek mumkindir. Bu nedenle Danistay igtihatlari, islemin esas1 bakimindan farkli

donemlere ayrilarak ele alinmistir.

a. Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Tiirk idari Yapisinda

Yer Almasimn ilk Donemindeki Durum

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yaygimlasmasina kadar ki donemde
genel ekonomik idare hukuku ile ilgili olarak yasalarin idareye genis yetki vermesi
halinde esas denetiminde isleme iliskin maddi vakialarin gergekliginin ve mevzuat
acisinda hukuki niteliginin arastirilmasi gerektigi, bu durumda Danistay’in yargisal
denetiminin goreceli olarak daha dar kapsamli olacag: ileri siiriilmiistiir®’®. Ancak
biitiin farkliliklarina ragmen ekonomik idare hukuku konusunda yargisal denetimin
farkl1 bir denetim dlgiitiine tabi olmadig1, isabetli olarak belirtilmektedir®".

Belirtilen donemde {ilkemizde yasanan ekonomik, siyasal ve sosyal
degisimler/gelismeler sonucunda yaygin bir Ozellestirmeler donemi yasanmistir.
Gergeklestirilen Ozellestirmelerle birlikte devlet sirketleri ve devlet tekellerince
yurdtilen ve bunlarin koydugu kurallar ve uygulamalara gore yuritilen ekonomik
kamu hizmetleri daralirken, diizenleyici ve denetleyici kurumlarca yuruttlen kolluk
faaliyetinin alan1 ise geniglemistir.

Iste tam bu dénemde Danistay yaygin ozellestirme hareketini smirlayan,

ekonomik idare hukuku icerisinde kendine 6zgii kararlar almistir. Bu donemde®®

578 Ekonomik idare hukuku ile ilgili olarak yasalarin ilgili idareye genis yetki vermesi halinde yargisal
denetimde bazi zorluklarla karsilasildigi, bu zorluklarin 6zellikle iglemin esasina iligskin denetimde
toplandig1 belirtilmektedir. Esas denetiminde isleme iliskin maddi vakialarin gercekliginin ve
tespit edilen hususlarin isleme dayanak/gerek¢e olabilecek hukuki nitelige sahip olup
olmadiklarinin aragtirilmasi gerekmektedir. Bkz. Tan, “Ekonomik Kararlarin Yargisal Denetimi”,
s. 40. Yazarca ileri surllen her iki aragtirma noktasi da islemin sebep unsuruna ve dolayisiyla
idarenin degerlendirme alanina karsilik gelmektedir.

579 A, s. 49.

580 Benzer bir yaklasimi, PETKIM’in % 51 hissesinin &zellestirilmesine iliskin 2007 y1ll1 daha yakin
tarihli bir kararda da gérmek mumkindir. Bkz. Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 450.
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Ozellestirme islemlerine veya Ozellestirme sonrasinda imzalanan imtiyaz
sozlesmelerine iliskin davalarda YUlksek Mahkemelerin yargisal denetimi genis
tutmas1 “kamu hukuku direnci” olarak adlandiriimaktadir®®, GULAN’1n isabetli bir

sekilde belirttigi lizere>®

, Olusturulan bu direng¢ sonrasinda ise 13.08.1999 tarih ve
4446 sayil1 Yasa ile Anayasa’nin 47, 125 ve 155. maddeleri degistirilerek, s6z konusu
sOzlesemeler idari yargi digina ¢ikartilmigtir.

Idari yarginin ozellestirme islemlerine iliskin davalardaki yorumlari
2000’lerin basinda karsilasilan agir ekonomik krizle birlesince, (ekonomik)
duzenleyici ve denetleyici kurumlar bir stre ekonomik krizin caresi ve ekonomik
guclenmenin anahtart olarak goriilmistiir. Aciklanan bu ortam, dizenleyici ve
denetleyici kurumlarin islemlerinin yargisal denetiminin olduk¢a dar tutulmasini

tetikleyen bir genel diisiinceyi/egilimi®®® dogurmustur. Iste ortaya konulan bu

psikolojik ortamda, diizenleyici ve denetleyici kurumlar yayginlagmistir.

b. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Yayginlasmasindan

Sonraki Damistay ictihatlarinin Ele Ahnmasi

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yayginlagmasindan sonraki dénemde
Danistay’in esas denetim bakimindan igtihatlarinin 6gretide nasil degerlendirdigi
tizerinde durulmasi gerekmektedir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlara (ve ekonomik diizenleme ve denetleme

Giilan, “Kamu Hizmetlerinin Geligimi”, s. 99.

582 «Buguin Turkiye'nin kamu hizmetini ilgilendiren giindeminde bulunan devletin kigultiilmesi
yoniindeki siyasi sOylemin teknik idare hukuku yonii kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi, yani
idarenin bir ¢ok alandan elini ¢ekerek faaliyeti tamamen 6zel sektore birakmasi seklindedir.
Isabetli veya isabetsiz bu gériis, yasamay1 da etkileyen su diisiiniis tarzin1 icermektedir : Madem
ki, basta Anayasa Mahkemesi olmak iizere Danistay ve idari yargi, tahkime, 6zel hukuk rejimine,
guvenceli yararlanmaya diren¢ gostermekte ve gerek bu yondeki kanunlar iptal ederek gerekse
goriiliis usullerinin 6zel kisilere devrine yonelik islemleri, sozlesmeleri iptal ederek engel
olmaktadir 6yleyse meseleyi kokten halletmek i¢in bazi faaliyet alanlarindan idareyi tamamen
¢ikarmak ve sadece bir kolluk denetimi yapar hale doniistiirmek en etkili ¢6ziimdiir. Yani kamu
hizmeti artik dogrudan ve agik bir saldiri ile karsi karsiya kalmistir.”

Bkz. A.e., s. 100.

2000’1 yillarda bahse konu genel diisiinceyi/egilimi yansitan birgok ifade bulunmakla birlikte,
bunlar arasinda en ilging ve g¢arpici olan Danmistay kokenli Anayasa Mahkemesi iiyesi Giiven
Dinger’e ait olanidir. Emekli olduktan sonra RK tarafindan diizenlenen Persembe Konferansina
katilan DINCER, agik bigimde diizenleyici ve denetleyici kurumlara yonelik olarak islemin sebep
ve maksat unsurlar1 denetiminin yapilmamasini 6nermektedir. Bkz. Dinger, a.g.e., s. 18.

583
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islevine) yonelik yargisal denetimin irdelenip sonuglar g¢ikarabilmesinde ve
Danistay’in bakis agisinin belirlenmesinde en blylk zorluk, bu konuda Danistay
ictihatlar1 sayisinin az olmasidir. Ornegin yargisal denetimin islendigi 2005, 2007 ve
2011 yilli eserlerde®® igtihat sayisinin azligindan ve igtihatlarin heniiz istikrara
kavusmadigindan bahsedilmektedir.

[lk basta karar sayis1 az oldugu igin 6gretide igtihatlar yorumlanirken sinirlar
biraz zorlanmistir. Ornegin 13. Daire kurulmadan &nce gérevli olan 10. Daire’nin RK
islemlerine kars1 agilacak davalarda gorevli mahkemenin Danistay olmasina iligskin
yasa hikmunin Anayasa’ya aykiri oldugu gerekcesiyle Anayasa Mahkemesi’ne
gotiirmesi, yargisal denetimin kapsamina iligkin bir  gosterge olarak
degerlendirilmistir®®. Halbuki Danistay, Anayasa Mahkemesi’ne giderken yargisal
denetimin kapsamini degil Danistay’mn temyiz mahkemesi olma niteligini
vurgulamistir. Anilan karardan yargisal denetimin kapsamina iligskin bir sonug
¢ikarilmast miimkiin degildir.

Ayrica Ogretide yargisal denetimin niteligi ve kapsami {izerinde inceleme
yapilirken, mahkeme kararlarinin gerek¢esinde bu kurumlara sadece davali idare
denilmesi ve 6zerk olduklarinin vurgulanmamasi elestirilmis, bunlarin bagimsiz idari
otorite, diizenleyici ve denetleyici kurulus veya iist kurul olarak belirtilmesi gerekliligi
fikri ileri siiriilmiistiir’®®. Bu durum TYUK’un 3. maddesinde yer alan davada taraf
teskili ile hiikiimden kaynaklanmakta olup kararin baslangi¢ kisminda davali idarenin
yasal adi yer almaktadir. Kararda ayrica idarenin 6zerkliginin veya diger yapisal
Ozelliklerinin belirtilmesine gerek bulunmamaktadir. Belirtilen durum da yargisal
denetimin kapsami agisindan belirleyici degildir.

Siklikla alintilanan baska bir igtihat ise IDDK’nin vermis oldugu YD itiraz
kararidir. IDDK bahse konu kararinda, piyasadaki hakim durumun kétiiye kullaniimasi

587

konusunda tek otoritenin RK oldugunu belirtmistir>®’. Belirtilen bu karar dar kapsamli

bir denetim igin emsal ictihat olarak kabul edilmektedir. Bununla beraber bu kararin

%84 Egerci, a.g.e., . 287; Usta, a.g.e., s. 67; Cakmak, a.g.e., s. 237-238.

585 Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, s. 53; Cakmak, a.g.e., s. 54-55.

586 Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, s. 52; Akgill, a.g.e., s. 210.

587 IDDK, YD Itiraz No E:1999/113. Karar i¢in bkz. Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, s. 49-50;
Ayrica bkz. Usta, a.g.e., S. 67.
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sonrasinda daha genis denetimin yapildig: igtihatlara rastlamak da mimkuinduir®e8,

Ogretide Damigtay’mn denetimini bazen yerindelik denetimine dogru
kaydirdigi aym1 konuda farkli yonlerde alinan Kararlar Uzerinden tartisilmaktadir.
BDDK ’nin bazi bankalarin TMSF’ye devrine yonelik islemlere kars1 agilan davalarda
Danistay’in farkli yonlerde Kararlari bulunmaktadir. Ornegin Toprakbank A.S.’nin
devrine iliskin davada dava reddolunmus®®®, Demirbank T.A.S.’nin devrine iliskin
davada ise dava kabul olunmustur®®. 13. Daire’nin karar1 ile IDDK’nim azlik oyu
gerekgelerinden yola ¢ikilarak Danistay’in denetimde yerindelige dogru kaydigi ileri
sirilmektedir®™®®, Bir kararda davanin ret olunup diger kararda ise davamin kabul
edilmesi durumuna dayanilarak yazarca varilan yargilamada yerindelik denetimine
gecildigi sonucuna katilmiyoruz. Bankalarin TMSF’ye devrine yonelik tesis edilen
islemlere kars1 agilan davalarda islem dosyalarinin ve yargilama sirasinda olusacak
dava dosyalarinin kapsamli olmasi nedeniyle islemin hukuka uygunluk denetiminde
degerlendirilecek bir¢ok nokta bulunmaktadir. Belirtilen kararlarda inceleme noktasini
islemin sebep unsuru olusturmaktadir. Yazarca kararlardan yapilan alintilardan
goriildiigli lizere reddolunan davada bankanin uzunca bir siire takip edildigi ancak
mevzuat sartlarini yerine getiremedigi, kabul olunan davada ise bankanin yakindan
takip edilmeden dogrudan hakkinda islem tesis edildigi goriilmektedir. Farklh
sonugtaki kararlar dogrudan yerindelik denetimine kayildigin1 géstermemektedir. Her
bir farkli davada islemin sebep, konu ve maksat unsurlar1 yoniinden inceleme
yapilmasi bu baglamda agik degerlendirme hatasi, agik takdir hatasi, olgiiliiliik gibi

denetim ilkelerinin kullanilmas1 gerekmektedir.

c. Islemin Esasmna Iliskin Damstay Ictihatlarinin

Degerlendirilmesi

Bir 6nceki boliimde islemin esasina yonelik Danistay igtihatlarinin 6gretide

%8 Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (2015), s. 452-453; Egerci, a.g.e., s. 298.

89 Dan. 13. D., 22.02.2005 tarih ve E:2005/897 K:2005/946 sayili karar igin bkz. Tan, Ekonomik
Kamu Hukuku (2015), s. 451-452.

50 Dan. IDDK, 18.12.2003 tarih ve E:2003/782 K:2003/960 sayil1 karar igin bkz. A.e., s. 449-450,
452,

%1 Ale.,s. 451-453.
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nasil degerlendirildigi izerinde durulmustur. Bu bolumde ictihatlar yukarida incelenen
denetim ilkeleri ve kurallar1 (maddi ger¢ekligin arastirilmasi, agik degerlendirme
hatasi, a¢ik takdir hatasi ve 6l¢iiliiliik ilkeleri) etrafinda kendi goriislerimizle birlikte
degerlendirilerek Danistay’in giiniimiize kadarki yaklasimi tespit edilecektir.

Ogretide de belirtildigi gibi ekonomik diizenleme ve denetleme konusunda
Danaistay ictihatlarinin, diger idare hukuku konularina nazaran, halen az sayida oldugu
sOylenebilir. Danistay’in ornegin memur hukukuna veya imar hukukuna iliskin
konularda ¢ok gesitli igtihatlarin1 bulmak miimkiindiir. Bu baglamda Turk hukukunda
gecmisi yaklasik yirmi yili bulan ekonomik dizenleme ve denetleme konusunda
benzer zenginlikte bir ictihat birikimini bulmak heniiz miimkiin degildir.

Bununla birlikte gecen sure icerisinde belirli miktarda ictihat birikimi
olmustur. Ictihat birikiminin olugsmasinda gegen siire yaninda, biitiin diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin iglemlerine iligkin davalart gérmek igin kurulan Danistay 13.
Dairesi’nin doyurucu gerekgelerle verilen kararlarinin da payr bulunmaktadir. Ayrica
bir diizenleyici ve denetleyici kuruma iligkin igtihadin ihtiya¢ oldugunda, mimkin
oldugu o6l¢iide diger bir diizenleyici ve denetleyici kuruma uygulanmasi miimkiindiir.

Bu nedenle boliimde agirlikli olarak Danistay 13. Dairesi’nin igtihatlart kullanilmustir.

(1) Idari Usul Asamalarina iliskin Islemlerin Esastan

Denetimi

Bazi kurumlarin  kurulus yasalarinda idari usul ayrintili sekilde
diizenlenmistir. Ornegin RK’nin islem usulii boyledir. Yapilan sikayet (izerine veya
re’sen RK tarafindan Onarastirma acilmakta ve Onaragtirma tamamlandiktan sonra
sorusturma asamasina geg¢ilmektedir. RK Onarastirma sirasinda topladigi delil ve
bulgular neticesinde sorusturma agilmasini gerekli gormeyebilir. Kurumun sikayet
tizerine baslattig1 bir idari usulde, RK’nin bu yondeki iradesi, sikayetin reddi islemi
ile hukuk diinyasina yansimaktadir.

Sorusturma agilmamasi (veya Onarastirma agilmadan sikayetin reddi)
islemine karsi acilan davalarda verilen kararlarin ayr1 bir kategori olusturdugunu
diisiinmekteyiz. Sorusturma agilmamasi islemi, sikayet edilen bakimindan idari usul

sirecine ait bir meseledir ve bu kisi bakimindan sorusturma lehte sonuglandigindan
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IYUK madde 2/1-a’da belirtilen menfaat ihlali bulunmamaktadir. Buna karsin aym
islem neticesinde sikdyet eden bakimindan idari usul siireci aleyhte sonuglandigindan
menfaat ihlali ve iptal davasi agma imkan ve hakki dogmustur.

On arastirma sonucunda sorusturma acilmamas: islemlerine karsi acilan
davalarda, Danistay islemi iptal ederken kararlarinda birbirine yakin gerekceler
kullanmaktadir. Iptal kararlarmin gerekceleri; hakim durumun kotiiye kullanildiginin

92: sorusturma acilmasim gerektirecek nitelikte bilgi ve belgelerin

anlasilmas:®
bulunmasi ve Onarastirma siirecinde elde edilen belgelerin, yapilacak sorusturma
siirecinde elde edilecek bilgi ve belgelerle birlikte degerlendirilmesi®®®; dnarastirma
sirasinda elde edilen deliller c¢ercevesinde eylemlerin rekabet ihlali igerip
icermediginin her tiirlii siipheden uzak bir sekilde sorusturmanin genisletilmesi
suretiyle elde edilecek yeni bilgi, belge ve deliller 1s18inda konunun ayrica
degerlendirilmesi®®; sikayet edilen sirketin ihlal olusturabilecek eylemlerinin tespit
edilmesi karsisinda, arastirmanin genisletilmesi suretiyle elde edilecek bilgi, belge ve
delillerle her tiirlii siipheden uzak bir sekilde agikliga kavusturulmasi®®; deliller
dikkate alinmaksizin konunun agikliga kavusturulmadigi anlasildigindan dava konusu
islemde belirtilen gerekcelerin de dikkate alinmasi suretiyle agilacak bir sorusturmada
degerlendirilmesi gerektigi®® seklindedir. Belirtilen kararlarn gerekgeleri usul
asamasina iligkin olmakla birlikte Danistay yer yer islemin esasina 6zellikle sebep
unsuruna yaklasan ifadeler de kullanmaktadir. Bunda RK tarafindan yiiriitiilen
Onarastirma sonucunda islem dosyasinda bir takim bilgi, belge ve delillerin toplanmis
olmasinin pay1 bulunmaktadir. Danistay da islem dosyasini inceleyerek 6rnegin ihlal
olabilecek eylemlerin tespit edildigini belirtmekte ve arastirmanin her tiirlii stipheden
uzak bir sekilde tamamlanmasi gerektigi gerekgesi ile sorusturma agilmamasi islemini
iptal etmektedir.

Bununla birlikte dava konusu islem Onarastirma ag¢ilmadan sikayetin reddine

yonelik bir islemse, yargisal denetim sekil-usul {izerinde toplanmakta ve Danistay

%2 Dan. 13. D., 06.06.2008 tarih ve E:2007/11826 K:2008/4656 sayili karar (KBB).
%3 Dan. 13. D., 02.06.2010 tarih ve E:2007/11840 K:2010/4596 say1li karar (DBB).
%4 Dan. 13.D., 07.02.2011 tarih ve E:2010/4155 K:2011/492 sayil1 karar (KBB).
5% Dan. 13. D., 30.11.2011 tarih ve E:2008/3117 K:2011/5424 sayili karar (KBB).
5% Dan. 13. D., 13.02.2013 tarih ve E:2008/5803 K:2012/360 say1l karar (KBB).
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genellikle sekil-usul unsurlar1 yoniinden irdeleyerek varsa hukuka aykirilik
bulmaktadir. Kararlarda davacinin iddialartyla ilgili olarak sorusturma agilmasina
gerek olup olmadigmin tespiti i¢in Onarastirma yapilmasina karar verilmesi
gerektigi®®’; Onarastirmaya gecilmeden ilk inceleme islemi ile sikdyetin reddinin
sadece sikayetin 4054 sayili Yasa kapsamima girmediginin saptanmasi hallerinde
olmas1 gerektigi, bunun disinda yasanin ihlal edilip edilmediginin tespiti icin
Onarastirma asamasmin tamamlanmasi gerektigi®® vurgulanmaktadir. Onarastirma
asamasi tamamlandiktan sonra tesis edilen sikayetin reddi islemlerinden farkli olarak,
diger sikayet retlerinde idari usul yeni basladigindan heniiz idarenin islem dosyasinda
ve devaminda dava dosyasinda hicbir bilgi ve belge toplanmamis olmaktadir.

Yukarida verilen karar 6rnekleri idari usul ile islemin sebep unsuru arasindaki
sinira iligkindir. Asagidaki karar ise idari usul ile islemin konu unsuru arasindaki
siirda kalan bir karardir.

Onarastirma neticesinde sikayet edilen miitesebbiise RK’nin goriis yazisi
gondermesi iizerine sikdyet eden tarafindan agilan davada, yapilan Onarastirmanin
sonuclandirilarak (sorusturma agmak veya sikayeti reddederek sorusturma agmamak
seklinde) bir karar verilmesi gerektigi belirtilerek dava konusu islem hukuka aykiri
bulunmustur. Danistay kararinda kurumun bu sekilde islem tesis etmesini eksik
inceleme olarak degerlendirmektedir. S6z konusu kararda, usule aykirilik yoniinden
inceleme yapildiktan sonra, ayrica dava konusu islemde “...hakim durumun koétiiye
kullanilmast haline uygunluk gosterdigine iliskin degerlendirmelere yer verilmesine
ragmen...” islemin “...sonu¢ kisminin, sikayet konusu bu uygulamanin Kanun’un 6.
maddesi kapsaminda olup olmadigina iliskin olarak herhangi bir tespit icermeyecek
sekilde tesis” edilmesi bagka bir hukuka aykirilik gerekgesi olarak belirtilmektedir®®.
RK’nin yazili goriis gonderme yetkisi olmakla birlikte 4054 sayili Yasa uyarinca

Onarastirma asamasi sonucunda RK’nin sorusturma agma veya sorusturma agmama

%7 Dan. 13. D., 01.02.2010 tarih ve E:2007/13979 K:2010/767 sayil karar (DD. S. 124).

%8 Dan. 13. D., 29.03.2010 tarih ve E:2008/2210 K:2010/2582 sayil karar (KBB); Dan. 13. D.,
23.11.2011 tarih ve E:2008/10632 K:2011/5238 sayili karar (KBB); kismen benzer bir karar 6rnegi
olarak Dan. 13. D., 08.05.2012 tarih ve E:2008/14245 K:2012/960 say1li karar (KBB)

Kararda ayrica bir takim sézlesme ve belgelerden bahsedilerek davali idarece getirtilip bu belgeler
incelemeden iglem tesis edilmesinde eksik inceleme oldugu da belirtilmektedir. Bkz. Dan. 13. D.,
18.04.2011 tarih ve E:2008/4519 K:2011/1655 sayili karar (DD. S. 128).
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disinda baska bir islem tesis etme imkani bulunmamaktadir. Alintilanan kararda
Danistay isabetli olarak hem usule iliskin hem de konu unsuruna iliskin tespitler

yapmigtir.

(2) Ruhsat/Lisans Kisitlamalar1 Idari Yaptirnm Olarak

Degerlendirilmektedir

Idari  para cezalarimin  idari  yaptirm  olarak  degerlendirilip
degerlendirilmeyecegi konusundaki belirsizlikler yukarida da izah edildigi gibi
Kabahatler Yasasi’nda yapilan degisiklikler sonrasinda kismen de olsa ortadan
kalkmuistir. Ancak ruhsatlar/lisanslar iizerinde iptal etme, kaldirma, siiresini kisitlama,
kapsamini daraltma, durdurma, dondurma vb. seklinde tesis edilen islemlerin (kisaca
ruhsat/lisans  kisitlamalarinin) idari yaptirrm olup olmadigi {izerinde durmak
gerekmektedir. Ruhsat/lisans kisitlamasi islemlerine karsi acilan davalarda benzer
gerekceli 13. D., 10. D. ile IDDK kararlarin1 gérmek miimkiindiir. Alintilanan
kararlardan IDDK karar1 sekli denetime, daire kararlar1 ise esas denetimine iliskindir.

IDDK, temel hak ve ézgiirliikleri sinirlayan onlara miidahale niteligi tasiyan
islemler ile verilmis bir hakki, izni veya yetkiyi geri alan islemleri, bu islemlerin idare
edilenler yonunden agir sonuglar doguracagi hususunu dikkate alarak, idari yaptirim
niteligindeki islemler olarak gérmektedir®®.

Benzer sekilde Dan. 13. D de ruhsat/lisans kisitlamalarini idari yaptirim
olarak gormektedir. RTUK’iin uydu platform isletmecisi olan bir yaym kurulusu
hakkinda, sahip oldugu platform iizerindeki bir takim kanallar1 yayin buketinden
cikarmaya yonelik tesis etmis oldugu islem®®! ile TAPDK®%?’nin satis belgesinin iptal

3

edilmesi/askiya alinmasi islemleri®® acik bigimde ekonomik kolluk faaliyeti

kapsaminda idari yaptirnm olarak degerlendirilmistir. Keza Dan. 10. D. de 0ozel

600 Dan. IDDK, 21.04.2011 tarih ve E:2007/1800 K:2011/267 sayili karar (DD. S. 128).

81 Dan. 13. D., 13.10.2008 tarih ve E:2007/9565 K:2008/6764 sayil karar (KBB).

802 TAPDK, 24.12.2017 tarih ve 30280 say1li Resmi Gazete’de yayimlanan 696 sayili Olaganiistii Hal
Kapsaminda Bazi Diizenlemeler Yapilmast Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile
kapatilmasina ragmen bu Kurum islemlerine iliskin Danistay kararlari igtihat olma 6zelligini
kaybetmemektedir. TAPDK’ya iliskin igtihatlar, diizenleme ve denetleme konusunda teorik
bakimdan katki sagladig1 gibi uygulamada diger diizenleyici ve denetleyici kurum islemlerine
kars1 agilan davalarda emsal olarak uygulanabilir.

603 Dan. 13. D., 25.12.2006 tarih ve E:2005/9375 K:2006/4919 sayil1 karar (DBB).
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isttihdam biirosu isletme izninin iptal edilmesine iliskin islemi idari yaptirim saymis
kararda oldukca kapsamli bir esas denetimi yapmigtir®®,

Goriildugi gibi ruhsat/lisans kisitlamalar idari yaptirim olarak sayilmakta ve
IDDK kararinda oldugu gibi sekil-usul bakimindan, diger kararlarda oldugu gibi esas
bakimindan mahkemeleri daha kapsamli bir yargisal denetime dogru

yonlendirmektedir.

(3) Degerlendirme Alam ve Dar Anlamda Takdir Yetkisi
Ayrimi Bakimindan Takdir Yetkisinin Tespiti

Esasa iliskin denetimde idarenin sebep ve maksat unsurlarma iliskin
degerlendirme alaninin, konu unsuruna iliskin takdir yetkisinin veya bagl yetkisinin®®
bulunup bulunmadigr 6nem arz etmektedir. Zira her birine hakim olan ilke ve kurallar
farkhidir.

Boliimde, farkli Danistay Dairelerinin kararlari {izerinden gidilerek, genel
olarak takdir kavraminin nasil anlasildig1 ve kullanildigi, degerlendirme alani ve dar
anlamda takdir yetkisi ayriminin yapilip yapilmadig: tzerinde durulacak ve kararlar
incelenecektir.

Danistay takdir yetkisine iligkin olarak bir kararinda “optik okuyucularin
takdir hatas1 yapmalar1 s6z konusu olamayacagindan” davacinin “degerlendirmenin

hatali oldugu” iddiasim ve bilirkisi incelemesi talebini kabul etmemistir®%

. Danistay
smav islemine kars1 agilan davayr goriirken degerlendirme kavramini islemin sebep
unsurundaki denetimi gerceklestirirken kullanmstir. Ustelik dava konusu islem
Alman hukukunda da degerlendirme alan1 kavraminin ilk defa ortaya atildigi sinav
islemidir.

Memur hukukuna iligkin bir kararda ise Baymdirlik ve Iskan 1l
Miidiirliigiinden Yap: Isleri Genel Miidiirliigii emrine memur olarak atanma isleme

kars1 agilan davada Danistay davaci hakkinda hizmet siiresi, daha 6nceden bulunulan

%4 Dan. 10. D., 27.09.2010 tarih ve E:2007/4030 K:2010/6813 say1l1 karari (DD. S. 126).

605 jdarenin yargi Kkararlarini uygulama mecburiyeti Danistayca baglh yetki olarak
degerlendirilmektedir. Bkz. Dan. IDDK, 22.03.1999 tarih ve E:1997/134 K:1999/407 sayil1 karar
(DBB).

606 Dan. 8. D., 14.11.1989 tarih ve E:1988/373, K:1989/892 sayili karar (DBB).
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gorevler, alindig1 ve atandig1 gorevlerin unvan ve nitelikleri, bu iki gorev arasindaki
hiyerarsik kademeler ve degisik hizmet kadrolari dikkate alinmadan islem tesis
edilmesinde acik takdir hatas1 bulundugunu belirtmektedir®®’. Benzer konuya iliskin
daha sonraki bir kararinda IDDK anilan kararina atif yaparak davacinin &nceki

gorevinin dikkate alinmamasini agik takdir hatasi olarak gormiistiir®®

. Kararlarda, agik
takdir hatasi iglemin sebep unsuruna iligkin yapilan denetimde kullanilmakta ve bu
nedenle agik degerlendirme hatasi ile ortiismektedir.

Ozellestirme kapsamina alinmis bir KiT te uzun yillar boyunca sef ve uzman
unvani ile gorev yapmis olan yiiksekokul mezunu davacinin Glimriikk Miistesarligi’na
memur olarak atanmasina iliskin isleme karsi agilan davada temyiz asamasinda,
Danistay davacinin memur kadrosuna atanmasinda agik takdir hatasi bulunduguna

karar vermistir®®®

. Anilan bu kararda kullanilan takdir kavrami islemin sebep unsuruna
iligkin degerlendirme alan1 anlaminda kullanilmis olup mahkeme a¢ik degerlendirme
hatast incelemesi yapmustir. Soyleki kararda oOncelikle konu ile ilgili olan yasa
hiikiimleri alintilanmis daha sonra bu yasa hiikiimleri yorumlanarak {i¢ bent halinde
yorum sonucuna varilmig, davacimin durumu yorumlanmis olan mevzuata
uygulanmugtir.

Yine memur hukukuna iligskin bagka bir kararda ise sebep unsuruna iliskin
takdir ile konu unsuruna iligkin takdir ayrilarak kullanilmistir. Karara gore bos
kadrolara atanma yeterliligine sahip kisilerin kadro sayisindan fazla olmasi halinde
atama islemleri ancak a¢ik degerlendirme hatasinin bulunmasi halinde hukuka
aykirilik tasimaktadir. Daire, kararinda islemin konu unsuru yoniinden idarenin belirli
bir tercihte bulunmaya zorlanamayacagini, ancak tesis edilen islemde agik takdir hatasi
bulunmasi halinde islemin hukuka aykir1 olacagmi belirtmektedir. Iptali istenen
islemle ilgili olarak ag¢ik takdir hatasinda, tercih edilen kisilerin tercih edilmeyenlere
gore gegmis c¢alisma, basari, liyakat ve sicil durumuna gore Ustlinligiiniin idarece

ortaya konulup konulmadigina bakilmasi gerekmektedir®®, Amilan kararda da

807 Dan. IDDK, 22.03.1999 tarih ve E:1997/134 K:1999/407 sayil karar (DBB).

608 Dan. IDDK, 25.09.2008 tarih ve E:2006/1872 K:2008/174 say1l1 karar (DBB).

609 Dan. 5. D.; 27.05.1997 tarih ve E:1997/439 K:1997/1110 sayil1 karar (DBB).

610
“2577 sayilh Yasa’nin 2. maddesinde tiim idari islemlerin, yetki, sekil, sebep, konu ve maksat
unsurlar1 yoniinden denetleneceginin belirtildigi, bu kapsamda takdire dayanan idari iglemlerin
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uyusmazligin ¢oziimii i¢in konu unsuruna degil, sebep unsuruna iliskin denetim
Uzerinde duruldugundan, Danistay acik takdir hatasi ifadesini agik degerlendirme
hatas1 anlaminda kullanmistir. Bir 6nceki paragrafta yer alan kararlardan farkli olarak
bu kararda konu unsuruna iliskin denetim ile sebep unsuruna iliskin denetim
birbirinden ayrilmakta ve acgik takdir hatasi sadece degerlendirme alani igin
kullanilmaktadir.

Danistay 13. Dairesi ile IDDK diger ekonomik idare hukuku konularinda da
takdir yetkisi iizerinde durmaktadir. PETKIM’in % 51 oranindaki kamu hissesinin
blok satig yontemi ile 6zellestirilmesine yonelik islemin iptali istemiyle agilan davada
yiirlitmenin durdurulmasi istemini 13. Daire reddetmistir. Daire kararina kars1 yapilan
itiraz sonucunda IDDK itirazi kabul ederek yiiriitmenin durdurulmasina karar
vermistir. IDDK kararmin c¢ogunluk gerekcesi de karsi oy gerekcesi de takdir
yetkisinin incelenmesi bakimindan dikkat ¢ekmektedir. Kararin ¢ogunluk
gerekcesinde; ozellestirme islemleri gibi teknik Ozellik tasiyan, siyasi tercihleri
yansitan islemlerde yerindelik denetimi yasagi gegerli olmakla birlikte hukuka
uygunluk denetimi yapilmasinin zorunlu oldugu, bu denetimin yetki ve sekil denetimi
ile smirlanamayacagi, sebep, konu ve maksat denetiminin de yapilmasi gerektigi
vurgulanmistir. Kararda 6zellikle maksat denetimi lizerinde durulmus ve geleneksel
maksat denetimi olan yetki saptirmasina ek olarak birden fazla kamu yararinin
catigmas1 durumunda “iistiin kamu yararinin” dikkate alinmasi gerektigi belirtilmistir.
Kararda yer alan karsi oyda ise, islemde dayanak aliman maddi vakialarin

nitelendirilmesinde ve takdir hakkinin kullaniminda agik degerlendirme hatasinin

gerekgeli olmasi, gerekgelerin hukuken kabul edilebilir tarzda acik ve net bir sekilde ortaya
konulmasi, mevzuatta atanmak/gorevlendirilmek icin belirlenen asgari kriterleri saglayan
fakat gecmis hizmetleri, egitim, 6zliik ve sicil durumlari farkhilasan Kkisiler arasinda tercihte
bulunulurken, tercih edilen Kkisilerin tercih edilmeyenlere gore gecmis ¢aliyma, basari,
liyakat ve sicil durumuna gore iistiinliigiiniin ortaya konulmasi gerektigi, hukuka uygunluk
denetiminin ilkelerindendir.

Bu durumda bos kadrolara kamu yarar1 ve hizmet gerekleri gozetilerek en uygun kisiyi atama
konusunda, gerekli nitelikleri tasiyanlar arasinda tercihte bulunma hususunda takdir yetkisine
sahip olan davali idarenin bir goreve atama yapip yapmama veya elinde bulunan bos kadrolara
atanma niteligi tasiyan kisilerin kadro sayisindan fazla olmasi halinde bu kadrolara atayacagi
kisileri hizmet gereklerini gbzoniine alarak se¢mek hususunda takdir yetkisine sahip oldugu ve
acik degerlendirme hatas1 olmadikga idarenin tercihini belli bir yonde kullanmas1 konusunda yarg1
yoluyla zorlanmasina da hukuken olanak bulunmadig...” (Koyu vurgulama tarafimiza aittir.)

Bkz. Dan. 2. D., 09.09.2015 tarih ve E:2006/1872 K:2008/174 say1l1 karar (DBB).
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bulunup bulunmadigma iliskin bir inceleme yapilmasi gerektigi vurgulanmistir®®,

Anilan davada, 13. Daire davanmn esasma iliskin olarak IDDK’nin itiraz
lizerine vermis oldugu ve yukarida incelenen kararin karsi oy goriisii ile ayn1 yonde
karar vererek islemi hukuka uygun bulmustur. Daire islem dosyasinda yer alan ve ara
karar uyarinca idare tarafindan sunulan bilgi ve belgelerin incelenmesinden islemin
yasanmn amacina uygun oldugu belirtilerek islemde hukuka aykirilik gérmemistir®®2,
Bununla beraber Daire kararinda IDDK’nin kars1 oy gerek¢esinde oldugu gibi acik
degerlendirme hatasi ve agik takdir hatasi kavramlarin1 kullanilmamistir. Daire’nin
davanm reddi kararinda tipki IDDK’nin yiiriitmenin durdurulmasi kararinin kars
goriisinde oldugu gibi maddi vakialarin nitelendirilmesi ve takdir hakkinin
kullanilmast ayriminin kabul edilerek bu ayrim tizerinden degerlendirmeler yapilmasi
gerektigini diistinmekteyiz. Boylelikle Daire’nin kararinda belirtilen 6lcut ve ilkeler
daha sonraki diizenleyici ve denetleyici kurum islemlerine iliskin davalarda kiyasen
uygulanabilir.

Danistay 13. Dairesi’nin diizenleyici ve denetleyici kurumlar bakimindan da
takdir yetkisi kavram iizerinde durdugu karar1 bulunmaktadir. Ornegin BDDK ’nin bir
bankanin genel miidiir yardimcisi atamasina onay vermemesine iliskin isleme karsi
acilan davada Damistay BDDK’nin dava konusu islemde takdir yetkisinin
bulundugunu belirtmistir®’3, Ancak degerlendirme alani ve takdir yetkisi ayrimi

acisindan bakildiginda, 4389 sayili miilga Bankacilik Yasast’nin ilgili maddelerinde

611 Dan. IDDK, 27.12.2007 tarih ve E:2007/939 sayili YD itiraz karari (KBB). PETKiM’in
ozellestirilmesine karsi agilan davada IDDK kararinin ¢ogunluk oyu ile azlik oyu yargisal
denetimin yetki ve sekil ile sinirlandirilmamasi gerektigi noktasinda birlesmektedir. Ancak
cogunluk kararinda yetki ve sekilden sonra dogrudan maksat denetimine gegilerek birden fazla
catisan kamu yarar1 arasinda iistiin olanimin belirlenmesi gerektigi ortaya konulmustur. Yukarida
yapmis oldugumuz tespitlerden de goriilecegi gibi islemin maksat unsuru bakimindan idarenin her
zaman bir degerlendirme alan1 bulunmaktadir. Bu nedenle klasik yetki saptirmasi disina ¢ikilarak
idarenin belirlemis oldugu kamu yararlari arasindan iistiin olaninin mahkemece tespit ve takdirinin
yerindelik incelemesi icerisine girdigi diisliniilmektedir. Maksat unsuru bakimindan ancak agik bir
degerlendirme hatasinin bulunmasi halinde hukuka aykirilik sorunu giindeme gelmektedir.

612 Dan. 13. D., 11.02.2008 tarih ve E:2007/5180 K:2008/2188 sayil1 karar (DBB).

613 Dan. 13. D., 09.09.2005 tarih ve E:2005/309 K:2005/703 sayil1 karar (DD S. 109).

252



(madde 9/5-a%** ve madde 7/2-b%°) “calistirilamazlar” ve “sarttir” gibi ifadeler yer
almaktadir. Yasal hikimdeki anilan kavramlar idareye islemde konu unsuru
bakimindan (dar anlamda) takdir yetkisi vermemektedir. Ayrica dayanilan yasa
hikUmlerindeki sebeplere bakildiginda idareye degerlendirme alaninin da

616 gorillmektedir. Bu nedenle bazi banka ydneticilerin atanmasina yonelik

verilmedigi
onay islemlerinde BDDK nin takdir yetkisi degil bagl yetkisi bulunmaktadir. Bagka
bir ifadeyle ilgilide yasal engeller bulunmaktaysa BDDK atamay1 reddetmek, yasal
engel yoksa atamayi onaylamak zorundadir. Danistay’in idarenin bagh yetkisinin
bulundugu bir islemde takdir yetkisinin bulundugunu belirtmesini isabetsiz
bulmaktayiz. Yukarida da degindigimiz gibi diizenleyici ve denetleyici kurumlarin her
isleminde degerlendirme alan1 ve dar anlamda takdir yetkisi bulunmayabilir. Bahse
konu kararda takdir yetkisi bakimindan yapilan saptamalar, incelenen kararin sonraki
kararlara da yol gosterici olmasi nedeniyle 6nem arz etmektedir.

13. Daire’'nin baska bir kararinda ise takdir yetkisi kavrami hem

degerlendirme alanini hem de dar anlamda takdir yetkisini kapsayacak sekilde

kullanilmaktadir. Ornegin bir ihalenin kazanamini belirleyen ihale komisyonu

614 “By Kanun hiikiimlerine aykir1 hareketlerinden dolay: hapis veya bir defadan fazla agir para cezasi

ile cezalandirilan kimseler, durumlari bu Kanunun 7 nci maddesinin (2) numarali fikrasinin, (be)

alt bendi hikmi hari¢ olmak (zere (b) bendine uymayanlar hi¢ bir bankada yonetim kurulu

bagkani, iiyesi, denet¢i, genel miidiir, genel miidiir yardimeisi veya birinci derecede imza yetkisini
haiz gorevli olarak ¢alistirilamazlar.” (Koyu vurgulamalar tarafimiza aittir)

“b) Kurucularinin;

ba) Miiflis veya konkordato ilan etmig olmamasi,

bb) Tasfiyeye tabi tutulan bankerler, bankalar, sigorta sirketleri ve para ve sermaye piyasalarinda

faaliyet gosteren kurumlarda ve Fona devredilen bankalarda dogrudan veya dolayl1 olarak yiizde

on ve daha fazla bir oranda pay sahibi olmamasi,

be) (Degisik: 4491 - 17.12.1999) Hakkinda 14 iincii madde uyarinca islem yapilmakta olan bir

bankada dogrudan veya dolayli olarak yiizde on ve daha fazla oranda veya bu oranin altinda olsa

dahi yonetim veya denetim kurullarina iiye belirleme imtiyazi veren pay sahibi olmamasi,

bd) Taksirli suclar hari¢ olmak iizere affa ugramis olsalar bile agir hapis veya bes yildan fazla

hapis (Ek ibare: 4672 - 12.5.2001 / m.3) "cezasiyla cezalandirilmamis olmasi veya bu Kanunun

22 nci maddesi hiikiimlerine muhalefet" yahut basit ve nitelikli zimmet, irtikap, riisvet, hirsizlik,

dolandiricilik, sahtecilik, inanci kotiiye kullanma, dolanli iflas gibi yiiz kizartic1 suglar ile istimal

ve istihlak kacak¢iligi disinda kalan kagakeilik suglari, resmi ihale ve alim satimlara fesat
karistirma, karapara aklama veya Devlet sirlarini agiga vurma, vergi kagak¢iligi veya vergi
kagakeiligina tesebbiis ya da istirak suglarindan dolayi hiikiim giymis bulunmamast,

be) Banka kurucusu veya ortagi olmanm gerektirdigi mali glic ve itibara sahip

bulunmasi....sarttir.” (Koyu vurgulamalar tarafimiza aittir).

616 Alintilanan 7/2-b hikmiindeki tek degerlendirme alam be) bendinde belirtilen, “Banka kurucusu
veya ortagi olmanin gerektirdigi mali gii¢ ve itibara sahip bulunmas1” sartidir. Bu sart ise 9/5-a
hiikmii uyarinca yonetim kurulu bagkani, iiyesi, denetci, genel miidiir, genel miidiir yardimcisi
veya birinci derecede imza yetkisini haiz goérevlilerde aranmamaktadr.

615
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kararinin ihale yetkilisi tarafindan onaylanmayarak, ihalenin iptal edilmesine yonelik
islem sonucunda, yasada belirtilen sikdyet ve itirazen sikdyet yollarina bagvurulmus
ve KIK itirazen sikdyet basvurusunu reddetmistir. Itirazen sikdyet basvurusunun
reddine yonelik islemin iptali istemiyle acilan davada Danistay, ihale yetkilisinin ihale
komisyonu kararlarini onaylaylp onaylamama bakimindan takdir yetkisinin
bulundugunu belirterek takdir yetkisini “hukuken gecerli se¢enekler arasindan uygun
olanmi tercih edilmesi” ve “islemin yapilip yapilmamasi noktasinda makul ve mesru

617 Damistay’1n takdir

sebepler dikkate alinarak karar verilmesi” seklinde agiklamigtir
yetkisine iligkin tanimlamalar1 dogru olmakla birlikte ilgili yasanin hiikiimlerine
gore®!® ihale komisyonu karar1 ihale yetkilisinin 6niine geldiginde, ihale yetkilisinin
oniinde komisyon kararin1 onama veya gerekgesini agikca belirtmek suretiyle ihaleyi
iptal etme seklinde iki yasal segenek bulunmaktadir. Ancak segenekler ihale
yetkilisinin serbest secimine degil yasal sebeplere baglanmaktadir. Thale yetkilisi
gerekgesini 6zellikle Yasa’nin 5. maddesindeki ilkelere®®® dayandirmak zorundadir.
Eger ihalenin iptalini gerektirecek bir sebep yoksa ihale yetkilisi o zaman komisyon
kararmi onaylamak zorundadir. Bu nedenle ihale yetkilisinin dar anlamda takdir
yetkisi degil degerlendirme alan1 bulunmaktadir. Goriildiigli gibi degerlendirme alanm
ile dar anlamda takdir yetkisi farkli kapsamda yargisal denetimi dogurdugundan
yapilacak tespitler 6nem tagimaktadir. Zira dar anlamda takdir yetkisinde yasada
belirtilen sebep gerceklesmisse idare kendi iradesine gore hareket etmekte ve takdir
yetkisinin kullaniminda yargisal denetim ise (acik takdir hatasi ile 6lguliiliik ilkesi ve

bilango teorisinin kullanimiyla) oldukg¢a sinirlt olmaktadir.

17 Dan. 13. D., 08.10.2010 tarih ve E:2007/11474 K:2010/6734 say1l1 karar (DD S. 126).

618 40. maddenin 1. fikrasinda, yapilan degerlendirme sonucunda ihalenin, ekonomik agidan en
avantajh teklifi veren isteklinin lizerinde birakilacags; 5. fikrasinda, ihale komisyonun gerekgeli
kararm belirleyerek, ihale yetkilisinin onayina sunacagi; 6. fikrasinda, ihale yetkilisinin bes is
giinil icinde ihale kararim onaylayacad veya gerekgcesini acik¢a belirtmek suretiyle iptal
edecegi ongoriilmiistiir. (Koyu vurgulamalar tarafimiza aittir).

Yasa’min temel ilkeler bashkli 5. maddesinin 1. fikrasinda “Idareler, bu Kanuna gére yapilacak
ihalelerde; saydamligi, rekabeti, esit muameleyi, gilivenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini,
ihtiyaglarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarin verimli kullanilmasini
saglamakla sorumludur” hitkmii yer almaktadir.
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(4) Degerlendirme Alammnin Denetimi

Sebep ve maksat unsurlarina yonelik olan degerlendirme alaninin denetimi,
yukarida da belirtildigi gibi maddi gergekligin arastirilmasi ile agik degerlendirme
hatasinin incelenmesi seklinde ikiye ayrilarak incelenebilir.

Maddi gergekligin tespiti icin, islem dosyasinda yer alan veya ayrica
mahkemece elde edilecek bilgi ve belgeler toplanarak dava dosyasi: tekemmil
ettirilmekte, gerekli gortlmesi halinde ayrica bilirkisi goriisiine de basvurulmaktadir.
Ote yandan, acik degerlendirme hatas1 incelemesinde ise, mevzuatin yorumlanmasi
yaninda islemin dayanagi olan maddi vakialar ile bu vakialar1 ortaya koyan islem
dosyasindaki bitlin bilgi ve belgelerin yorumlanmasi da yapilmaktadir.

Maddi gercekligin arastirilmasi ile hukuki yorum ve nitelendirme arasinda
yakin bir iligki bulunmakta olup birindeki inceleme digerinin sonucunu
etkileyebilmektedir. Ornegin hizmet binas1 insaati isinin tamamlanarak kesin
kabuliinden yaklasik iki yil sonra ihaleyi yapan idarenin teknik elemanlarinca
diizenlenen tutanakla ¢esitli bozulma ve hasarlarin tespit edilmesi neticesinde isi yapan
sirketin kamu ihale mevzuati uyarinca bir yil boyunca tiim ihalelere katilmaktan
yasaklanmasina karar verilmistir. Yasaklama isleminin iptali istemiyle agilan davada,
yerel mahkeme sozlesmenin sona ermesinden, gecici ve Kkesin kabullerin
yapilmasindan sonra tespit edilen hatalar nedeniyle yasaklama karari verilemeyecegi
gerekgesiyle islemi iptal etmistir. Bu kararin temyizi lizerine Danistay yerel mahkeme
kararini, 1sin gecici ve kesin kabulii yapilmis olmasmin sézlesmenin uygulanmasi
asamasina ait olan yasak fiil ve davramiglarin tespiti iizerine yasaklama karari
verilmesine engel olmadigi, olayda aykiri fiil ve davraniglarin gergeklesip
gerceklesmediginin incelenerek, yapilan incelemeye gore bir karar verilmesi gerektigi
gerekcesiyle bozmustur®®’. Gériildiigii gibi yerel mahkeme ile Danistay’in hukuki
yorumu farkli yapmalar1 dava konusu islemdeki maddi gercekligin aragtirilmasinin
kapsamini ve derinligini de etkilemektedir.

Maddi gergekligin arastirilmasinda iptal davasinin ¢6zimuni etkileyebilecek

olan vakialarin gerceklesip gerceklesmedigi arastirilmaktadir. Genel olarak idari

620 Dan. 13. D., 27.03.2014 tarih ve E:2014/234 K:2014/1194 sayili karar (DBB).
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yargilamada, maddi vakialar1 davaci ortaya koyabilecegi gibi mahkeme de re’sen bu
konuda inceleme yapabilmektedir. Bu baglamda idareler islem siirecinde diizenlenen
rapor, inceleme, degerlendirme gibi yazili bilgi ve belgelerle maddi vakialari tespit
ettikleri i¢in yargilama sirasinda mahkemelerin maddi vakia denetimi bu bilgi ve
belgeler {izerinde yogunlasmaktadir. Bununla birlikte islem dosyasinda yer alan bilgi
ve belgelerin eksik veya yetersiz oldugu davaci tarafca ileri siiriiliirse ve/veya
mahkeme bu konuda bir siipheye diiserse maddi gercekligin arastirilmasi i¢in idarenin
islem dosyast disina ¢ikilabilir.

Maddi gergekligin arastirilmasinda 6nemli bir husus Danistay 13. Dairesi’nin
bilirkisi incelemesine yaklasimidir. Cesitli 6zel sektor sirketleri ile derneklerin birlikte
olusturdugu ve tiizelkisiligi olmayan tiraj denetim kurulusu ABC Tiirkiye Tiraj
Denetim Kurulu'nun kurulus s6zlesmesine verilmis olan menfi tespit belgesinin geri
alinmas1 yolundaki RK iglemine kars1 agilan davada Danistay 13. Dairesi, tirajin anlam
ve kapsaminin ortaya konulmasi ve ABC Tirkiye'nin belirledigi denetim
standartlarinin ve bagimsiz dis denetim sirketinin uygulamalarinin “tiraj” kavraminin
anlamima ve kapsamina uygun bi¢cimde giivenilir, dogru ve objektif tiraj Ol¢imii
yapilmasina olanak saglayacak nitelikte olup olmadiginin saptanmasi amaciyla, 6zel
ve teknik bilgiyi, uzmanligi gerektiren belirtilen noktalar bakimindan bilirkisi
incelemesi yaptirilmasina karar vermistir. Diizenlenen raporda ABC Turkiye Tiraj
Denetim Kurulu'nun belirledigi denetim standartlarinin tiraj denetimi agisindan agir
hiikkiimler igerdigi, abonelik sistemi ile dagitimi yapilan siireli yaymlar aleyhine
sonuglar dogurma potansiyeline sahip oldugu, bu konuda getirilen ilkelerin tirajin
anlam ve kapsami agisindan uygun ilkeler olmadigi yoniinde degerlendirmeler
yapilmustir. Sonug itibariyle RK islemindeki tespit ve degerlendirmelerle ortlisen
bilirkisi raporu sonrasinda dava reddolunmustur®?L,

Bir baz istasyonunun kaldirilmas i¢in yapilan bagvurunun reddine iliskin
isleme karst acilan davada yerel mahkeme davayr reddetmistir. Danistay temyiz
incelemesinde, yerel mahkemenin insan sagligi yoniinden bilirkisi incelemesi
yaptirmadan karar vermesini eksik inceleme olarak degerlendirerek bu gerekgeyle

yerel mahkeme kararini bozmustur. Bozma kararinin gerekgesinde saglikli bir cevrede

621 Dan. 13. D., 24.11.2009 tarih ve E:2007/10688 K:2009/10295 say1l karar (KBB).
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yasam hakki g¢ercevesinde, kurulacak baz istasyonunun ¢evresindeki bina ve diger
yasam alanlariyla birlikte degerlendirilmesi ve baz istasyonlarinin bulundugu bolgede
kurulmasinin gerekli olup olmadiginin yapilacak teknik 6l¢iimlerle ortaya konulmasi
gerektigi anilan hususun ise hakimlik mesleginin gerektirdigi genel ve hukuki bilgiyle
cozimlenebilmesi mimkin olmadigi bu nedenle sadece deginilen noktalara iliskin
olmak iizere bilirkisi incelemesi yaptirilmas1 gerektigi belirtilmistir®?2,

Kamu ihalelerine iliskin islemlere karsi acgilan davalarda da bilirkisi
incelemesi yoluna basvurulmaktadir. Hazine’ye ait bir tasinmazin acik teklif usulii ile
satig1 Oncesinde tahmini bedelin yiiksek oldugu yoniinde yapilan itirazin idarece reddi
islemine karsi agilan davada yerel mahkeme mahallinde kesif ve bilirkisi incelemesi
yaptirmis, bilirkisi ise raporunda tahmini bedelin idarenin belirlemis oldugundan daha
diisiik bir bedel oldugunu tespit etmistir. Yerel mahkeme davacinin iddialarinin
yerinde oldugu gerekgesiyle davayi kabul etmis, Danistay ise davali idarenin temyiz
talebini reddederek karar1 onamistir®?. Bir biiyiiksehir belediyesinin viyadiik ve
baglant1 yollar1 ingaatina iligkin diizenlemis oldugu ihalede teklif veren sirketlerden
birinin teklifi degerlendirme disinda birakilmis bu isleme kars1 dava agilmistir. Yerel
mahkeme yargilama sirasinda davacinin sunmus oldugu is deneyim belgesinin idari
sartnamede belirtilen is gruplari icerisinde olup olmadigina iligkin bilirkisi goriisiine
bagvurmustur. Bilirkisi raporunda davaci tarafindan sunulan is deneyim belgelerinin
sartnamede yer alan is gruplar1 igerisine girmedigini belirtmis, yerel mahkeme davay1
reddetmis, Danistay ise mahkeme kararin1 onamustir®?*. Baska bir karar ise temizlik
malzemesi alimi ihalesinin iptaline iligkindir. Yerel mahkeme davacinin sunmus
oldugu numunelerin sartnameye uyup uymadiginin tespiti amaciyla bilirkisi
incelemesi yaptirilmasma karar vermistir. Bilirkisi ise sunulan numunelerin bir
kisminin teknik sartnameye uymadigini tespit etmis, yerel mahkeme davay1 reddetmis,
Danistay ise mahkeme kararini onamigtir®%,

RTUK ’ce tesis edilen yaptirim islemlerine karsi agilan davalarda da bilirkisi

incelemesine bagvuruldugu goriilmektedir.

622 Dan. 13. D., 24.10.2011 tarih ve E:2008/2658 K:2011/4668 sayili karar (DBB).
62 Dan. 13. D., 30.11.2015 tarih ve E:2015/3104 K:2015/4228 sayili karar (DBB).
624 Dan. 13. D., 16.09.2015 tarih ve E:2015/3888 K:2015/3177 sayil1 karar (DBB).
625 Dan. 13. D., 15.09.2015 tarih ve E:2015/2026 K:2015/3144 sayil1 karar (DBB).
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Nitekim Danistay televizyonda yayinlanan bir reklamm®?®, bir radyo
kanalinda 07.00 — 09.00 saatleri arasinda yayimlanan programda kullanilan
ifadelerin®?’, bir televizyon kanalinda 16.30’da yayinlanan programda silahl kisilerin
kanl gériintiilerinin, fiziksel siddet ve tehdit igeren sahnelerin yer almasmm®?® bir
televizyon kanalinda yayinlanan dizide yer verilen ihanet temasinin islenmesinin®?®
“genglerin ve cocuklarin fiziksel, zihinsel ve ahlaki gelisimini zedeleyecek tlirden
programlarin, bunlarin seyredebilecegi zaman ve saatlerde yaymlanmamas1” ilkesini
ihlal edilip edilmediginin bilirkisi incelemesi ile anlasilabilecegi yolunda karar
vermistir.

Bundan baska Danigtay Osmanli padisahlarindan Kanuni Sultan (I.)
Siileyman doneminin kurgusal olarak islendigi bir dizide yer alan gorintiilerin®®, bir
televizyon kanalinda yayilanan dizide yer verilen ihanet temasmin islenmesinin®®!,
bir radyo kanalinda Hristiyanlik yasam ve felsefe motiflerine iligkin yayin

632

yapilmasinin®>“ ise “toplumun milli ve manevi degerlerine ve Tiirk aile yapisina aykiri

626 {lk derece yargilama yapan idare mahkemesi acilan davay1 reddetmis, Danistay 13. Dairesi ise

yerel mahkeme kararini, reklam igeriginin ¢ocuklar iizerinde olumsuz etkisi olup olmadigim

aragtirmak {izere bilirkisi incelemesi yaptirilmadigi gerekgesiyle bozmustur. Bozmaya uyan

mahkeme bilirkisi incelemesi yaptirmig ve diizenlenen raporda dava konusu reklamin ¢ocuklar
tizerinde olumsuz etkisinin oldugu goriisiine varilmistir. Bilirkisi raporunu yeterli bulan mahkeme
davay1 reddetmis bozma sonrasi verilen karara karsi yapilan temyiz bagvurusu ise reddolunmustur.

Bkz. Dan. 13. D., 18.11.2009 tarih ve E:2009/692 K:2009/10139 sayili karar (KBB).

Danistay, davayi kabul eden yerel mahkeme kararini bozarken “kadinlara, giigsiizlere, 6ziirliilere

ve ¢ocuklara karsi siddetin ve ayrimeiligin tesvik edilmemesi” ilkesine aykirilik bakimindan

bilirkisi incelemesi yapilmasi gerek géormemisken “genglerin ve ¢ocuklarin fiziksel, zihinsel ve
ahlaki gelisimini zedeleyecek tiirden programlarin, bunlarin seyredebilecegi zaman ve saatlerde
yaymlanmamasi” ilkesine aykirilik bakimindan ise bilirkisi incelemesi yapilmasi gerektigine karar
vermis, yerel mahkeme bilirkisi incelemesi yaptirmigtir. Bilirkisi raporunda ihlal olmadigi
sonucuna varilmasi lizerine yerel mahkeme incelenen ihlal yoniinden davayi kabul etmis, Danistay

ise temyiz edilen karar1 onamustir. Bkz. Dan.13. D., 01.10.2015 tarih ve E:2015/3532 K:2015/3277

sayil1 karar (DBB).

Davada yerel mahkeme bilirkisi goriisiine bagvurmus, bilirkisi raporunda ilkenin ihlal edildigi

yoniinde goriis belirtilmistir. Yerel mahkeme rapora dayanarak davayi reddetmis, Danistay 13.

Dairesi ise karart onamugtir. Bkz. Dan. 13. D., 28.09.2009 tarih ve E:2008/3705 K:2009/8701 sayil1

karar (DBB).

629 Dan. 13. D., 18.10.2012 tarih ve E:2011/2211 K:2012/2522 sayil karar (DBB).

830 Agilan davada yerel mahkeme bilirkisi incelemesi yaptirmis, bilirkisi raporunda ilkenin ihlal
edildigi yoniinde goriis belirtilmistir. Yerel mahkeme rapora ve dosya igerisindeki diger bilgi ve
belgelere dayanarak davayi reddetmis, Danigtay 13. Dairesi ise karar1 onamigtir. Bkz. Dan. 13. D.,
26.11.2012 tarih ve E:2012/2223 K:2012/3392 sayili karar (DBB).

61 Dan. 13. D., 18.10.2012 tarih ve E:2011/2211 K:2012/2522 say1l karar (DBB).

832 Yerel mahkeme bilirkisi incelemesi yapmadan davay: reddetmis, Danistay ise karar1 bilirkisi
incelemesi yapilmadan karar verilemeyecegi gerekgesiyle bozmustur. Bkz. Dan. 13. D.,
08.02.2005 tarih ve E:2005/588 K:2005/692 (DBB).
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olmamas1” ilkesini ihlal edip etmediginin yine bilirkisi incelemesi ile
anlasilabilecegini kabul etmektedir.

Bir programdaki ayni ifade ve/veya goriintii ile birden fazla yayin ilkesi ihlal
edilebilmektedir. Boyle bir durumda bilirkisi yoluna basvurulmasi bakimindan her bir
ihlalin ayr1 ayr1 degerlendirilmesi gerekmektedir. Ornegin bir televizyon programinda
birden fazla yaymn ilkesinin ihlal edildigi sebebiyle yaymeci kurulus hakkinda tesis
edilen isleme karsi agilan davada yerel mahkeme kararini inceleyen Danistay, bilirkisi
heyetinde her bir yayin ilkesine iliskin konularda yeterli uzmanlarin bulunmadigi
gerekgesiyle bozma karar1 vermistir®®. Baska bir drnekte ise bir radyo kanalinda
yayimlanan programda kullanilan ifadelerden dolay tesis edilen uyar1 islemine karsi
acillan davada Danistay, davayr kabul eden yerel mahkeme kararmi bozarken
“kadinlara, giicsiizlere, 6ziirliilere ve ¢cocuklara karsi siddetin ve ayrimciligin tesvik
edilmemesi” ilkesine aykirilik bakimindan bilirkisi incelemesi yapilmasina gerek
gormemisken “gencglerin ve c¢ocuklarin fiziksel, zihinsel ve ahlaki gelisimini
zedeleyecek tiirden programlarin, bunlarin seyredebilecegi zaman ve saatlerde
yaymlanmamas1” ilkesine aykirilik bakimindan ise bilirkisi incelemesi yapilmasi
gerektigine karar vererek yerel mahkeme kararin1 bozmustur®*. Kararda ihlal edildigi
ileri surulen ilkelerden neden birinde bilirkisi goriisiine basvurma ihtiyaci
duyulmazken digerinde ise bu ihtiyacin duyuldugu konusunda bir acgiklik
bulunmamakla birlikte “genglerin ve ¢ocuklarin fiziksel, zihinsel ve ahlaki gelisimini
zedeleyecek tlirden programlarin, bunlarin seyredebilecegi zaman ve saatlerde
yayinlanmamasi” ilkesinin pedagoji biliminin uzmanligina girmesi nedeniye bu ihlalin
tespitinin hakimlik mesleginin gerektirdigi genel ve hukuki bilgi ile tespitinin miimkiin
olmadig1 sonucu ¢ikmaktadir. Yukarida ele alinan diger kararlardan da goriilecegi

tizere Danistay en ¢ok genclerin ve ¢ocuklarin korunmasina iliskin ilkede bilirkisi

633 Bozma kararinda bilirkisi heyetinde “genclerin ve gocuklarin fiziksel, zihinsel ve ahlaki gelisimini

zedeleyecek tlirden programlarim, bunlarin seyredebilecegi zaman ve saatlerde yaymlanmamasi”
ilkesi bakimindan ¢ocuk ruh sagligi ve hastaliklari uzmani bir hekim ile bir ¢ocuk psikologunun,
“toplumun milli ve manevi degerlerine ve Tiirk aile yapisina aykiri olmamasi” ilkesi bakimindan
ise bu konuda akademik ¢aligmasi bulunan bir sosyologun bulunmasi gerektigi belirtilmektedir.
Bkz. Dan. 13. D., 18.10.2012 tarih ve E:2011/2211 K:2012/2522 sayili karar (DBB).

Danistay’in bozma karar1 {izerinde yerel mahkeme bilirkisi incelemesi yaptirmistir. Bilirkisi
raporunda ihlal olmadigi sonucuna varilmasi tizerine yerel mahkeme bilirkisilerce incelenen ihlal
yoniinden davayr kabul diger ihlal yoniinden davayr reddetmis, Danistay ise anilan karari
onamugtir. Bkz. Dan.13. D., 01.10.2015 tarih ve E:2015/3532 K:2015/3277 sayili karar (DBB).
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incelemesi yaptirmaktadir.

Bir yayin ilkesinin ihlal edilip edilmediginin hakimlik mesleginin gerektirdigi
genel ve hukuki bilgi ile ¢oziiliip ¢6ziilemeyecegi hususunda farkli hukuki goriislerin
yer aldig1 bir karar bulunmaktadir. Yukarida da kisaca bahsedilen karar bir radyo
kanalinda Hristiyanlik yasam ve felsefe motiflerine iligkin yayin yapildigi ve bunun
da “toplumun milli ve manevi degerlerine ve Tiirk aile yapisina aykirt olmamasi”
ilkesine aykirilik olusturdugu gerekgesiyle tesis edilen uyar1 islemine iliskindir. Yerel
mahkeme belirtilen radyo yayminda ihlal olup olmadiginin denetiminde hukuki
yorumun yeterli oldugu, bilirkisi incelemesine gerek olmadigi ve ihlal neticesinde
islemin hukuka uygun oldugu kanaatindedir. Danistay ise olayda bilirkisi incelemesi
yapmadan karar verilmesinin miimkiin olmadig1 kanaatindedir. Temyiz kararinda yer
alan Damstay Tetkik Hakimi diistincesi ise Ug¢lncu bir goriis olarak
degerlendirilmelidir. Diisiincede AIHS nin 9. maddesinde diizenlenen din, diisiince ve
vicdan Ozgiirligiiniin demokratik bir toplumun temellerinden biri oldugu, bu
Ozgirliigiin smirmin ancak istismar ve kotlye kullanma durumlart oldugu, yayinin
siddet cagris1 veya daveti, zorlama igermedigi, baska dine mensup olanlara saygisizlik
icermedigi ve islemin aciklanan nedenlerle hukuka aykir1 oldugu ileri
strilmektedir®®, Kanaatimize gore Tetkik Hakiminin ATHS nin 9. maddesini esas
alan goriisleri isabetli olup olayda ihlal sonucunu gerektirecek bir fiil bulunmadigindan
bilirkisi incelemesine gidilmesine gerek bulunmamaktadir.

Yukarida alintis1 yapilan kararlar genel olarak degerlendirildiginde bilirkisi
incelemesi yoluna daha ¢ok kamu ihale mevzuatini ilgilendiren islemler ile RTUK
tarafindan tesis edilen iglemlerde gidilmektedir. Mahkemeyi bilirkisi incelemesi
yaptirmaya sevk eden nedenleri de irdelemek gerekmektedir. Birinci kararda RK
islemine konu edilen ve basin sektorii i¢in 6nem tasiyan ve teknik bir anlami olan tiraj
kavramini, ikinci kararda insan sagligi ve gilivenligi bakimindan 6nemli olan ve
yapilacak teknik Ol¢limlerle baz istasyonunun belirli bir mahalde kurulup
kurulamayacagini, kamu ihale mevzuatindan dogan davalarda ise yine teknik bilgi
gerektiren mal ve hizmete iliskin somut durumun tespitini, RTUK islemlerine kars1

acillan davalarda ise yayin ihlalinin bulunup bulunmadigini arastirmak amaciyla

6% Dan. 13. D., 08.02.2005 tarih ve E:2005/588 K:2005/692 (DBB).
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bilirkisi incelemesine gidildigi goriilmektedir. Bilirkisi incelemesine iliskin olarak
Oonem arz eden husus bu incelemenin sadece maddi vakialarin tespitinde kullanilmasi
gerekliligidir; hukuki yorum ve degerlendirmeler ise mahkeme tarafindan yapilacaktir.
Bilirkisi incelemesinin sadece teknik hususlara yonelik olmasinda mahkemelerin
bilirkigilere olduk¢a ayrintili talimatlar vermesi 6nem arzetmektedir. Bu husus da
mahkemenin hukuki konular ile teknik konulari ¢ok iyi bir sekilde ayirarak bilirkisilere
yonelik hazirlayacagi ara kararla (talimatla) olmaktadir.

Ote yandan diizenleyici ve denetleyici kurumlarin islemlerinde kapsaml1 idari
usul uygulanmasi hem maddi gerc¢ekligin arastirilmast hem de hukuki yorum ve
degerlendirmeler bakimindan idari islem ile mahkemenin karar1 arasinda bir baglanti
kurulmasina sebebiyet vermektedir. Baglantinin birinci sebebi dizenleyici ve
denetleyici kurumlarin tesis ettikleri islemlerin sebebini ayrintili gerekge ile ortaya
koymalaridir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ayrintili bir idari iglem usuliine
tabi olmast sonucunda islem dosyast kapsamli sekilde olugmakta, bu durum
kurumlarin iglemlerinin gerekcesine de yansimaktadir. Boylelikle islemin gerekgesi,
islemin sebebini biiyiik dl¢iide ortaya koymakta, sebep ile gerekge ortiismektedir®®.
Baglantinin ikinci sebebi ise diizenleme ve denetleme kapsamindaki ekonomik idari
yaptirimlarda islem sebebinin cogunlukla maddi bir olguya®’ dayanmasidir. Bazi
durumlarda idari yaptirim sebebi olan maddi olgulardaki bazi farklar, o olaydaki fiile
idari yaptirrmin uygulanip uygulanmamasi bakimindan belirleyici olmaktadir. islemin

gerekgesi ile mahkeme kararinin gerekcesi arasindaki iliski deginilen belirlemede

636  Jslemin sebebi ile islemin gerekgesi arasindaki farklar icin bkz. Gozler, idare Hukuku (Cilt 1), s.
839-840.

Bu tiir islemlerin sebep unsurunun hukuki bir islem, 6rnegin baska bir idari islem oldugu da
gorilmektedir. Ekonomik diizenleme ve denetleme islevinde, bir idari yaptirimin (6rnegin idari
para cezasinin) dayanagi olan islemin bagka bir mahkeme karariyla iptal edilmesi halinde idari
yaptirim da iptal edilmektedir. Ornegin bir GSM sirketinin baska bir GSM sirketiyle s6zlesme
imzalamaya yanagmamasi lizerine TK’nin (BTK’nin) tesis etmis oldugu bir idari para cezasina
kars1 agilan davada, ilgili yonetmelik hiikkmii dogrultusunda GSM operatorleri ig¢in hazirlanan
Hiikiim ve Sartlarin bagka bir davada iptal edilmesi nedeniyle, idari para cezasi da iptal edilmistir.
Bkz. Dan. 13. D., 13.12.2005 tarih ve E:2005/1716 K:2005/5892 sayili karar (DBB). Ayrica
diizenleyici ve denetleyici kurumun bireysel isleminin bagka bir bireysel isleme dayanilarak tesis
edildigi durumlarda, dayanak olan islemin yargilama sonucunda iptal edilmesi diger islemin
hukuki durumunu etkilemektedir. Ornegin 6zellestirme yoluyla yapilacak devralma siirecinde
RK’nin devralmay1 onaylama islemine kars1 acilan bir davada Danistay, 6zellestirme kararinin
baska bir davada iptal edilmesi halinde, RK’nin islemini de iptal etmistir. Bkz. Dan. 13. D.,
29.01.2008 tarih ve E:2005/9694 K:2008/1668 sayil1 karar (KBB).

637
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onem kazanmaktadir.

EPDK’nin birbirine yakin tarihlerde (18.07.2005 ve 19.07.2005) tesis etmis
oldugu idari para cezasi islemlerine karsi agilan davalardan birinin reddolundugu
digerinin ise kabul edildigi iki i¢tihat dikkat cekmektedir. Davalardaki maddi olgular
olduk¢a benzerdir; akaryakit ticaretiyle ugrasan isletmelerde yapilan kontrollerde
bayilik lisansini ibraz etmediginden bahisle miihlirleme tutanag: tutularak para cezasi
uygulanmistir. Bununla birlikte olaylardan birinde isletmenin davali idareye eksik
evraklarla bagvuruda bulundugu tutanak tarihinde bu eksikligi gidermedigi olaylardan
digerinde ise isletmenin elinde tutanak tarihi ile ayni giinli 1 yillik lisansin oldugu
tutanak oncesinde ise idarenin lisanssiz faaliyete iliskin bir bilgi veya belge sunmadigi
gorillmektedir®®, idari islem siirecinin goreceli olarak daha basit oldugu islemlerde
maddi vakialarin tespiti ve degerlendirilmesinde yargilama yapan mahkemenin katkis1
daha fazla olmaktadir.

RK’da oldugu gibi islem usuliiniin ayrintili olmasi halinde ise yukarida
verilen 6rneklerin aksine tespitler ve degerlendirmeler agirlikli olarak davali idare
tarafindan yapilmaktadir. Agiklanan bu 6zellik nedeniyle Danistay davali idarenin
islem dosyasinda elde etmis oldugu bilgi ve bulgular ile raporlar1 ayrintili bir sekilde
Ozetlemekte ve islem gerekgesini yeterli bulmaktaysa islem gerekgesini alintilayarak
kararinin gerekg¢esini kurmaktadir.

Danistay kararlarinda RK’nin islem gerekgesi lizerine eklemeler yapilip
yapilmadigi, RK’nin islem dosyasini hangi kapsamda hazirladigina, davacinin ciddi
itirazlarinin olup olmadigina ve RK’nin islemde yaptigr hukuki degerlendirmelere
gore degismektedir. Islem gerekgesi yeterli goriilmekteyse Danistay ayr bir maddi
vakia tespiti ve degerlendirmesi yapmamakta, islem dosyasi ve gerekgesini sadece
alintilamaktadir®®. Baska bir kararda ise bir 6nceki kararlarda oldugu gibi islem
dosyas1 Ozetlenmis ve islem gerekcesi alintilanmistir. Farkli olarak kararin son

kisminda davaciin ileri slirdiigii iddialarin islemin iptalini gerektirecek nitelikte

6% Dan. 13. D., 20.11.2005[d. 2006] tarih ve E:2005/9752 K:2006/4387 sayili karar ve Dan. 13. D.,
20.11.2006 tarih ve E:2005/9730 K:2006/4394 sayili karar (DBB).

639 Dan. 13. D., 18.02.2011 tarih ve E:2007/11667 K:2011/679 sayili karar; Dan. 13. D., 12.10.2011
tarih ve E:2007/15036 K:2011/4394 sayili kararlar (KBB).
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goriilmedigi belirtilmistir®®. Yukarida belirtildigi gibi Damstay RK isleminin
gerekgesinde tespitleri ve degerlendirmeleri yetersiz bulmaktaysa, kararlarinda islem
dosyas1 ve gerekgesi alintilandiktan sonraki paragraflarda kendi hukuki yorumu ile
degerlendirmelerini yapmaktadir. Onemli olan nokta Danistay’mn bu yola sadece
davay1 kabul ettigi kararlarda bagvurmamasidir. Bu tlr kararlarda davanin reddine

karar verilebildigi gibi®*

davanin kabulii ve islemin iptaline de karar
verilebilmektedir®*?. Danistay’m bu yaklasimini isabetli bulmaktayiz. idare hukuku
ictihadi 0Ozellik tasidigindan, Danistay’in davayr reddettigi veya kabul ettigi
kararlaridaki RK yorumlamasini tamamlayici veya diizeltici degerlendirmeleri yol
gosterici olmaktadir.

Danistay acik degerlendirme hatasini kontrol ederken idarenin yasalligi kurali
ile normlar hiyerarsisinden siklikla yararlanmaktadir. Boyle bir yaklasimda lafzi
yorum ve sistematik yorum kullanilmaktadir.

Ornegin EPDK’nin  ¢ikarmis oldugu yonetmelige dayanarak "diger
dagiticilarin marka ve amblemini tagiyan bos veya dolu LPG tlplerini tesislerinde,
ikmal araglarinda bulundurma” fiili nedeniyle tesis etmis oldugu para cezasina karsi
acillan davada Danistay, normlar hiyerarsisi ve yasallik ilkesi uyarinca yasada
ongoriilmeyen fiillere karst yaptirnm uygulanmayacagi gerekcesiyle islemi iptal
etmistir®*,

Yine TAPDK’nin ¢ikarmis oldugu ruhsat basvurularina yonelik baska bir
yonetmelikteki, eksik belge nedeniyle basvuru reddedildikten sonra ayni amagla bir
sonraki bagvurunun alt1 ay sonra yapilabilecegine iliskin hilkkmii, Danistay tarafindan
yasada yer almayan bir kisitlama oldugu ve idare tarafindan alt1 aylik kisitlamanin
neden getirildigi hususunda bir agiklama getirilmedigi gerekgesi ile iptal edilmistir544,

Danistay’in yasallik ilkesini kullanarak dar yorum yaptigi daha yeni tarihli
karar1 da bulunmaktadir. Turkiye Elektrik Iletim A.S. Genel Miidiirliigii tarafindan

acik ihale usulii ile gerceklestirilen elektrik iletim hatti tesisi isi ihalesine iligskin olarak

640 Dan. 13. D., 25.02.2011 tarih ve E:2007/16197 K:2011/801 say1l karar (KBB).

41 Dan. 13. D., 30.11.2010 tarih ve E:2007/13977 K:2010/8166 sayili karar (DD. S. 126); Dan. 13.
D., 25.01.2011 tarih ve E:2008/2682 K:2011/243 sayili karar (DD. S:126).

642 Dan. 13. D., 02.06.2010 tarih ve E:2007/9369 K:2010/4594 sayil karar (KBB).

643 Dan. 13. D., 06.06.2012 tarih ve E:2009/4475 K:2012/1589 sayil1 karar (DD. S. 131)

644 Dan. 13. D., 28.06.2005 tarih ve E:2005/63 K:2005/3312 say1l1 karar (DBB).
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en avantajli ikinci teklif sahibi sirketin KIK’e yapmis oldugu itirazen sikayet
basvurusu iizerine KIK tarafindan tesis edilen, ihale iizerinde birakilan sirketin
ihaleden 6nce dava konusu ihaleye iliskin bilgileri haiz oldugu, sirketin bu fiilinin
4734 sayili Kamu Thale Kanunu’nun 11. maddesinin 2. fikrasina®® aykirlik teskil
ettigi gerekgesi ile sirketin teklifinin degerlendirme dis1 birakilarak gegici teminatinin
gelir kaydedilmesi yolundaki diizeltici islemin iptali i¢in agilan davada Danistay,
teklifin degerlendirme dis1 birakilarak gegici teminatinin gelir kaydedilmesi isleminin
idari yaptirnm oldugunu belirttikten sonra idari yaptirimlart doguracak fiillerin yasada
acikca tanimlanmasi gerektigi, yasada sug¢ olarak diizenlenmeyen fiilin su¢ olarak
diizenlenen fiillere benzedigi veya yasadaki fiillerin islenen fiili kapsadigi ileri
stiriilerek yorum yapilmasinin genisletici yorum oldugu, bu durumun yasallik ilkesine
aykir1 oldugu, istisnai nitelikteki yasalarin dar yoruma tabi oldugu, idari tedbirlere
iliskin yasa hiikiimlerinin de bu dogrultuda dar yorumlanmasi gerektigi gerekgesi ile
aksi yondeki yerel mahkeme kararmi bozmustur®4®,

Kararlar incelendiginde Danistay’in idari yaptirimlarda yasallik ilkesini
uygularken yasa metnini c¢ogunlukla lafzi yorum yontemi ile yorumladig
goriilmektedir. Bu baglamda birinci kararda yasada agik¢a 6ngoériilmemis olan bir fiil
nedeniyle idarenin yaptirim uygulamasinin hukuka aykirilik teskil ettigine karar
verilmistir. Danistay ikinci kararinda yasada yer almayip da yonetmelikle getirilen bir
basvuru engeli veya kisitlamasimi yasallik ilkesine aykir1 olarak gérmektedir. Uglinc
kararda ise kamu ihale hukuku kapsaminda teklifin degerlendirme dis1 birakilmasi
islemi (KIK’in diizeltici islemi) idari yaptirrm olarak ele alinmis ve idari yaptirim
olmasi nedeniyle istisnai olan yasa hiikkmiindeki yaptirim 6ngoriilen fiillerin lafzi ve
dar yorumlanmas1 gerektigi sonucuna varilmistir.

Ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin ekonomik kolluk olmasi ve tesis
edilen islemlerin gogunlukla idari yaptirim 6zelligi tasimasi nedeniyle bazi kararlarda

ceza hukukunda kullanilan kavram ve ifadelerin kulllanildig1 gériilmektedir. Ornegin

645 4734 sayilh Yasa’nm anilan fikra hiikmii; “Thale konusu isin damigmanlik hizmetlerini yapan

yiikleniciler bu igin ihalesine katilamazlar. Ayn1 sekilde, ihale konusu igin yiiklenicileri de o isin
danigmanlik hizmeti ihalelerine katilamazlar. Bu yasaklar, bunlarin ortaklik ve yonetim iligkisi
olan sirketleri ile bu sirketlerin sermayesinin yarisindan fazlasina sahip olduklar1 sirketleri i¢in de
gecerlidir” seklindedir.

646 Dan. 13. D., 23.12.2016 tarih ve E:2016/3493 K:2016/4367 sayil1 karar (DBB).
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Onceki paragrafta incelenen yakin tarihli Danistay kararinda yasallik ilkesi dikkate
alimmistir. Bundan bagka ¢esitli kurumlarin islemlerine karsi agilan davalarda maddi
gercekligin arastirilmasina iligkin olarak; ihlalin higbir siipheye yer birakmayacak

sekilde somut olarak ortaya konulmasi®’, yasanm ihlal edildiginin sabit olmasi®®,

649

dosyadaki belgelerden manipiilasyon hareketlerinin anlagilamamasi®*, eylemlerin bir

inceleme raporu ve bir denetleme raporu ile tespit edilmesi®’, varsayima dayali
durumlardan hareketle idarenin gorev ve yetkisinin tartismali oldugu kimi konular®!
gibi kullanilan gerekgeler ile ¢ikarilan sonuglar bu baglamda degerlendirilebilir.

Danistay’in idari yaptirimlar basta gelmek Ulzere bazi kararlarinda ceza
hukuku ilkelerini kullanmasi Kkararlarda davaci veya davali idare lehine yorum
yapilacagl anlamia gelmemektedir. Belirtilen kararlarin bir kisminda ihlalin hicbir
siipheye yer birakmayacak sekilde ortaya konulamadigi gerekcesiyle islem iptal
edilirken, diger bir kisminda ise islem siirecinde hazirlanan inceleme raporu ve
denetleme raporu ile idarece aykiriliklarin tespit edilmesi yeterli goriilerek®®? dava
reddedilmistir.

Danistay’in daha eski tarihli, hdkim durumun kétiiye kullanilmasi konusunda

tek otoritenin RK oldugu yolundaki karari®>

ile karsilagtirildiginda Danistay
ictihatlarinda islemin sebep unsuru yoniinden denetimde belirgin bir degisimin
gergeklestigi goriilmektedir. Kanaatimiz Danistay’in kararlarinda sebep unsurunu
denetlerken agik degerlendirme hatasi kavramini farkli diizenleyici ve denetleyici
kurum islemlerine iliskin davalarda kullanmasi, irdelemesi ve boylelikle bu denetimin
smirlarmi giderek belirgin hale getirmesi gerektigi yoniindedir. Boylelikle igtihatlar

nelerin bu tiirde hatalar oldugunun tespitinde daha yol gosterici olabilecektir.

647 Dan. 13. D., 02.06.2010 tarih ve E:2007/9369 K:2010/4594 sayil karar (KBB).

648 Dan. 13. D., 30.11.2010 tarih ve E:2007/11259 K:2010/8163 sayili karar (DD. S. 126).

649 Delil yetersizligi kavramina yakin bir sekilde kullanim i¢in bkz. Dan. 13. D., 24.05.2011 tarih ve
E:2010/2126 K:2011/2385 sayili karar (DBB).

80 Dan. 13. D., 17.03.2006 tarih ve E:2005/7503 K:2006/1431 sayili karar (DBB).

1 Dan. 13. D., 15.03.2010 tarih ve E:2008/13171 K:2010/2225 sayili karar (KBB).

852 Amlan kararin azlik oyunda islemin sebep unsuru yoniinden degil, konu unsuru yéniinden hukuka
aykir1 oldugu goriisii yer almaktadir. Azlik oyunda ismen belirtilmese de olgiiliilik ilkesi
kullanilmaktadir. Bkz. Dan. 13. D., 17.03.2006 tarih ve E:2005/7503 K:2006/1431 sayil1 karar
(DBB). Karar bu acidan bir sonraki boliimde de irdelenecektir.

653 Dan. DDK, 22.03.1999 tarih ve E:1999/113 sayili YD itiraz karari; akt. Ulusoy, Bagimsiz idari
Otoriteler, s. 49-50
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Degerlendirme alan1 denetiminde maddi vakialarin gergekligi arastirilmakta,
mevzuat hikimleri yorumlanmakta, islemin sebep unsurundaki hukuki ve teknik
konular ayristirilmakta, teknik konular bakimindan gerekli goriiliirse bilirkisi
incelemesine gidilmekte, tespit edilen maddi vakialar ile hukuki durum ve statiiler de
hukuki yoruma dahil edilmektedir. Dogal olarak bu inceleme kapsamina idarenin

islem dosyasi1 da dahil olmaktadir.
(5) Dar Anlamda Takdir Yetkisinin Denetimi

Bir dnceki paragrafta 6zetlendigi gibi degerlendirme alani denetimi islemin
esasina iligkin denetimde agirlik kismini olusturmakta ve mahkemelerce yir(tilen
yargilama faaliyetinde oOnemli bir yer tutmaktadir. Bununla beraber sadece
degerlendirme alan1 denetimi yeterli degildir. Idarenin dar anlamda takdir yetkisinin
de denetlenmesi gerekmektedir.

Konu unsuruna iligkin denetimin 6nemi bir Danistay kararinda 6n plana
cikmaktadir. Karar borsada maniipilatif hareketlerde bulunuldugu iddiasiyla bir kisi
hakkinda Istanbul Menkul Kiymetler Borsasi ve teskilatlanmis diger piyasalarda gecici
islem yapma yasag1 getirilmesine ve islem yapma yasaginin getirildigi tarih itibariyle
sahip oldugu hisse senetlerinin Kurul kaydindan ¢ikarilmasi yolunda tesis edilen
islemlere iliskindir. Danistay kararinda hazirlanan inceleme raporu ve denetleme
raporu ile idarece aykiriliklarin tespit edilmesini yeterli gorerek davay: reddetmistir.
Danistay dava konusu iglemleri sebep unsuru ac¢isindan hukuka uygun bulmus ayrica
konu unsuru yoniinden bir degerlendirme yapmamistir. Ancak Danistay kararinin azlik
oyunda islemin sebep unsuru yaninda konu unsuru yoéninden denetim yapilarak
borsada manipiilatif islem yaptigi iddia edilen bir kisi hakkinda, borsaya bildirilmek
suretiyle islem yapmasinin 6nlenmesi miimkiin iken, kisinin hesabinda bulunan butln
hisse senetlerinin kurul kaydindan g¢ikarilmasi yolundaki islemin, tedbir olarak
nitelendirilmesine olanak bulunmadigi, s6z konusu iglemin kisiyi ve hatta isleme konu
olan hisse senetlerini cezalandirma amacina matuf oldugu sonucuna varilarak islemin

iptali yoniinde oy kullanmislardir®*. Dava konusu islemlerin dayanagi olan yasa

64 Dan. 13. D., 17.03.2006 tarih ve E:2005/7503 K:2006/1431 sayil karar (DBB).
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hilkmii®® g6z 6niine alindiginda Danistay ¢ogunluk kararinda, sebep unsurundan
sonra konu unsurunun da tartisilmasi ve tedbirlerin bu agidan hukuka uygun olup
olmadigmin irdelenmesi ve buna gore karar verilmesi gerekirdi. Azlik oyunun
gerekcesinde konu unsuru denetlenirken ismen belirtilmese de 6l¢iiliiliigiin bir alt
ilkesi olan gereklilik ilkesi kullanilmaktadir.

Konu unsuruna iliskin dar anlamda takdir yetkisinin denetimde agik takdir
hatasi ilkesi ile Olciiliiliik ilkelesi uygulanmaktadir.

Yasallik ilkesi konu unsurunun denetiminde de uygulanmaktadir. Bu
durumda yasallik ilkesine aykirilik agik takdir hatasi 6rnegi olmaktadir. Ornegin
RTUKiin, uydu platform isletmecisi olan bir yaym kurulusu hakkinda, sahip oldugu
platform {izerindeki bir takim kanallar1 yayin buketinden ¢ikarmaya yonelik islemine
kars1 dava acilmistir. Danistay temyiz incelemesinde, idari yaptirimlarin ancak yasaya
dayanilarak tesis edilebilecegi, bireysel islemlerin asil dayanaginin diizenleyici
islemler olamayacag1 ve mevzuatta yayin buketinden ¢ikarilmasi seklinde bir yaptirim
bulunmadig1 gerekgesiyle islemi hukuka aykiri bulmus ve davayi reddeden yerel
mahkemenin kararin1 bozmustur®®.

TAPDK’nin ¢ikardigi toptan ve perakande satisa yonelik yonetmeligin satig
belgesinin askiya alinmasi veya iptaline iligkin hiikkmiiniin iptali i¢in acilan davada
Danistay, cezai nitelik tasiyan idari yaptirim teskil eden, satis belgesinin askiya
alinmas1 veya iptalinin yasada bir dayanak olmadan dogrudan yonetmelikle
getirilmesini yasallik ilkesine ve hukuka aykir1 bulmustur®®’ RTUK bir yayinci
hakkinda idari para cezasinin kamuoyuna duyurulmasina yonelik olarak islem tesis
etmis bu isleme karsi dava agilmigtir. Danistay temyiz incelemesinde yasanin idariye
para cezasini kamuoyuna duyurulmasi seklinde bir yetki vermedigi, idarenin kendisine
verilen yetkisini agtif1 gerekgesiyle duyurulma islemini iptal eden mahkeme kararini

0nam1§t1r658.

855 Miilga 2499 sayili Sermaye Piyasast Kanunu’nun 46. maddesinin i- bendinde fiillere dogrudan ya

da dolayl olarak istirak ettikleri Kurulca tespit edilen gercek veya tiizel kisilerin, borsalar ve
teskilatlanmis diger piyasalarda gegici veya siirekli olarak iglem yapmalarinin 6nlenmesini
teminen gerekli tedbirleri almaya yetkili oldugu kurali yer almaktadir.

6%  Dan. 13. D., 13.10.2008 tarih ve E:2007/9565 K:2008/6764 sayil1 karar (KBB).

657 Dan. 13. D., 25.12.2006 tarih ve E:2005/9375 K:2006/4919 sayili karar (DBB).

6% Dan. 13. D., 21.05.2009 tarih ve E:2008/4483 K:2009/5592 say1il1 karar (DBB).
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Verilen kararlarda da goriildiigi gibi dava konusu islemler konu unsuru
bakimindan yasallik ilkesine aykiridir. Belirtilen bariz ve temel aykiriliklar agik takdir
hatasi1 olarak degerlendirilmelidir.

Elverislilik, gereklilik ve orantililik ilkelerinden olusan 6lgiiliiliik denetimi ise
farkli 6rneklerle karsimiza ¢ikmaktadir.

Ekonomik dizenleme ve denetleme konusunda idarenin takdir yetkisine
iliskin diger bir konu, idari yaptirimlarin sinirina iliskin denetimdir. RK’nin tesis etmis
oldugu idari para cezalarina karsi acilan davalarda Danistay, davacilarin para
cezalarinin ¢ok yiiksek oldugu yolundaki itirazlara Yasa’da yer alan % 10’a kadarlik
oran karsisinda idarenin yaptirimlar1 % 0,1%%%, % 1,5°%°, % 0,25 gibi diisiik oranlarda

862 glmakla

uyguladigi gerekgesiyle itibar etmemistir. Danistay’in kararlar1 isabetli
birlikte, dl¢iiliiliik ilkesi bakimindan idarelerin uyguladiklar1 idari para cezalarinda
ihlale konu fiilin tiirli, agirligi, benzer ihlallerde idarece hangi oranda yaptirim
uygulandigi gibi hususlarin da degerlendirmeye alinmasi gerektigi diisiiniilmektedir.
Diger Danistay ictihatlarina gore, diizenleyici ve denetleyici kurumlardan
idari yaptirima yonelik takdir yetkilerini kullanirken, failin kusuru ve ekonomik

durumunu®®® veya genel olarak hafifletici sebepleri (nedenleri — unsurlar)®®*

gOzetmeleri istenmektedir. Danistay 6l¢iiliiliik denetimi yaparken bazi kararlarinda ise

8% Dan. 13. D., 30.06.2009 tarih ve E:2006/2154 K:2009/7263 sayil karar (KBB).

660 Dan. 13. D., 27.01.2009 tarih ve E:2006/3911 K:2009/1184 sayil karar (KBB).

61 Dan. 13. D., 06.12.2011 tarih ve E:2008/3253 K:2011/5607 sayil1 karar (KBB).

662 Yapilmis olan arastirmalara gére RK’min Kartellere yonelik para cezasina iliskin 2008-2013
arasinda tesis ettigi 216 adet isleminde % 0 - % 0,99 oranlar1 arasinda 88 adet; % 1 - % 1,99
oranlar1 arasinda 100 adet, % 2 - % 2,99 oranlar1 arasinda 17 adet, % 3 - % 3,99 oranlar1 arasinda
10 adet ve % 6 oramimin iistiinde ise sadece 1 adet islem yer almaktadir. Bkz. Harun Giindiz,
Rekabet Hukukunda Uygulanan idari Para Cezalar, Ankara, RK Yaynlari, 2013, s. 50.
Kartellere yonelik yaptirimlar agisindan gegerli olmak {izere idari yaptirimlarda RK’nin uygulama
agirliginin % 0 - % 2 arasinda oldugu goriilmektedir.

663 Dan. 13. D., 14.11.2012 tarih ve E:2010/3479 K:2012/3012 say1il1 karar (DBB).

664 Dan. 13. D., 28.12.2007 tarih ve E:2006/4598 K:2007/9522 sayili karar (KBB); Dan. 13. D.,
13.05.2008 tarih ve E:2006/1219 K:2008/4195 say1l1 karar (KBB); Dan. 13. D., 28.05.2008 tarih
ve E:2006/4599 K:2008/4456 sayili karar (DBB); Dan. 13. D., 05.01.2010 tarih ve E:2007/9527
K:2010/1 sayil1 karar (DBB); Dan. 13. D., 30.11.2010 tarih ve E:2007/11259 K:2010/8163 sayili
karar (DBB); Dan. 13. D., 06.05.2014 tarih ve E:2010/3090 K:2014/1719 sayili karar (DBB).
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olcultluk ilkesi yerine “sug ile ceza arasinda adil bir denge”®®, “orantili olma”®® gibi
ilkeleri kullanmaktadir.

Ekonomik diizenleme ve denetleme islevinde esas olan kolluk usulii, izin
usulii olmakla birlikte sinirli olmak kaydiyla yasak usulii de uygulanabilmektedir.
Yasak usulune gosterilecek en iyi 6rnek alkolli ickiler ve titun driinleri sektoriine
iliskin getirilen daha onceki kisitlamalardir. Yine de o donemde de belirtilen Grunlerin
duzenlenmesi ve denetlenmesinde bituindyle bir yasak usulii degil izin usuliiyle karma
bir sistem bulunmaktaydi. Yasak usuliiniin agir bastigi konularda 6zellikle yasadaki
yasagin uygulanmasina iligskin ¢ikarilan diizenleyici islemlerin denetiminde 6lgululik
ilkesi daha da 6nem kazanmaktadir.

Alkol ve akollii igkilere iliskin bir TAPDK yonetmeligindeki genel yasak
hiikmiintin ikinci ciimlesi®®” ile Yasa’da®® ongoriilen yasagin smirlarinin genisletildigi
ve Yasa’da ongoriilmeyen hususlarin da yasak kapsamina alindig1 iddiastyla iptali i¢in
dava agilmistir. Danistay kararinda Anayasa'nin 58. maddesinin ikinci fikras1 uyarinca
Devlet'in, gengleri alkol diigkiinliigiinden korumak igin gerekli tedbirleri almasi
gerektigini belirttikten sonra, reklam ve kampanyanin amag ve islevleri ile yoneldigi

hedef kitle dikkate alindiginda Yasa’da belirtilen yasakla korunmak istenilen degerin,

665 Adil bir denge Damistay Tetkik Hakimi’nin diisiincesinde yer almaktadir. Kararda “dava konusu

fiilin haksizlik igerigi ile failin kusuru ve eckonomik durumu birlikte gbéz Oniinde

bulunduruldugunda, Kanun'da &ngoriilen iist sinirdan idari para cezas1” verilemeyecegine karar

verilmistir. Bkz. Dan. 13. D., 14.11.2012 tarih ve E:2010/3479 K:2012/3012 say1l1 karar (DBB).

Kararda orantili olma dogrudan degil, Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi’nin karar1 6zetlenirken

dolayli olarak kullanilmigtir. Bkz. Dan. 13. D., 29.06.2009 tarih ve E:2008/8090 K:2009/7195

sayili karar (DBB).

867 Alkol ve Alkollii igkilerin i¢ ve Dis Ticaretine liskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmeligin 19.
maddesinde yer alan, “Her ¢esit alkol ve alkollii igkinin televizyon, kablolu yayin, radyo ve kamu
yayin araglari ile reklaminin yapilmasi yasaktir. Bunlar haricinde yapilacak reklam ve tanitimin,
alkollii icki tiiketiminden kaynaklanan kamusal, toplumsal ve tibbi herhangi bir zararli etki
olusturmayacak igerikte, lirlinlin 6zelliklerini tanitarak ve tiiketiciyi dogru bilgilendirerek marka
secimini kolaylagtirmaya yonelik olmasi gerekir. Alkollii ickilerin kullanilmasini tesvik ve
0zendirici kampanyalar duzenlenemez, gencleri hedef alan ve sportif faaliyetler ile alkol
kullammim tesvik eden reklam yapilamaz. Uretim, ithalat, dagitim ve perakende satis
faaliyetinde bulunan firmalar, faaliyet sahalarima giren iiriinler iizerinde esdeger
sorumluluk tasirlar. Kurum, alkollii igki tiiketiminden kaynaklanan kamusal, toplumsal ve tibbi
nitelikteki her tiirlii zararli etkileri onleyecek diizenlemeleri yaparak bunlarin uygulanmasina
yonelik kararlari alir” hitkmii dava edilmistir.

688 4250 sayili Yasa’mn (milga) 19. maddesinin 4. dérdiincii fikrasindaki dayanak hiikiim su
sekildedir: “Alkol, bira ve sarap dahil her gesit alkollii ickinin televizyon, kablolu yayin, radyo ve
kamu yayn araglariyla reklaminin yapilmasi, ayrica, igki satig yerleri ile tiim ticari ve kamuya agik
yerlerde, tiikketilmek veya beraberinde gotiiriilmek tizere onsekiz yasindan kiigiiklere alkollU icecek
satilmasi veya sunulmasi yasaktir.”

666
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Yasa'da agikca sayilan yayin araglar1 disinda yapilacak reklamlardan ve bu iiriinlere
yonelik kampanyalardan da olumsuz sekilde etkilenecegi, zedelenecegi, zarar gorecegi

669 Ancak kararda sdz konusu

actk oldugu gerekcesi ile davayr reddetmistir
diizenlemenin yasak usulii oldugu iizerinde durulmamustir. izin sisteminde idarenin
degerlendirme alan1 ve takdir yetkisi genisken yasak sisteminde bunlar daha dardir.
Ozellikle yasak sisteminde idare diizenleyici islem tesis ederken yasanin ¢izmis oldugu
yasak sistemini genisletecek veya sartlarini agirlastiracak hiikiimler koymamalidir.
Kanaatimize gore Daire karar1 isabetli olmayip dava konusu yonetmelikle Yasa’nin
Oongordigii yasak sinirlart genisletilmistir.

Bununla birlikte TAPDK’ca ¢ikarilan Titiin Mamulleri, Alkol ve Alkollii
Ickilerin Toptan ve Perakende Satisi ile Satis Belgelerine iliskin Y&netmelikte
Degisiklik Yapilmasma Dair Yonetmeligin 6. maddesinde yer alan “Isyerlerinden
veya sanal bir igyerinden internet, televizyon, faks ve telefon gibi elektronik ticaret
araglart kullanilarak her tiirlii tiitin mamuli ve alkollii i¢ki satigi ve bu yontemle
satilan {iriiniin kapida teslim edilmesi seklindeki uygulamalar yapilamaz” hiikmiiniin
iptali talebiyle acilan davada Danistay, davali Idarenin tiitin ve alkol piyasalari
konusunda diizenleme yapma konusunda yetkili oldugunu belirtmekle birlikte yasa
hiikiimlerinde elektronik ortamda satisa ve iirlinlerin kapidan teslimine iligkin bir
engelin getirilmedigi belirtilerek elektronik ortamdaki satislarin da diger satiglarla ayni

670 Anilan kararda

kural ve ilkelere tabi olduguna hiitkmetmis ve islemi iptal etmistir
yonetmelik hikmi iptal edilirken olculllik ilkesi ismen belirtilmemekle birlikte
kararin kars1 oyunda yonetmelik hiikmiiyle 6l¢iilii bir sinirlama getirildigi gerekgesi
ile davanin reddedilmesi gerektigi savunulmustur.

Ayn1 konuda benzer bir kararda alkollii i¢kilere iliskin reklamlarin sinema
salonlarinda sadece filmin sonunda yayinlanabilecegine iliskin tebli§ maddesinin
“sonunda” kisminin iptali istemiyle agilan davada verilmistir. Danistay tebligin
dayanagi olan yasa ve yonetmelik hiikiimlerine gore her ¢esit alkol ve alkollii i¢kinin

televizyon, kablolu yayin, radyo ve kamu yayin araglari ile reklaminin yapilmasinin

yasak oldugu, bunlar haricinde yapilacak reklam ve tanitimin ancak sakincali olmasi

669 Dan. 13. D., 17.10.2006 tarih ve E:2005/920 K:2006/4017 sayili karar (DBB).
670 Dan. 13. D., 31.10.2006 tarih ve E:2005/9124 K:2006/4117 sayil karar (DBB).
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halinde sinirlandirilabilecegi, iptali istenen tebligde ongoriilen reklamin sadece filmin
sonunda yayimlanmasinin reklam yapilmasini ortadan kaldirict ve {irliniin tanitim
hakkini yok edici nitelikte oldugu gerekgesiyle iptal etmistir®’*.

Son iki igtihat ile benzer bir diger igtihat ise sigara paketleri tizerinde yer
almas1 gereken zorunlu saglik uyart biiyiikliiklerinin yasada belirtilenden daha genis
olmasimi doguracak diizenleyici isleme iliskindir. Danistay dava konusu islemi,
diizenleyici islemle mecburi smirlarn artirlamayacagi gerekgesiyle iptal etmistir®’2.

Yukarida incelenen dort karardan birincisi, yasanin uygulanmasina iliskin
birincil bir yonetmelik hiikkmiidiir. Belirtilen hiikiimde alkol ve alkollii i¢kilere iliskin
genel yasak Yasa’'nin ¢izmis oldugu sinirdan daha fazla genisletilmis ancak Danistay
bu islemi Anayasa ve Yasa’ya uygun gOrmiistiir. Daha sonraki ii¢ kararda ise
ekonomik kolluktaki yasak usulii dogrudan tespit edilmemekle birlikte yasaklama
siiriin yasanin ¢izdiginden fazla olamayacag1 goriisii hakimdir. Anilan kararlarda
oncelikle kararlarin dayanagini olusturan yasada (ekonomik) kolluk bakimindan hangi
usulin tercih edildigini tespit etmek gerekmektedir. Bilindigi gibi kolluk rejimleri
sirasiyla agirlagarak serbesti usuldl, bildirim usuld, izin usull ve yasak usull olarak
dorde ayrilmaktadir. Kanaatimiz izin usuliinde idarenin degerlendirme alaninin ve
takdir yetkisinin genis yasak sisteminde ise bunlarn daha dar olmasi gerektigi
yonundedir.

Olgultluk ilkesinin diger bir alt ilkesi olan orantililik ilkesi de dar anlamda
takdir yetkisinin denetiminde kullanilmaktadir. Orantililik ilkesinin blyuk olglide
bilanco teorisi ile oOrtiistiigli, diizenleme ve denetleme islevinde orantililik/6l¢tliiliik
ilkesinin esas ilke oldugu iizerinde yukarida durulmustur. Turk Telekomiinikasyon
A.S.nin belirledigi tarifelerin BTK tarafindan denetlenmesi islemlerine iliskin agilan
davalarda bilancgo teorisinin kullanilabilecegini diisiinmekteyiz.

Tiirk Telekomiinikasyon A.S.nin ¢ogunluk hisselerinin 14 Kasim 2005
tarihinde 0zel sektore devredilmesinden sonra, yapilan ilk esasl tarife degisikliginin

kontroliine yonelik tesis edilen isleme karsi agilan davada verilen karar iizerinde

671 Dan. 13. D., 27.10.2009 tarih ve E:2009/5040 say1li karar (KBB). Karar yiiriitmenin durdurulmasi
asamasina iliskin olup kararin esastan nasil sonu¢landigi DBB’da yaymlanmamustir.

672 Dan. 13. D., 13.11.2009 tarih ve E:2009/5805 sayili karar (KBB). Karar yiiriitmenin durdurulmasi
asamasina iliskin olup kararin esastan nasil sonuglandigi DBB’da yayinlanmamustir.
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durmak gerekmektedir. Dava konusu islem Tiirk Telekomiinikasyon A.S.nin ¢ikarmis
oldugu yeni tarife sisteminin TK (yeni ismiyle BTK) tarafindan onaylanmasidir.
Danistay, yeni tarifelerin eski tarifelerin degistirilmis halini igerdigi, yine miisterilere
farkli tarife seceneklerinin verildigi, herhangi bir tercihte bulunulmamasi halinde
StandartHATT’1n tercih edilmis sayilacagi, abonelerin tarifedeki bu degisikligi kabul
etmek ya da s6z konusu hizmeti almaktan vazgegmek disinda bir secenekleri
bulunmadigr ve 406 sayili Yasa’nin ek 18. maddesine eklenen fikranin hizmetin
karsilig1 alinan iicretin abonman {iicreti, sabit iicret, konugma {iicreti, hat kiras1 ve
benzeri licret kalemlerinden birisi veya birkaci olarak tespit edilmesine imkan verdigi
hususlarint gerekge gostererek TK’nin iglemini hukuka uygun bularak davayi
reddetmistir. Ancak kararda sektoriin tekel olmasina iliskin bir degerlendirme

yapilmamistir®”

. Dava konusu islemde oldugu gibi esasl bir tarife degisikligine iliskin
olayda 6nce BTK’nin sonra da Danistay’in, ilgili sektoriin tekel durumu ve temel
altyap1 hizmeti oldugu vurgulanarak, tarife ilkeleri dogrultusunda denetleme yapmasi
gerekmektedir. Belirtilen tarife ilkeleri birbiri ile ¢elisen iki denge noktasi etrafinda
toplanmaktadir. Bir tarafta yeni tarife karsisinda tiiketici kullanici gruplarinin temel
hak ve hiirriyetleri ve durumlari®’* diger tarafta da hizmet kalitesini artiracak olan
gelecekteki yatirimlarin finansmanin saglanmasi olgusu yer almaktadir. Burada
oncelikli denetim yetkisi tarifeyi kontrol eden TK’ya aittir; mahkemenin denetimi ise
idarenin denetimindeki eksikliklerin, hukuka aykiriliklarin gézden gecirilmesidir.
Bahsi gegen davada Danistay’in en azindan tarifeler arasinda ticret farkliliklarinin ne
Olcide olustugunu arastirmasi, idari islem gerekgesideki buna yonelik tespitlerin
alintilanmasi veya davali idareden bu konuda ek yazili agiklama istenmesi gerekirdi.
Ayrica o dénemde basin organlarinda da ifade edidigi®” gibi tarife degisikligi sonrasi
en ¢ok orta ve diisiik gelir diizey gruplarinin olumsuz etkilendigi 6ne siiriildiigiine gore

esitlik ilkesi wuyarinca toplum katmanlar1 arasinda dengenin g0zetilmesi

673 Dan. 13. D., 16.10.2006 tarih ve E:2005/1754 K:2006/3981 sayili karar (KBB). Halbuki yine
Ozellestirmeden sonra olmakla birlikte dolayli bir tarife islemine iligkin daha eski bir davada Tiirk
Telekomiinikasyon A.S.nin tekel 6zelligi tizerinde durularak tekel sirketin asgari hizmetleri sunma
yikimliliigi vurgulanmistir; Dan. 13. D., 13.12.2005 tarih ve E:2005/6236 K:2005/5902 sayili
karar (DBB).

Dava konusu tarife degisikliginden diisiik ve orta gelir diizey gruplar1 olumsuz, Ust gelir grubu —
ticari grup ise olumlu etkilenmistir.

675 http://www.hurriyet.com.tr/ekonomi/5970227.asp?m=1&gid=112&srid=3436&0id=2

674
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gerekmektedir. Anilan kararda agik¢a belirtildigi gibi degisikligi kabul etmek veya
abonelikten ¢ikmak seklinde iki tercih arasinda kalan bir¢ok kullanicinin ikinci yolu
tercih ederek o hizmetten mahrum kaldig1 da bir gergektir. Belirtilen kararda Danistay
bilango teorisini uygulamamastir.

Tiirk Telekomiinikasyon A.S. tarafindan gergeklestirilen 01.03.2007 tarihli
tarife degisikliginin onaylanmasina iligkin TK islemi ile 28.08.2001 tarih ve 24507
sayil1 Resmi Gazete'de yayimlanan Tarife Yo6netmeligi'nin baz1 maddelerinin iptali
talebiyle acilan davada verilen karar, degerlendirme ve sonug itibariyle yukarida
incelenen diger karardan biiyiik Olgiide ayrilmaktadir. Danistay, kararinda ismen
belirtmese de bilango teorisini uygulayarak konuya iliskin tarife ilkeleri
olusturmustir®’®. Fiili ve hukuki tekelin oldugu biitiin piyasalarda uygulanabilen ilkeler
su sekilde sayilmaktadir: Tarifeler denetlenirken tiiketici menfaatinin korunmasi,
makul tcret karsiliginda temel hizmetten yararlanilmasinin saglanmasi, tarife ile
belirlenen iicretin yatirim, amortisman ve makul 6l¢lideki kar1 igermesi gerekmektedir.
Denetimle gorevli olan idare ise bu ilkeleri somutlastirmak i¢in 6nceden diizenleyici
islemler tesis ederek makul ve esitlik¢i yaklasimla hesaplanma yontemleri ve st
siirlari belirlemelidir. Yargilama sirasinda ise, idarenin tarife denetimi yaparken daha
onceden bu konuda tesis etmis oldugu diizenleyici islemlere uyup uymadigir da
gozetilmelidir.

Danigtay’in sonraki kararlarinda yukarida belirtilen ilkelerin tamamini
tekrarlamadigl, sadece konuyla ilgili olaninin istiinde durdugu goriilmektedir.
Ornegin bir kararinda Danistay, BTK 'nin tarife onaylama islemine kars1 agilan davada
islemi, faaliyetlerin tam bir rekabet ortami i¢inde gerceklestirilmelerini saglamak ve

rekabetin tesisi bakimindan tarifelerde alt siirin degil st sinirin belirlenmesinin

676 Fiili veya hukuki tekel olan 6zel sektor sirketi tarifeyi serbestge belirleme hakkina sahip olmakla
birlikte, TK’nin (BTK’nin) tarifeleri inceleme ve gerekenleri onaylama gorevi sirasinda tiiketici
menfaatlerinin korunmas igin gerekli tedbirlerin alinmasi, herkesin makul bir ticret karsiliginda
telekomiinikasyon hizmetlerinden ve altyapisindan yararlanmasini saglayacak uygulamalarin
tesvik edilmesi ve telekomiinikasyon hizmetleri karsilig1 alinacak iicretlerin, yatirim ve isletme
maliyetlerini ve genel masraflardan ilgili payini, amortisman ve makul dlgiideki kar1 miimkiin
oldugu odlgiide yansitmasi hususlarini gézetmesi gerekmektedir. BTK belirtilen ilkeleri yasadaki
hiikiimler dogrultusunda, {icretlerin hesaplanma yontemlerini ve {ist sinirlarini, makul ve esitlikci
yaklagimla ¢ikarilacak yonetmelikler, tebligler ve sair idari diizenlemeler, yoluyla tayin ve tespit
edecektir. Bkz. Dan. 13. D., 23.06.2007 tarih ve E:2007/1056 K:2009/7041 say1ili karar (DBB).
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zorunlu oldugu gerekgesiyle iptal etmistir®”’. Baska bir kararda ise ADSL
miisterilerinin internete erisimini ortadan kaldiran TK’nin (BTK’nin) ADSL hizmeti
ile ilgili ¢ikarmis oldugu yonetmelige kars1 ag1lan davada iptal karar1 verilmistir®’8. Bir
kararda tist sinirin belirlenmesi ilkesi digerinde ise miisterinin/tiiketicinin menfaatinin
korunmasi ilkesi iizerinde durulmustur. Bununla birlikte her ilkenin ortak amaci
rekabet ortaminin saglanmasi veya korunmasidir.

Tarife denetimine iliskin islemlere kars1 agilan davalarda, Danistay ilk basta
bilanco teorisi iizerinde durmaksizin davayi reddetmis, daha sonraki kararlarinda ise
bu ilkeyi ismen belirtmese de uygulayarak tarife denetimine iliskin ilke ve kurallar
koymustur. Sonraki iki 6rnek kararindan da goriildiigli iizere Danistay bu ilkeleri
ontindeki dava ile ortiistiigii sekilde uygulamaktadir.

Gerek TAPDK’nin alkol ve tiitiin piyasalarina iliskin ictihatlar gerekse de
BTK’nin (eski ismiyle TK’nin) tarife denetimi islemlerine iliskin igtihatlar dar
anlamda takdir yetkisinin denetiminde O&lgilulik ilkesinin ve bilango teorisinin
kullanimmin alternatiften te bir gereksinim oldugunu ortaya koymaktadir. idari
yaptirimlar ve idari tedbirlerin agirlikta oldugu ekonomik diizenleme ve denetlemede
olcultliuk ilkesi ve bu ilke icerisindeki en carpici alt ilke olan orantililik ilkesi
uygulama alan1 bulmaktadir. Ayrica tarife uygulamalari/denetimleri gibi bazi
konularda ise bilango teorisi 0n plana ¢ikmaltadir. Diizenleme ve denetleme islevinin
geneli bakimindan yargisal denetimde Olgiiliiliik ilkesinin ve ozellikle bu ilke
igerisinde orantililik ilkesinin kullanilmamasi yargisal denetimin kapsamini etkiledigi

gibi bir eksiklik olarak da karsimiza ¢ikmaktadir.

677 Dan. 13. D., 01.03.2011 tarih ve E:2008/3934 K:2011/855 sayil1 karar (DD. S:127).
678 Dan. 13. D., 09.07.2007 tarih ve E:2005/5632 K:2007/4098 say1l1 karar (DBB).
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SONUC

Duzenleyici ve denetleyici kurum o6rnekleri ilk defa Amerikan hukuku
icerisinde dogmus, bu hukuk sistemi i¢inde zamanla kokleserek yaygmlasmistir. ikinci
Diinya Savagi’ndan sonra ise bu kurumlar Kita Avrupasi hukuk sistemlerine de
yerlesmeye baslamistir. Amerika’da diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
yayginlagmasi biiyiik bir degisim ve doniisiimiin 6nemli bir yansimasidir. Amerikan
devlet yapisinda Federal Devlet zaman icerisinde ulusal bir devlet haline doniismiis,
bu baglamda ilk olarak federal kamu gorevlileri bakimindan uygulanan ganimet
sistemi terk edilerek yerine Kita Avrupasi kokenli Weber tarzi liyakat sistemi
getirilmistir. Federal Devlet igerisinde yapisal ve islevsel anlamda idare gelisip
yayginlasmistir. Amerika’da dlzenleyici ve denetleyici kurumlarin 6zerkligi, federal
idare icerisindeki yeri ve genel olarak idare cihazinin yasama, yiiriitme ve yargi erkleri
icerisindeki yeri tartisilmistir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, Kita Avrupasi
ilkelerine ise idarenin ve dolayisiyla idare hukukunun olusmasindan, demokratik
hukuk devleti ilkesinin yerlesmesinden sonra girmislerdir.

Turk hukukunda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin isimlerinin 0zel
olarak Anayasa metninde yer almasa da Anayasa’daki idareye iliskin genel ilke ve
kurallar bu kurumlar i¢in gereken anayasal dayanagi saglamaktadir. Kurumlarin
gorevleri bakimimndan anayasal dayanagi Anayasa’nin 167. maddesinin 1. fikrasi
saglamaktadir. Anayasa S0z konusu maddeyle devlete ekonomik bakimdan bazi
gbzetim ve denetim gorev ve yetkileri vermektedir. Dizenleyici ve denetleyici
kurumlar tzerinde merkezi idarenin vesayet denetiminin zayiflig1 ile diizenleme ve
denetleme islevinin kendine has 6zellikleri bakimindan farkliliklarinin alt1 ¢izilerek,
hizmet yonunden yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda yer alan ayr1 bir grup olarak
degerlendirilmektedir. Boylelikle idarenin bitlinliigii ilkesi de ihlal edilmemis
olmaktadir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin tarihsel gelisimi, yapisal 6zelliklerinin
incelenmesi bu kurumlar1 ve bu kurumlarin iglevlerini daha isabetli bir sekilde tahlil
etmemize fayda saglamaktadir. Ancak diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
ozerkliginin bu kurumlarmn islemlerinin yargisal denetiminin kapsaminda belirleyici

olmadigimi diisiinmekteyiz. Bir idarenin 6zerkligi onun yiiriitme erki, siyasal iktidar ve
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bir oranda yasama erki ile olan iliskisi bakimindan 6nemlidir. Yargisal denetimin
kapsami1 bakimindan asil belirleyici olan konunun islevsel yoniidiir.

Dizenlemenin (regulasyonun) hukukta farkli anlamlari ve kullanimlari
bulunmaktadir. Diizenleme kavraminin asil anlami ekonomik idare hukukunda
goriilmektedir. Ekonomik idare hukukunda, genis anlamda diizenleme devletin ¢esitli
faaliyet ve idari islemlerle ekonomiye miidahale etmesidir. Dar anlamda ekonomik
duzenleme ise belirli bir sektérde veya genel olarak rekabete yonelik kapsamli ve
biitiinciil kurallarin konulmas: ve konulan kurallarin uygulanip uygulanmadiginin
takip edilmesidir. Dar anlamda diizenlemenin en ¢arpici Ornegi diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin yiiriittiigii ekonomik diizenleme ve denetleme islevidir.

Devletin ekonomik idare hukuku kapsaminda ekonomiye miidahalesi
planlama, tesvik ve tedbirler, ekonomik (endiistriyel ve ticari) kamu hizmetleri,
ekonomik kolluk olarak sayilmaktadir. Farkli hukuk sistemlerinde gruplandirmalarin
birbirine benzedigi goriilmektedir. Ancak yapilan benzer sekilde gruplandirmalar
sonucunda asil ayrim, ekonomik kamu hizmetleri ile ekonomik kolluk seklindeki
ayrimdir. Bu baglamda Amerikan idare hukukunda da belirli bir 6lcide ekonomik
kamu hizmeti gorilmekle beraber bu hukukta hakim olan ekonomik kolluk
faaliyetidir. Diizenleme ve denetleme islevinin ise yapilan bu ikili ayrim bakimindan
ekonomik kolluk faaliyeti igerisinde yer aldig: tartismasizdr.

Diizenleme ve denetleme islevi, Tiirk hukukunda (ve diger Kita Avrupasi
hukuklarinda) karsilasilan 6zellestirmeler sonrasinda yayginlasmaya baslamistir. Bu
stire¢ igerisinde devletin ekonomiye miidahalesinde agirlikli yontem ekonomik kamu
hizmetlerinden ekonomik kolluk faaliyetlerine dogru degismistir. Ozellestirmeler
sonrasinda diizenleme ve denetleme iglevinin yayginlasmasinin bir sonucu da ekonomi
alaninda kamusal faaliyetler ile 6zel sektor faaliyetlerinin daha belirgin bigimde
ayrilmasidir. Bu durumda ekonomik ve ticari faaliyetlerin gergeklestirilmesi 6zel
kesime birakilmig, ancak eskiden beri var olan veya yeni kurulan idarelerle
(diizenleyici ve denetleyici kurumlar) bu 6zel kesim faaliyetleri daha teknik ve
kapsamli bir sekilde kontrol edilmeye ve denetlenmeye baslanmistir. Yeni kurulan
idareler yetki alanlarinda bulunan ekonomik konularda daha fazla idari islem tesis

etmeye baglamis; idari islemlerdeki bu artis ayn1 zamanda, iptal davasinin yaygiligin
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arttirmistir. Ac¢iklanan degisim nedeniyle idare hukukunun daralmasi degil tam aksine
genislemesi yoniinde bir sonugla karsilasilmistir.

Ekonomik diizenleme ve denetleme islevinin idari islemlere ve sonugcta iptal
davasina en ¢ok yansiyan yonii ekonomik kolluk tedbirleri ve idari yaptirnmlardir.
Belirtmek gerekir ki diizenleme ve denetleme islevinde, diger idari faaliyetlerden
farkli olarak, saf bir ekonomik kolluk faaliyeti bulunmaktadir. Ayrica diizenleme ve
denetleme islevindeki kolluk faaliyeti daha teknik ve daha kuralli/ayrintili
yapilmaktadir. Diizenleme ve denetleme islevini diger ekonomik kolluk
faaliyetlerinden ayiran bagka bir unsur yine kural olarak islemlerin tek bir kurum
icerisinde biitliinclil bi¢imde, uzmanlik kademelerinde hazirlanmasi ve tesis
edilmesidir. Etkili ve 6zerk kararlar almak igin getirilen bu yapilasmanin olumsuz yani
kapalilik ve gizlilik olup bu olumsuzluklarin azalmasi i¢in idari usul kurallarinin
guclendirilmesi gerekmektedir.

Diizenleme ve denetleme islevi ile diger ekonomik kolluk faaliyeti arasindaki
farklara ragmen, diizenleme ve denetleme islevi 6gretide ileri siiriildiigii gibi kolluk
faaliyetini agan bir faaliyet degildir. Ekonomik diizenleme ve denetlemede esas olan
kolluk usulii izin usuliidiir. Bununla birlikte bazi 6rneklerde izin usulii yaninda yasak
usulu de gorulmektedir. Genel kollukta islemler kolluk tedbirleri ile idari yaptirimlar
olarak ikiye ayrilmaktadir. Kolluk tedbirleri ile idari yaptirimlar arasinda Onleyici
olma — bastirici olma ile kamu diizeninin bozulmasindan 6nce uygulanmasi —
bozulmasindan sonra uygulanmasi nitelikleri yoninden farkliliklar bulunmaktadir.
Diizenleme ve denetleme islevinde kolluk tedbirleri ile idari yaptirimlar arasindaki
ayrim, bastirict ve onleyici miidahalenin, belirli bir diizenleyici ve denetleyici kurum
tarafindan ayni1 faaliyet cercevesinde yapilmasi, idari yaptirimlar yaninda kolluk
tedbirlerinin de sadece idari islemlerle gerceklestirilmesi, kolluk tedbirinde de idari
yaptirimlarda da ekonomik tehdit, cebir ve zorlayiciligin esas olmasi gibi sebeplerden
dolay1, belirgin Olciide kaybolmaktadir. Bu nedenle dlzenleme ve denetleme
islevinden dogan islemlerin yargisal denetiminde kolluk tedbiri idari yaptirim ayrimi
yapmadan ortak denetim ilkerinin uygulanmasi gerekmektedir.

Iptal davasinda gozetilen yargisal denetim &lgiitleri bakimindan Tiirk,

Amerikan ve Alman hukuk sisteminde ortak noktalar bulunmaktadir. Bu baglamda
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birinci ortak nokta yargisal denetimin idari isleme dayanmasidir. ikinci nokta
denetimin sekli denetim ve esas denetimi seklinde ikiye ayrilmasidir. Ugiincii nokta
ise yargisal denetimin kapsamini asil belirleyenin esas denetimi olmasidir. Ancak sekli
denetim ile esas denetimi arasinda tarihsel gelisim ve birbirini tamamlama iligkisi
bulunmaktadir. Bu nedenle sekli denetime de esas denetimine de ihtiyag
bulunmaktadir. Tiirk hukuku bakimindan yargisal denetim olgiitleri sekli denetimde
yetki, sekil — usul, esas denetiminde ise sebep, konu ve maksattir.

Yetki unsuru ilk ortaya atilan iptal sebebi ve yargisal denetim OSlgiitiidiir.
Fransiz ve Tiirk idare hukukuna bakildiginda yetki unsurunun digerlerine gore en
ayrintili tasnif edilen unsur oldugu goriilmekte ve yetki de kendi igerisinde alt
unsurlara ayrilmaktadir. Yetkiye iligkin ictihatlar yiizyildan fazla siire igerisinde
olgunlagmis ve ihtiyaca gore giincellenmistir. Yetki unsuruna ekonomik diizenleme ve
denetleme agisindan bakildiginda, bu konudaki igtihatlarin goéreceli olarak yeni
oldugu, cogu konuda genel idare hukukundaki yetkiye iliskin igtihatlardan
faydalanildigi, bununla beraber halen bazi noktalarda eksiklikler oldugu
gorilmektedir. Ekonomik diizenleme ve denetlemedeki yetki unsuruna iliskin
ictihatlarin artmasi ve bosluklarin azalmasi, islemin diger unsurlari bakimindan
yapilan denetime de katkida bulunacaktir.

Sekli denetimde gozetilen diger Olgiit ise sekil — usul unsurudur. Amerikan
idare hukukunda idari usul, hukuki giivencenin ve sekli adaletin garantisi olarak biiyiik
bir 6neme sahiptir. Hatta Amerikan idare hukukunun gelisimi idari usuliin gelisimi ile
bir tutulmaktadir. Idari usul bakimindan Amerikan idare hukukundan, Tirk hukukuna
faydali olmasi ve uygun olmasi1 6n sartiyla, 6rnek alinacak bir¢ok uygulamanin
bulundugu gorilmektedir. Bireysel islemlerde savunma hakki ve idarenin delillerini
degerlendirme hakki, diizenleyici islemlerde kuralin yayimlanmasindan &nce
ilgililerin yorumlarini idareye resmi olarak sunma hakki ve bunlara karsi idarenin
yazili cevaplarinin islem dosyasi i¢inde yer almasi mecburiyeti ile genel olarak
seffaflik ilkesi gibi cesitli idari usul ilke ve kurallar1 hukuk devletinde idari usuliin
mecburi sartlar1 olarak degerlendirilebilir. Tiurk pozitif hukuk metinlerinde idari
usuliin gelistirilmesi acil ve oncelikli bir mecburiyettir. Bu baglamda genel idare

hukuku bakimindan olmazsa bile en azindan diizenleyici ve denetleyici kurumlara
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yonelik bir idari usul yasasmin ¢ikarilmas: gerekmektedir. Idari usul ve sekil islem
dosyasinin eksiksiz bir sekilde hazirlanmasina, islemin gerekcesinin net olarak ortaya
konulmasina katkida bulunmasina nedeniyle esas denetimine yardimci olmaktadir.
Ekonomik diizenleme ve denetleme islevinde, esas denetimine idarenin
teknikligi ve takdir yetkisi lizerinden yaklasmak gerekmektedir. Diizenleme ve
denetleme islevinde idarenin teknikligi {izerinde 6teden beri durulmaktadir. Idarenin
teknikliginin igerigi doga bilimleri ile sosyal bilimlere iliskin olmas1 bakimindan ikiye
ayrilabilir. Teknik bilimler idari yarginin (ve genel olarak yarginin) yetkisi disinda
olmakla birlikte, teknik bilimlerde bilimsel goriis farkliliklart sosyal bilimlere gore
daha azdir. Prensip olarak tespit edilecek bilimsel goriis tekdir. Bununla birlikte sosyal
bilimlerde nedensellik kural degil varsayim oldugundan Ol¢iim yapmak, kesin
sonuclara ulagmak, gelecekle ilgili tahminde bulunmak, neden sonug iliskisini kurmak
daha zordur. Ekonomik diizenleme ve denetleme islevini ilgilendiren iktisat (ekonomi)
bilimi ise tipk1 hukuk gibi sosyal bir bilim dalidir. Bu durum ekonomik diizenleme ve
denetleme islevinde idarenin takdir yetkisinin genis olmasina sebep olmaktadir.
Idarenin takdir yetkisi sadece islemin esasina iliskin sebep, konu ve maksat
unsurlarinda bulunmaktadir. Diizenleme ve denetleme islevi gibi idarenin takdir
yetkisinin goreceli olarak genis oldugu faaliyetlerde soyut olan sebep, konu ve maksat
oOlgltlerinin gesitli hukuki ilke ve kurallarla desteklenmesi gerekmektedir. Bu ilke ve
kurallarmn ogretide gelistirilmesi, mahkemelerce takdir yetkisinin yerindelige
kayilmadan denetlenmesinde Onem arz etmektedir. Goriisiimiiz idarenin takdir
yetkisine iliskin ol¢iitlerin isabetli olarak ele alinmasi i¢in siniflandirilmasi gerektigi
yonundedir. Bu baglamda Alman hukukundan kaynaklanip Fransiz hukukunda da
etkili olan degerlendirme alam1 — dar anlamda takdir yetkisi ayrimindan
yararlanilmas1 gerekmektedir. Degerlendirme alani islemin sebep ve maksat
unsurlarina iligskin olup bu ayrimda yer alan ilkeler belirtilen unsurlarin denetiminde
kullanilmalidir. Dar anlamda takdir yetkisi ise islemin konu unsuruna iliskin olup bu
ayrimda yer alan ilkeler sadece islemin konu unsurunun denetiminde kullanilmalidir.
Degerlendirme alaninda maddi vakialarin gergekliginin tespiti ve acik
degerlendirme hatasi denetlenmektedir. Bu baglamda oncelikle isleme dayanak olan

maddi vakialarin gercekliginin tespit edilmesi gerekmektedir. A¢ik degerlendirme
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hatasinda ise mahkemelerce idarenin mevzuata ve maddi olgulara yonelik yapmis
oldugu hukuki yorum ve nitelendirmeler iizerinden gidilerek bu yorum ve
nitelendirmelerde acik bir hatanin bulunup bulunmadigi denetlenecektir. Dar anlamda
takdir yetkisinde ise Oncelikli olarak agik takdir hatasina bakilacaktir. Ancak agik
takdir hatas1 oldukga limitli bir denetim 6ngoren ilkedir. Ekonomik duzenleme ve
denetleme gibi bir kolluk faaliyetinde sadece acik takdir hatasina iliskin denetim
yeterli degildir. Ayrica 6l¢iiliiliik ilkesinin de kullanilmas1 gerekmektedir. Olgiiliiliik
ilkesi elverislilik, gereklilik ve orantililik alt-ilkelerinden olusmaktadir. Elverislilik ve
gereklilik ilkeleri daha temel bir denetim sonucunu dogururken bilango teorisi olarak
da ifade edilen orantililik ilkesi daha detayl1 bir denetim sonucunu dogurmaktadir.
Danistay ictihatlarina esas denetimi agisindan bakildiginda yeni ictihatlarla
birlikte esas denetiminde daha kapsamli ve detayli incelemelerin yapildig
gorulmektedir. Danistay bazi kararlarinda isim olarak belirtmese de degerlendirme
alan1 — dar anlamda takdir yetkisi ayriminin altin1 ¢izmis ve bu ayrimdan dogan agik
degerlendirme hatasi, acik takdir hatasi, Olciiliilik ve bilongo terosi ilkelerini
uygulamistir. Ancak Danistay’in belirtilen ayrim ve ilkeleri daha yaygin bir sekilde

kullanmasi gerektigi diisiiniilmektedir.
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