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RESUME

Les principes des procédures administratives suivies par 1’Autorité de
Régulation du Marché de I’Energie (“Autorité¢”) lors de 1’imposition de sanctions
administratives réglementaires ont fait 1’objet de recherches dans le cadre de deux
procédures, procédures d’enquéte et de décision successives, et dans le cadre des
principes généraux de la procédure administrative. Lorsque le Conseil de
Réglementation du Marché de I'Energie (le “Conseil”) prend des mesures d'office ou
apres réception de dénonciations ou de plaintes, le processus d'enquéte consiste en une
recherche effectuée d'office par 1'Autorité¢ afin de révéler les faits en menant une
enquéte indépendante sous la coordination du service d'inspection de I'Autorité pour
les questions filtrées en effectuant des recherches préliminaires et en recueillant les
déclarations des personnes sous enquéte. Une fois I’enquéte administrative terminée,
la décision de I’ Autorité, qualifiée d’acte collectif, visant & déterminer si les sanctions
administratives prévues dans la Iégislation seront appliquées ou non, est annoncée par
signification, publication ou notification. Cette régle peut faire 1’objet d’objections
devant la loi. Lorsque le pouvoir de I’Institution de diriger les personnes travaillant
dans les industries de 1’énergie est interprété plus largement, méme s’il n’est pas prévu
dans le réglements applicables aux industries de 1’énergie, les regles d’admonestation

et de sanction administrative doivent étre justifiées.

Les types de sanctions administratives sont clairement définis par les lois
réglementaires des industries énergétiques et les sanctions sont catégorisées en
fonction des conditions auxquelles elles s’appliquent. Cependant, bien que le cadre et
les principes de procédure suivis au cours de I'enquéte et du processus décisionnel
concernant l'établissement de sanctions administratives ne soient pas définis dans la
législation applicable régissant les industries énergétiques, les procédures a suivre par
Autorité sont prévues dans la réglementation applicable. Etant donné que les industries
du gaz naturel, de I’¢lectricité, du pétrole et du gaz de pétrole liquéfié (“GPL”) ont des
caractéristiques structurelles différentes, des réglementations différentes sont
observées au cours desdits processus de procédure entre les industries énergétiques

liées. Par conséquent, les procédures suivies par 1’ Autorité lors de I’application des



sanctions administratives réglementaires ne sont pas analysées séparément pour tous
les autres secteurs de I’énergie, mais sont, en termes de principes généraux, des

procédure administrative €laborés par des décisions et doctrines juridictionnelles.

L’ Autorité, dont le Conseil a pour mandat de réglementer, observer, diriger et
inspecter les industries énergétiques, est fondé en tant qu’institut qui “agit en tant que
societé publique, autonome sur le plan administratif et financier, est en mesure de
statuer de maniere indépendante sans accepter les ordres ou les instructions émanant
de toute personne, organisation ou entreprise, fondation ou organisme” par le biais
de I’ancienne Loi sur le Marché de I’Electricit¢é numéro 4628, entrée en vigueur par
sa promulgation au Journal Officiel du 03.03.2001 et numéro 24335. Les obligations
et pouvoirs de la Loi d’EMRA sont régis par la réglementation de I'Organisation et
Obligations de la Loi sur le Marché de I’Energie numéro 4628 (“Loi numéro 4628”),
Loi sur le Marché du Gaz Naturel numéro 4646, Loi sur le Marché du Pétrole numéro
5015 (“Loi numéro 5015”), Loi sur le Marché du Gaz de Pétrole Liquéfié numéro 5307
(“Lo1 numéro 5307”), Loi concernant le Modification de la Loi sur le Marché de
I'Electricité et de la Loi numéro 6446. La structure organisationnelle de l'institution est
constituée du conseil d'administration, de la présidence et des unités de services
connexes. L’Autorité s’acquitte de ses obligations découlant des lois régissant les

industries énergétiques et de son organe de représentation et de décision, le Conseil.

En tant qu’extension de sa compétence en maticere d’inspection, I’ Autorité a le
pouvoir d’imposer des sanctions administratives sous forme d’amendes, de révocation
de permis et de mesures administratives aux personnes physiques et morales du secteur
de I’énergie. Par conséquent, les personnes physiques et morales opérant dans les
secteurs du gaz naturel, de 1’¢lectricité, du GPL et du pétrole sont passibles de
sanctions administratives prévues par la législation en vigueur régissant les industries
énergétiques, si elles ne respectent pas les tarifs, les conditions de licence ou les
décisions du Conseil. Etant donné que les sanctions administratives imposées par
I’ Autorité, qui peuvent donner lieu a de lourds verdicts et conséquences, tendent a
protéger le secteur de 1’énergie et a réglementer de maniére économique, la qualité
«réglementaire» desdites sanctions administratives est mise en évidence dans cette

¢tude. La capacité a imposer une sanction administrative réglementaire aux personnes
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physiques et morales opérant dans les industries de 1’énergie est utilisée par le
personnel des institutions qui est assujetti aux protocoles de coopération signés par
I’ Autorité, le Conseil représentant et dirigeant de 1’ Autorité et le personnel affecté a

I’inspection.

Les décisions de sanctions administratives réglementaires prévues pour les
industries de 1’énergie devant étre établies par Autorité, une institution dotée d’un
personnel spécialisé dans ce domaine, et le fait que ces décisions soient assujetti a des
objections devant la loi ne suffisent pas a garantir la confiance juridique des individus.
Ainsi, les principes et les reégles des procédures administratives devraient étre projetés
et appliqués systématiquement pour imposer des sanctions administratives
régulatrices. Cependant, de la méme maniére, notre pays n’a pas de loi générale sur la
procédure administrative, mais les grands principes régissant les procédures d’enquéte
et de décision suivies lors de ’instauration de sanctions administratives régulatrices
pour I’Autorité sont régis par des réglements sans véritable cadre juridique. Les
inspections des industries de 1’énergie et les regles et procédures a suivre lors des
recherches et investigations préliminaires sont déterminées en fonction du niveau de
réglementation de chaque industrie de I’énergie ; il n'est pas possible d'affirmer qu'une
procédure administrative unique est prévue entre ces réglementations. Toutefois,
conformément aux regles et réglementations applicables aux industries énergétiques,
le fait de décider si une sanction administrative réglementaire sera imposée par le
Conseil exige que le processus d’enquéte administrative soit complet a tous les

niveaux.

Par une procédure administrative, différente de la procédure de juridiction,
I'administration, I'organe dirigeant, a le pouvoir d'utiliser le conseil dans les limites de
son autorité et de ses devoirs légaux. Le fait que le Conseil prenne des mesures d'office
ou examine les dénonciations ou les plaintes qui lui sont adressées, déclenche le
processus d'enquéte. Etant donné que le processus d'enquéte administrative comprend
des procédures d'analyse élaborées, les questions sont d'abord prises en compte dans
les recherches préliminaires avant I'évaluation totale. A cet égard, les dénonciations et
les plaintes soumises au Conseil sont également analysées pour en déterminer les

exigences principales et procédurales. Concernant les sujets filtrés par les recherches



préliminaires, le verdict tend a “ouvrir directement une enquéte ou a mener une

recherche préliminaire pour déterminer si une enquéte est necessaire”.

La Loi numro 4628 confére ou Conseil la compétence en maticere d’inspection,
de recherche préliminaire et d’enquéte. Apres la loi sur le marché de 1'¢lectricité et
certaines modifications, la Loi numéro 6719, ses modifications nécessaires et la
disposition supplémentaire du 9¢éme alinéa de la cinquiéme clause de la Loi numéro
4628 indiquent que le Conseil pourrait transférer certaines de ses juridictions a la
présidence et / ou a l'unité de service concernée. Toutefois, le dit réglement a créé un
argument de 1égitimité, car il laisse la méthode et I’objet du transfert de compétence a
I’initiative de 1’administration, sans disposer d’une loi palpable concernant les
conditions et les limites du transfert de compétence. Ce réglement, aprés son entrée en
vigueur, a été suivi de I’inspection des industries de 1’énergie, des modifications
nécessaires au reglement régissant les procédures a suivre lors des processus de
recherche et d’investigation préliminaires. Pour établir la continuité et identifier la
violation le plus rapidement possible, et pour y remédier, on pourrait faire valoir que
le service d'inspection est autorisé a mener des processus de recherche et d'enquéte

préliminaires.

Le principe de la gestion indépendante des enquétes administratives exige que
celles-ci soient distinctes et indépendantes et ne soient soumises a aucun autre
processus. Toutefois, étant donné que certaines actions passibles de sanctions
administratives constituent ¢galement un délit dans le domaine du code pénal pour
traiter et / ou conclure une enquéte administrative, il n'y a pas de consensus en matiére
de doctrine et de pratique pour décider si une procédure pénale ou des poursuites
doivent étre considérées comme une “question préjudiciable”. L'organisme de mise en
garde de I'Autorité, qui a pour objectif de traiter les aspects illicites avant d'imposer
une sanction administrative a certains sujets, est régi par une procédure qui devrait
avoir lieu avant la procédure d'enquéte administrative, en ce qui concerne certaines
actions déterminées par les industries du GPL et du pétrole, apres la loi miniére et les
modifications de certaines lois et décrets-lois numéro 7164 du 14.02.2019 et les

modifications de la Loi numéro 5015 et de la Loi numéro 5307.



L’objet d’une enquéte administrative est d’atteindre un fait concret en analysant
des informations et des documents sur des bases juridiques sans tenir compte des
demandes et des allégations de personnes apparentées. Le principe de recherche ex
officio de I’ Autorité devrait étre considéré comme un principe qui s’étend au processus
d’investigation ainsi qu’au processus d’inspection, en ce qu’il consiste a effectuer des
inspections périodiques du fonctionnement sain et durable des industries de 1’énergie.
A 1a fois en tant que filiale du principe de recherche d’office destiné a révéler des faits
matériels et comme il offre une protection aux particuliers face aux administrations
dotées de forces publiques, le principe de la collecte de déclarations a des fonctions
cruciales. Bien que les lois sur I’énergie ne prévoient aucune réglementation limitant
les droits de la personne lorsqu’elle fait 1’objet d’une enquéte, le fait que le droit de la
défense ne soit pas réglementé par des lois connexes reste un inconvénient majeur. Le
Conseil d’Etat a décidé, dans le cadre de certains conflits qu’il devait traiter, de donner
la priorité au droit de défendre des motivations pratiques dans le secteur de I’énergie.

Pourtant, lors de décisions plus récentes, il a modifié radicalement son approche.

Le dossier d’enquéte, préparé une fois que I’enquéte administrative du service
d’inspection est terminée, est inscrit a I”ordre du jour du Conseil. A la suite de 1’analyse
du sujet de ’enquéte, lorsque “les questions d’un rapport d’enquéte contraires aux
dispositions législatives sont jugées défavorables par le Conseil”, les sanctions
administratives réglementaires prévues pour les lois régissant les industries
énergétiques sont appliquées. Le Conseil se réunit selon les critéres de la majorité
absolue et statue a la majorité des voix des membres participants. Si les conditions
requises ne sont pas remplies pour les quorums de réunion et de décision du Conseil,
les procédures a suivre et la question de savoir si les réunions du Conseil doivent étre
ouvertes ou fermées au public sont dépourvues de toute régle 1égale ou administrative
en ce qui concerne les procédures et principes de travail du Conseil. En outre, aucune
réglementation n'a été projetée sur les lois relatives a I'énergie pour déterminer si le
verdict du Conseil devrait inclure le refus des membres opposés et la justification. A
ce stade, il convient de noter que, puisque les actes administratifs de 1’ Autorité ne
nécessitent pas de justification, I’absence de justification d’un verdict de sanction

administrative est en soi une contradiction avec la loi.



Pour qu'une action administrative soit applicable avec ses effets et ses
conséquences, elle doit étre annoncée. Les lois de régulation des industries
énergétiques prévoient que tous les avis du Conseil doivent étre envoyés
conformément a la loi de notification numéro 7201 du 11.02.1959 et que les avis par
publication soient publiés au Journal Officiel. Par ailleurs, il est possible pour le
Conseil de déclarer ses décisions “sans révéler les secrets commerciaux d'une partie
liée” lorsqu'elle la juge appropriée. Une autre importance de I’annonce du verdict est
que le temps prévu pour les verdicts commence le lendemain de la déclaration, de la
publication ou de I’annonce. Conformément au premier sous-article de la 125¢me
clause de la Constitution, toutes les décisions relatives aux sanctions administratives
réglementaires de 1’ Autorité peuvent faire 1’objet d’objections devant la loi, au méme
titre que toutes les actions de I’administration. Conformément a 1’état initial de la Loi
numéro 4628, le 13¢éme Bureau du Conseil d’Etat, qui statue en tant que tribunal de
premiére instance, a un procés en justice. Toutefois, apres les amendements de
certaines lois visant a permettre aux services législatifs et les amendements concernant
la suspension des poursuites et des peines des crimes commis par la presse numéro
6352 du 02.07.2012, ces procés ont commencé a se dérouler devant des tribunaux

administratifs autorisés.
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ABSTRACT

Principles of administrative procedures followed by Energy Market Regulatory
Authority (“EMRA”) when regulative administrative sanctions are imposed, have
been researched under two main successive procedural actions, investigation and
ruling processes, and within the frame of general administrative procedure principles.
When Energy Market Regulatory Board (“Board”) takes action ex officio or after
receiving denunciations or complaints, investigation process consists the ex officio
research by EMRA to reveal the material fact by conducting an independent
investigation under the coordination of EMRA Inspectorate Department regarding
matters filtered out by preliminary research and taking statements from people under
investigation. After the administrative investigation process is complete, the EMRA’s
rule, which qualifies as a collective act, regarding whether the administrative sanctions
projected in applicable legislation will be applied, is announced via serving, publishing
or noticing and this rule is open to objections before law. When Institution’s power to
direct people who work in energy industries is interpreted more broadly, despite not
projected in rules and regulations for energy industries, it could be concluded that the

rules of admonition and administrative sanction requires justification.

Administrative sanction types are put forth clearly by the regulatory laws of
energy industries and sanctions are categorically classified as to which conditions they
apply to. However, while the framework and main principles of procedures followed
during the investigation and ruling process regarding the establishment of
administrative sanctions are not determined within the applicable legislation regulating
energy industries, the procedures to be followed by EMRA is projected in applicable
regulations. Due to the fact that natural gas, electricity, oil and liquefied petroleum gas
(“LPG”) industries have different structural characteristics within themselves,
different regulations are observed during said procedural processes between related
energy industries. Therefore, procedures followed by EMRA during the imposition of

regulative administrative sanctions are not analyzed separately for every other energy



industry but in terms of general administrative procedural principles developed by

jurisdictional decisions and doctrine.

EMRA, having the Board to regulate, observe, direct and inspect in energy
industries, is founded as an institute which “acts as a public corporation,
administratively and financially autonomous, is able to rule independently without
accepting orders or instructions from any person, organization, foundation or body”
via the old “Electricity Market Law” number 4628, which has taken effect by getting
promulgated on Official Gazette of 03.03.2001, issue 24335. Duties and authorities of
the EMRA are regulated by Organization and Duties of Energy Market Regulatory
Authority Law number 4628 (“Law number 4628”), Natural Gas Market Law number
4646, Petroleum Market Law number 5015 (“Law number 5015”), Liquefied
Petroleum Gas Market Law number 5307 (“Law number 5307”"), Law Regarding the
Amendment of Electricity Market Law and Electricity Market Law number 6446.
Organizational structure of the Institution is formed as the Board, Presidency and
related service units. EMRA conducts its duties given by laws regulating energy

industries as EMRA and its representation and ruling body, the Board.

As an extension of its jurisdiction to inspect, EMRA has the power to impose
administrative sanctions which are projected as administrative fines to, license
revocation of and administrative measures for natural and legal persons operating in
energy industries. Accordingly, natural and legal persons operating in natural gas,
electricity, LPG and petroleum industries are subject to administrative sanctions which
are projected in applicable legislation regulating energy industries, should they fail to
comply with the tariffs, licensing terms and conditions or Board’s decisions. Since the
administrative sanctions imposed by EMRA, which can result in heavy verdicts and
consequences, tend to protect the energy industry, and provide economical regulation,
the “regulative” quality of the said administrative sanctions is attempted to be
highlighted in this study. The ability to impose regulative administrative sanction on
natural and legal persons operating on energy industries is used by the institutions’
staff that are party to cooperation protocols signed by EMRA, the Board that is
EMRA’s representation and ruling body and the EMRA’s staff assigned to inspect.
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Regulative administrative sanction decisions projected on energy industries to
be established by EMRA, an institution with staff specialized in this field and the fact
that these decisions are open to objections before law, is not enough to provide legal
confidence for individuals. Thusly, principles and rules of administrative procedures
should be projected and applied systematically to impose regulative administrative
sanctions. However, in the same way our country has no general administrative
procedure law, main principles regarding the investigation and ruling procedures
followed during the process of establishing regulative administrative sanctions of
EMRA are regulated in by-laws without actually having legal framework. Inspections
of energy industries, and rules and procedures to be followed during preliminary
research and investigation are determined on the level of regulations for each energy
industry; it is not possible to say there is a singular administrative procedure is
projected between these regulations. However, according to rules and regulations for
energy industries, ruling whether a regulative administrative sanction will be imposed
by the Board requires the administrative investigation process to be complete on all

levels.

As a divergence of administrative procedure from jurisdiction procedure, the
administration as the ruling body has the Board to take action within its legal authority
and duties. The Board to take action ex officio or to consider denunciations or
complaints delivered to it, triggers the investigation process. Since the administrative
investigation process consists of elaborated analysis procedures, matters are initially
taken into preliminary research before total evaluation. In this regard, denunciations
and complaints submitted to the Board also are analyzed for principal and procedural
requirements. Regarding the subjects filtered by preliminary research, the verdict tends
to “directly open investigation or conduct a preliminary research to determine whether

an investigation is needed”.

Law number 4628 grants “inspection, preliminary research and investigation”
jurisdiction to the Board. After the Electricity Market Law and Certain Amendments
Law number 6719, its necessary amendments and the additional provision of 9" sub-
article of the 5" clause of Law number 4628 indicates that Board might transfer some

of its jurisdictions to the Presidency and/or relevant service unit. However, said



regulation created a legitimacy argument as it leaves the method and object of
jurisdiction transfer to the administration’s initiative without having a palpable law
regarding the terms and limits of jurisdiction transfer. This regulation, after taking
effect, has been followed by inspection of energy industries, necessary amendments of
the by-laws regulating the procedures to be followed during preliminary research and
investigation processes. To establish continuity and to identify the violation as soon as
possible, and to tackle it, it could be argued that Inspectorate Department is authorized

to carry out preliminary research and investigation processes.

The principle of handling administrative investigation independently, requires
the administrative investigation to be distinct and independent and not to be subject to
any other processes. However, since some actions subject to administrative sanctions
also constitute a crime in the field of penal code, to handle and/or conclude
administrative investigation, there is no consensus in doctrine and practice whether
criminal proceedings or prosecutions should be considered a “prejudicial question”.
EMRA’s caution body, which functions with the purpose of dealing with unlawful
aspects before imposing administrative sanction on certain subjects, is regulated as a
procedural process which should take place before the administrative investigation
process, in terms of some actions determined by LPG and petroleum industries, after
the Mining Law and Amendments of Certain Laws and Decree Laws number 7164 of
14.02.2019 and the amendments of Law number 5015 and Law number 5307.

The purpose of an administrative investigation is to reach material fact by
analyzing information and documents on legal grounds without depending on the
demands and allegations of related persons. EMRA’s ex officio research principle
should be deemed as a principle which expands to investigation process as well as the
inspecting process, in terms of having periodical inspections for the energy industries
to function healthily and sustainably. Both as the subsidiary of ex officio research
principle to reveal material fact and as it offers a protection for individuals in the face
of administrations with public forces, the principle of taking statements has crucial
functions. Despite there is no regulation in energy laws which limits the person’s rights
when under investigation, it remains an important deficiency that the defense right is

not regulated by related laws. Council of State has, on some conflicts that it had to deal
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with, ruled to prioritize the right to defend practical motives on energy industries, yet

on newer verdicts it has shifted its approach incisively.

The investigation file, which is prepared after the administrative investigation
held by Inspectorate Department is completed, is taken on the Board’s agenda with
priority. As a result of the analysis of investigation topic, when “matters on
investigation report which are against the legislation provisions are proven adverse
by the Board”, the regulative administrative sanctions projected on laws regulating
energy industries are enforced. The Board meets by the criteria of absolute majority
and rules with the majority of the votes of participating members. Should the required
conditions are not met on meeting and ruling quorums of the Board, the procedures to
follow and whether the Board meetings should be open or closed to public, lack a legal
or administrative regulation in terms of the Board’s working procedures and
principles. Furthermore, no regulations have been projected on energy laws regarding
whether the verdict of the Board should include the refusal of objecting members and
the justification. At this point, it should be noted that since the administrative actions
of EMRA does not require justification, lack of a justification on an administrative

sanction verdict is a contradiction to law by itself.

For an administrative action to be applicable with its effects and consequences,
it must be announced. The regulating laws of energy industries project that all notices
of the Board should be sent according to the Notification Law number 7201 of
11.02.1959 and the notices by publication should be promulgated on Official Gazette.
On the other hand, it is possible for the Board to declare its rulings “without revealing
trade secrets of related party” when the Board sees fit. Another importance of the
verdict announcement is that the projected time related to the verdicts begin the
following day of the statement, publication or announcement. In accordance with the
1% sub-article of the 125" clause of the Constitution, all rulings of EMRA’s regulative
administrative sanctions are open to objections before law, just as all actions of
administration. In accordance with the initial state of the Law number 4628, lawsuits
against regulative administrative sanction verdicts are tried by the 13" Office of the
Council of State which rules as trial court; however, after The Amendments of Certain

Laws to Enable Legislative Services and Law Amendments Regarding the Suspension



of Lawsuits and Sentences of the Crimes Committed by Press number 6352 of

02.07.2012, these trials have begun to be held in authorized administrative courts.
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OZET

Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu (“EPDK”) tarafindan regiilatif idari
yaptirim uygulanmasinda izlenen idari usullere egemen olan ilkeler, sorusturma ve
karar siireci olmak tizere birbirini takip eden iki temel usul agamasi altinda ve genel
idari usul ilkeleri gergevesinde incelenmistir. Sorusturma asamasinda; Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurulu’nun (“Kurul”) resen veya kendisine iletilen ihbar veya sikayetlerle
harekete gectigi durumlarda, EPDK Denetim Dairesi Baskanlig1 koordinasyonunda
bagimsiz bir sorusturma ytiriitiilerek 6n arastirma silizgecinden gegen konularla ilgili
maddi gercegi ortaya c¢ikarmak igin resen aragtirma yapilmakta ve hakkinda
sorusturma yiiriitiilen kisilerin savunmasi1 alinmaktadir. Idari sorusturmanmn tiim
asamalarinin tamamlanmasi sonucunda, ilgili kanunlarda 6ngériilen idari yaptirimlarin
uygulanip uygulanmamasi hakkinda verilen ve kolektif islem niteliginde olan Kurul
karart; teblig, yayin veya ilan yoluyla duyurulmaktadir ve bu karara kars1 yargi yolu
aciktir. Kurum’un enerji sektorlerinde faaliyet gosteren kisileri yonlendirme yetkisi
genis yorumlandiginda, ihtar ve idari yaptirim kararlarinda gerekgenin gosterilmesi

gerektigi sonucuna varilabilir.

Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda, idari yaptirimlarin tiirleri agik bir
sekilde ortaya konulmus olup, hangi durumlarda hangi idari yaptirimlarin
uygulanacagi kategorik olarak diizenlenmistir. Ancak idari yaptirimlarin tesis
edilmesine iliskin sorusturma ve karar siirecinde izlenen usullerin gergevesi ve temel
esaslart enerji sektorlerini diizenleyen ilgili kanunlarda belirlenmeksizin, Kurum
tarafindan izlenecek usuller ilgili yonetmeliklerde ongoriilmiistiir. Dogal gaz, elektrik,
petrol ve sivilastirilmig petrol gazlari (“LPG”) sektorlerinin kendi i¢inde farkli yapisal
ozelliklerinin bulunmasi nedeniyle, s6z konusu usul asamalarinda ilgili enerji
sektorleri arasinda birbiriyle farklilasabilen diizenlemelerin oldugu goriilmektedir. Bu
nedenle, EPDK’nin regiilatif idari yaptirim uygulamasinda izledigi usulleri her bir
enerji sektorli bazinda ayr1 ayri incelemek yerine, yargi kararlar1 ve doktrin tarafindan

gelistirilen genel idari usul ilkeleri bazinda s6z konusu idari usuller ele alinmistir.



Enerji sektorlerinde diizenleme, gozetim, yonlendirme ve denetleme yapma
yetkileriyle donatilmis olan EPDK, “kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali ozerklige
sahip, kararlarini; herhangi bir kisi, kurum, kurulus veya organdan emir veya talimat
almaksizin serbestce alabilen” bir kurum vasfiyla, 03.03.2001 tarihli ve 24335
mikerrer sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiirlirliige girmis olan 4628 sayili
(eski) “Elektrik Piyasasi Kanunu” ile kurulmustur. Diger enerji sektorlerinin de
rekabete acilmasi ile beraber s6z konusu Kanun EPDK’ya hasredilmis olup, adi
“Enerji Piyasast Diizenleme Kurumunun Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun”
olarak degistirilmistir. Kurum’un yerine getirdigi gorevler ve kullandig1 yetkiler; 4628
sayilt (“4628 sayili Kanun”), 4646 sayili Dogal Gaz Piyasasi Kanunu, 5015 sayili
Petrol Piyasas1 Kanunu (“5015 sayili Kanun”), 5307 sayili Sivilagtirtlmis Petrol
Gazlar1 (LPG) Piyasast Kanunu (“5307 sayili Kanun) ve Elektrik Piyasasi
Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ve 6446 sayili Elektrik Piyasasi
Kanunu’nda diizenlenmistir. Kurum’un teskilat yapisi; Kurul, Bagkanhik ve ilgili
hizmet birimleri seklinde olusturulmustur. Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda
verilen gorevlerini Kurum, temsil ve karar alma organmi olan Kurul eliyle yerine

getirmektedir.

EPDK’nin denetim yetkisinin bir uzantis1 olarak, enerji sektorlerinde faaliyet
gosteren gergek ve tiizel kisiler hakkinda, idari para cezasi, lisans iptali ve idari tedbir
seklinde ongdriilmiis olan idari yaptirimlar1 uygulama yetkisi bulunmaktadir. Buna
gore dogal gaz, elektrik, LPG ve petrol sektorlerinde faaliyet gosteren gergek ve tiizel
kisiler, Enerji Piyasast Diizenleme Kurulu tarafindan onaylanmis tarifelere, lisans
hiikkiim ve sartlarina ve Kurul kararlarina aykiri davranmalari halinde, enerji
sektorlerini diizenleyen ilgili mevzuatta 6ngoriilen idari yaptirimlarla kars1 karsiya
kalmaktadir. EPDK tarafindan uygulanan idari yaptirnmlarin, enerji sektoriinii
korumaya ve ekonomik regiilasyonu saglamaya yonelik olmasi ve muhataplar
bakimindan agir hiikiim ve sonuglar dogurabilmesi nedeniyle, bu calismada s6z
konusu idari yaptirimlarin “regiilatif” niteligine dikkat c¢ekilmek istenmistir. Enerji
sektorlerinde faaliyet gosteren gercek ve tiizel kisiler hakkinda regiilatif idari yaptirim
uygulama yetkisi, EPDK’nin temsil ve karar organit olan Kurul ve Kurum’un
imzalamis oldugu isbirligi protokollerine taraf olan kurum personeli ve denetim

yapmakla gorevlendirilen Kurum personeli tarafindan kullanilmaktadir.
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Enerji sektorlerinde uzmanlasmis personelleri barindiran bir kurum olan EPDK
tarafindan tesis edilen regiilatif idari yaptirimlarin uygulanmasinda idari usul ilke ve
kurallarinin 6ngoriilmiis olmasi ve sistemli bir sekilde uygulanmasi, bireylerin hukuka
giivenini temin etmek ve Kurum uygulamasinda birligi saglamak icin gereklidir.
Ancak iilkemizde yasalasmis bir genel idari usul kanunu olmadigir gibi, EPDK
tarafindan uygulanan regiilatif idari yaptirimlarin tesis edilmesi siirecinde izlenen
sorusturma ve karar alma usullerine dair temel esaslar, kanuni c¢ercevede
belirlenmeksizin ilgili yonetmeliklerde diizenlenmistir. Enerji sektorlerinde yapilacak
denetimlerle 6n aragtirma ve sorusturma asamalarinda takip edilecek usul ve esaslar,
her enerji sektorli i¢in yonetmelik diizeyinde belirlenmis olup bu diizenlemeler
arasinda da yeknesak bir idari usuliin 6ngoriilmiis oldugunu sdylemek miimkiin
degildir. Ancak enerji sektorlerini diizenleyen ilgili kanunlar ve yonetmeliklere gore,
Kurul tarafindan regiilatif idari yaptirim karar1 uygulanip uygulanmamasi yoniinde bir
karar verilmesi igin Oncelikle biitiin asamalariyla idari sorusturma siirecinin

tamamlanmis olmas1 gerekmektedir.

Idari usuliin yargilama usuliinden bir farki olarak, yasal yetki ve gdrevleri
dahilinde idarenin kendiliginden harekete gegme yetkisi bulunmaktadir. Kurul’un
resen harekete gegmesi ya da Oniine gelen ihbar veya sikayetleri dikkate almasi, idari
sorusturma asamasinin baslamasini tetiklemektedir. Idari sorusturma siirecinin
ayrintili  inceleme usullerini igermesi nedeniyle, bir konuyu enine boyuna
degerlendirmeden 6nce 6n incelemeden gecirilmesi gerekmektedir. Bu kapsamda,
Kurul’a intikal eden ihbar ve sikayetler de esas ve sekil sartlarini tasiyip tasimadigi
bakimindan incelenmektedir. On arastirma siizgecinden gegen konularla ilgili olarak,
“dogrudan sorusturma agilmasina ya da sorusturma agilmasina gerek olup

olmadiginin tespiti i¢in on arastirma yapiimast” yoniinde bir karar verilmektedir.

4628 sayili Kanun, “denetleme, on arastirma ve sorusturma islemlerini
yiiriitme” yetkisini Kurul’a tanmmustir. 6719 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu ile Baz1
Kanunlarda Degisiklik Yapilmasimna Dair Kanun sonrasinda gerekli degisikliklerle,
4628 sayili Kanun’un 5’inci maddesinin dokuzuncu fikrasina eklenen hiikme gore,

Kurul’un 6n arastirma ve sorusturma agma yetkilerinin bir kismini veya tamamini



Baskanlik ve/veya ilgili hizmet birimine devredebilecegi diizenlenmistir. Ancak s6z
konusu diizenleme, yetki devrinin kosul ve siirlarinin somut bir sekilde ilgili kanunda
belirlenmeksizin yetkinin nasil ve kime devredilecegi idarenin takdirine birakilmis
olmasi bakimindan kanunilik tartismasini dogurmustur. Bu diizenlemenin yiiriirliige
girmesini, enerji sektorlerinde denetim, 6n arastirma ve sorusturma asamalarinda
izlenecek usulleri diizenleyen yonetmeliklerde gerekli degisiklikler yapilmasi takip
etmigtir. Enerji sektorlerinde stirekliligin saglanmasi ve ihlalin bir an Once tespit
edilerek ilk firsatta giderilmesi amactyla, Denetim Dairesi Bagkanligi’nin 6n aragtirma

ve sorusturma asamalarini yiiriitmekle yetkilendirildigi sdylenebilir.

Idari sorusturmanin bagimsiz yiiriitiilmesi ilkesi, EPDK tarafindan yiiriitiilen
idari sorusturmanin herhangi baska bir siirece tabi olmayan, miistakil ve bagimsiz bir
nitelikte olmasini gerektirmektedir. Ancak idari yaptirima tabi olan bazi fiillerin ayn
zamanda ceza hukuku alaninda sug¢ teskil etmesi bakimindan, idari sorusturmayi
yiriitmek ve/veya sonuglandirmak i¢in ceza sorusturmasi ya da kovusturmasinin
“bekletici mesele” yapilip yapilmamas1 konusunda doktrinde ve uygulamada goriis
birligi bulunmamaktadir. EPDK’nin belirli konular i¢in idari yaptirim uygulamadan
once hukuka aykiriligin giderilmesi amaciyla islettigi ihtar miiessesesi, 14.02.2019
tarthli ve 7164 sayili Maden Kanunu ile Bazi Kanunlarda ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’la 5015 sayili Kanun’da ve 5307
sayill Kanun’da yapilan degisiklikler sonrasinda, LPG ve petrol sektorlerinde
belirlenen bazi fiiller bakimindan, idari sorusturma asamasina gecilmeden Once

tilketilmesi gereken bir usul asamasi olarak diizenlenmistir.

Bir idari sorusturmayla amaclanan, ele alanin bilgi ve belgelerin hukuka uygun
bir sekilde incelenerek ilgililerin talep ve iddialariyla bagl olmaksizin maddi gercege
ulagmaktir. EPDK’nin enerji sektorlerinin saglikli ve siirdiiriilebilir bir sekilde
islemesi igin periyodik denetimler gergeklestirmesi bakimindan resen arastirma
ilkesinin, sorusturma asamasi ile birlikte denetim siirecine de sirayet eden bir ilke
oldugu kabul edilmelidir. Hem maddi ger¢egin aydinlatilmasinda resen arastirma
ilkesinin tamamlayicist olma hem de kamu giiciinii kullanan idare karsisinda bireye
korunma imkan1 saglama 6zelligi bakimindan savunma alma ilkesi, son derece 6nemli

fonksiyonlara sahiptir. Her ne kadar enerji mevzuatinda, hakkinda sorusturma
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yiiriitiilen kisinin savunma hakkini kisitlar mahiyette bir diizenlemeye yer verilmis
olmasa da, savunma hakkinin ilgili kanunlarda diizenlenmemis olmasi1 6nemli bir
eksikliktir. Danistay oniline gelen bazi uyusmazliklarda, enerji sektorlerinde gozetilen
pratik saikleri savunma hakkina oOnceleyen Kararlar vermis olup, yakin tarihli

kararlarinda ise bu yaklasimini1 degistirmesi isabetli olmustur.

Denetim Dairesi Bagkanligi tarafindan yiiriitillen idari sorusturmanin
tamamlanmasi sonucunda hazirlanan sorusturma dosyas1 Kurul glindemine dncelikli
olarak alinmaktadir. Sorusturma konusu hakkinda yapilan inceleme sonucunda,
“sorusturma raporunda ilgili mevzuat hiikiimlerine aykirilik tespit edilen hususlarin
Kurul tarafindan sabit goriilmesi” halinde, enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda
ongoriilen regiilatif idari yaptirimlarin uygulanmasina karar verilmektedir. Kurul, salt
cogunlukla toplanarak ve toplantiya katilan {iyelerin oy ¢ogunluguyla karar
almaktadir. Toplant1 ve karar nisaplarinda gerekli kosullarin saglanamamasi halinde,
Kurul’un nasil bir usul izlemesi gerektigi ve Kurul toplantilarinin acik veya gizli
yapilmasi konularinda herhangi bir diizenleme bulunmamaktadir. Ote yandan, Kurul
kararinda, Kurul kararina katilmayan liyenin red kararina ve gerek¢eye yer verilmesine
iliskin olarak enerji mevzuatinda herhangi bir diizenleme Ongoriilmemistir. Bu
noktada belirtmek gerekir ki, EPDK tarafindan tesis edilen idari islemlerin
gerekgesinin gosterilmesinin zorunlu olmamasi nedeniyle, bir idari yaptirim kararinda

gerek¢enin olmamasi basli basina bir hukuka aykirilik olusturmamaktadir.

Bir idari islemin dogurdugu etki ve sonuglariyla uygulanabilir olmas1 i¢in
duyurulmasi zorunludur. Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda, Kurum tarafindan
yapilan tiim tebligatin, 11.02.1959 tarihli ve 7201 sayili Tebligat Kanunu hiikiimleri
uyarinca yapilmasi ve ilanen yapilacak duyurularin Resmi Gazete’de yayimlanmasi
Oongoriilmiistiir. Bununla birlikte, Kurul’un uygun gorecegi kararlarini, “ilgili tarafin
ticari nitelikli sirlarint ifsa etmeyecek sekilde” kamuya duyurmasit miimkiindiir.
Kararlarin duyurulmasi ilkesinin bir baska Onemi ise, bu kararlarla ilgili olarak
ongoriilen siirelerin teblig, yaym veya ilan tarihini izleyen giin itibariyla baslamasidir.
Anayasa’nin 125’inci maddesinin birinci fikrasi uyarinca idarenin tim islem ve
eylemlerine karsi oldugu gibi, EPDK tarafindan uygulanan regiilatif idari yaptirim

kararlarina kars1 da yargi yolu agiktir. 4628 sayili Kanun’un ilk haline gore, regiilatif



idari yaptirim kararlarina karsi agilan davalar, Danistay 13’iincii Dairesi tarafindan ilk
derece mahkemesi sifatiyla goriilmekteyken, 02.07.2012 tarihli ve 6352 sayil1 Yargi
Hizmetlerinin Etkinlestirilmesi Amaciyla Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi ve
Basin Yayin Yoluyla Islenen Suglara iliskin Dava ve Cezalarin Ertelenmesi Hakkinda
Kanun degisikliginden itibaren bu davalar, yetkili idare mahkemelerinde

goriilmektedir.






GIRIS

Genel anlamda, toplum diizeni i¢inde kabul edilmis kurallara uyulmamasina
karst verilen tepki olarak tanimlanan “yaptirirm”, bir hukuk kuralina aykir
davranilmasi halinde hukuk diizeni tarafindan Ongoriillen “tepki” anlamina gelen
hukuki yaptirnm (miieyyide) kavramini da igine alan genis bir kavramdir. Emredici
nitelikte bir hukuk kurali 6ngoriilmesinin dogal sonucu ise, bu kural ile korunmak

istenen hukuki diizenin ihlal edilmesi halinde bir yaptirim uygulanacak olmasidir?.

“Bireylerin devlete degil, devletin bireylere tabi oldugu” yaklasimina dayanan
“modern demokratik toplum” yapis1 6ncesinde yaptirimlar, kamusal iradeyi temsilen
devlet yoneticileri tarafindan uygulanmistir. Modern hukuk sistemine gegisle birlikte,
yaptirimlar1 uygulayan makam ve uyusmazliklarin ¢éziim yeri, bagimsiz ve tarafsiz
mahkemeler olmustur. Ancak gerek kiiresel alanda yasanan gelismelerin birey-devlet
iligkisine olan etkisi gerek sosyal ve ekonomik diizeni daha etkin bigimde korumaya
yonelik pratik ihtiyaclarin 6ne ¢ikmasi neticesinde, bazi yaptirimlarin mahkemeler
yerine idari makamlar tarafindan tesis edilmesi geregi hasil olmustur®. Gelinen
noktada, yaptirim uygulayan makamlar (mahkemeler ve idare) arasinda bagimsiz ve
tarafsiz olmalar1 bakimindan agik bir farklilik olmasi nedeniyle, idare tarafindan tesis
edilen yaptirimlar agisindan bireylerin hukuka olan giivenini sarsmamak adina “idari
vaptirimlara karst yargi yoluna gidebilme olanagr” ve “idari usul ilke ve kurallarinin

ongortilmiis olmasi” seklinde iki telafi mekanizmasi karsimiza ¢ikmaktadir®.

111 Han Ozay, Idari Yaptirimlar (Kuramsal Bir Deneme) (“idari Yaptirnmlar”), istanbul: Ozlem
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Zanobini® idari yaptirimlarin cezai miieyyidelerden farkini, “tatbiki idari
otoritelere bwrakilan kanunlardan ne’set eden miieyyideler, cezai degil idari
miieyyidelerdir” ifadesiyle agiklamis olup, idari yaptirim tanimini $oyle yapmustir:
“ceza teknik anlamda idareye taninan siibjektif bir haktir. Tatbik sahasi ile idarenin
vecibelerinin yerine getirilmesinin teminini saglamaktir. Bu tarifin muhtevasi, esas ve
sekil bakimindan idari miieyyidenin cezai ve hukuki miieyyideden ayrimini ihtiva
etmektedir.”. Ozay ise idari yaptirimlari, “yasalarin acik¢a yetki verdigi veya
vasaklamadigi durumlarda, araya yargisal bir karar girmeden, idarenin dogrudan
dogruya bir iglemi ile ve idare hukukuna o6zgii usullerle vermis oldugu cezalar-
uyguladigr miieyyideler” olarak tanimlamustirs. Idare hukuku ogretisi tarafindan’,
“idari miieyyide” kavrami kabul gormiis ve kullanilagelmis bir terim olsa da, genel
idari yaptirim teorisinin temellerini atmis oldugu “Idari Yaptirimlar” adli eserinde
Ozay, “miieyyide” ve “yaptirm” kavramlar1 arasinda ozellikle bir tercihte
bulunmasini, “yaptirinm” kurumunun idare hukuku alaninda yeni bir boyut ve anlam
kazanmis olmasina dayandirmistir®. Buna paralel olarak, 14’{incli Viyana Uluslararasi
Ceza Kongresi’'nde®, “idari ceza hukukuna iliskin ihlaller ile miieyyideler i¢in kendine

ozgii terimler kullanilmasi” onerilmistir'.

5 Guido Zanobini, idari Miieyyideler, Cev. H. Yilmaz Giinal, Ankara: Seving Matbaas1, 1964, s. 26.
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8Mijeyyide” yerine yaptirim kavramm tercih eden Ozay, kelimenin dztiirkge karsiligini kullanma
kaygisindan dolay1 degil; ceza hukukunda siklikla kullanilan miieyyide kavraminin, idare hukuku
alaninda yeni bir anlam, kapsam ve nitelik kazanmig olmasini ileri siirerek bu kavramin alisilagelmisin
disinda “yaptirim” olarak amilmasin1 gerekli gormiistiir. Ozay, Idari Yaptirimlar, s. 15.

9 XIVth International Congress of Penal Law (Vienna, 2 — 7 October 1989), Ed. J.L. de La Cuesta,
Resolutions of the Congresses of the International Association of Penal Law (1926 — 2004), s. 103
(http://www.penal.org/sites/default/files/files/RICPL %201989.pdf, E.T: 19.05.2018); Nur Centel,
“XIV. Uluslararas1 Ceza Kongresi Kararlar1 (1 — 7 Ekim 1989 Viyana) Béliim I: Ceza Hukuku ve Idari
Ceza Hukukunun Ayirdedilmesinde Pratik Sorunlar”, Argumentum, Y. 1, S. 1, 1990, s. 7
(http://dosya.marmara.edu.tr/huk/Argumentum/ARGUMENTUM-1990_A USTOS-ARALIK.pdf,
E.T: 22.05.2018).

10 By ¢alisma kapsaminda, Ozay’n goriisiine ve 14’iincii Viyana Uluslararas1 Ceza Kongresi’ndeki
Oneri kararma uygun olarak, kavramsal agidan “idari yaptirim” deyimi tercih edilmistir. Ancak kavrama
ayni karsilig1 kullanmak {izere “idari miieyyide” seklinde yer veren yargi kararlar1 veya monografik
eserlerden bahsederken s6z konusu 6zgiin se¢im korunmustur. Bu yaklagimin tercih edilmesinde,
Ingilizce literatiirde ceza hukukuna iliskin miieyyidelerin “punishment” ya da “penalty” terimleriyle,
idare hukukuna iliskin yaptirimlarin ise “sanction” terimi kullamilarak ifade edilmis olmasi etkili
olmustur. Aym yonde bkz. Ismail Yesil, Ceza Hukuku Genel ilkelerinin idari Cezalara
Uygulanabilirligi, Yiiksek Lisans Tezi, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2010, s. 20.
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Ozay’m yapmis oldugu tamimlamaya yakin bir yaklasimla, Anayasa
Mahkemesi’ne gore idari yaptinnmlar®, “idarenin bir yarg: kararina gerek olmaksizin
yasalarin agik¢ca verdigi bir yetkive dayanarak Idare Hukukuna ozgii yontemlerle,
dogrudan dogruya bir iglemi ile uyguladigi yaptirimlarla, verdigi cezalardir.”
Uyusmazlik Mahkemesi ise vermis oldugu bir kararda'? organik olgiite®* dayanarak;
“...kanunun ongordiigii bir ceza Idarenin eliyle uygulanabiliyorsa bu genel ceza

hukukunun degil, idare hukukunun bir miieyyidesidir.” ifadesine yer vermistir.

Idare hukuku &gretisinde genel olarak kabul edildigi iizere idari yaptirimlarm,
idare hukukuna 6zgii usullerle verilmesi ve idare tarafindan dogrudan uygulanmasi
seklinde iki temel 6zelligi bulunmaktadir®. idari yaptirimlarin, “araya yargisal bir
karar girmeden dogrudan idare tarafindan” uygulanma oOzelligi, idare hukuku
boyutunda yapilan organik-islevsel Olciitlerin beraber kullanilmasi sonucunda ortaya
cikmaktadir®®>. Bu nedenle idari yaptirnmlarn, “idare iglevi’'® kapsaminda
degerlendirmek gerektigi unutulmamalidir. Bu kapsamda, idare organinin, yasama ve
yargl organlarindan organik bir sekilde ayirmak amaciyla “faal idare” kavramindan
yararlanmak ve “faal idare” statiisiinde olan makamlarin idari isleve giren eylem ve

islemlerinin yaptirim niteliginde olup olmadigina bakmak gerekmektedir?’.

T AYM, E. 1998/48, K. 1996/41, T: 23.10.1996, RGTS: 18.09.1997/23114.

12 Uyusmazlik Mahkemesi, E. 1998/10, K. 1998/12, T: 08.05.1998, RGTS: 06.06.1998/23364.

13 Ozay, idari yaptirimin diger miieyyidelerden ayirt edilmesinde organik &lgiitiin basli basmna yeterli
olmayacagini, araya yargisal bir karar girmeden idare tarafindan verilen idari yaptirimlarin, “idare
islevi” kavranu ile tamamlanmasi gerektigine dikkat gekmistir. Ozay, idari Yaptirimlar, s. 37.
 Tahsin Bekir Balta, idare Hukukuna Giris, Ankara: TODAIE Yayinlari, 1970, s. 201 vd.; Feyyaz
Golciiklii, “Idari Ceza Hukuku ve Anlami; idarenin Cezai Miieyyide Tatbiki”, Ankara Universitesi
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt 18, S. 2, 1963, s. 136; Géziibiiyiik, a.g.e., s. 60 vd. idare hukuku
ogretisinde yaygin olarak benimsenmis olan bu goriise ek olarak, “yaptirimin niteliginin degisik olmast”
bazi yazarlar tarafindan idari yaptirmlarin tigiincii 6zelligi olarak one siiriilmiistiir. Bkz. Ozay, idari
Yaptirimlar, s. 36.

15 Ozay, idari Yaptirimlar, s. 103.

16 {dare islevi kavramindan, “devietin yasama ve yiiriitme erklerinin saptadigi yonde ve hukuki ¢erceve
icerisinde, toplumun diizenli ve uygarca yasamni saglamak ve siirdiirmek i¢in (esas itibariyle) kamu
giicii ve usulleri kullamilarak dogrudan, devamli ve ahenkli surette kamusal faaliyetlerin yiiriitiilmesi”
anlasilmaktadir. Duran, idare Hukuku, s. 8 vd.; Idare islevi ile ilgili agiklamalar igin bkz. Giinday,
a.g.e., 14-17; Turan Yildirrm /Meliksah Yasin /Nur Karan /Eyiip Ozdemir /Giil Ustiin /Ozge Okay
Tekinsoy, idare Hukuku, 7. Baski, istanbul: On iki Levha Yayincilik, 2018, s. 297-298.

7 Ozay, iilkemizde “faal idare” statiisiinde olan makamlarin Fransa’da oldugu gibi yargisal nitelikte
islemlerinin olmadigini ve bu nedenle, genel olarak idari yaptirimlarin tiimiiniin idari nitelikte oldugunu
belirtmistir. Ozay, Idari Yaptirimlar, s. 38.



Idare hukuku 6gretisinde, bir hukuki tasarrufun yaptirim niteliginde oldugunun
kabul edilmesi i¢in bu hukuki tasarrufta iki unsurun birlikte viicut bulmasi
aranmaktadir'®, Bunlar, “bir mevzuat ihlalinin dogrudan karsiligi olarak verilmesi” ve
“hukuksal bir zorlama i¢ermesi” seklinde karsimiza ¢ikmaktadir. Buna gore, hukuk
diizeni tarafindan Ongoriilen bir kuralin ihlal edilmesine cevap olarak, ilgili idari
makam tarafindan re’sen uygulanan®®, idare hukukuna 6zgii usullere uygun bir sekilde
verilen?® ve muhatabi {izerinde cezalandirma ve/veya onarma etkisi? tasiyan bu idari
islemler? (idari yaptirimlar), genel idari islem teorisi i¢inde®, bireysel idari islemler

icindeki “ylikiimlendirici islemler” baslig altinda yer almaktadir?.

Yaptirimlar, farkli hukuk dallarinda farkli sekilde karsimiza ¢ikmakta olup?
idari yaptirimlar, kamu hukukuna 06zgii*®* ve idari diizeni korumaya yonelik?
yaptirimlardir.  Idari yaptirimlar; yaptirrma tabi olan fiillerin siibut bulmasi, bu
yaptirimlara karar veren makamlar, yaptirimlarin uygulanma usulii ve hukuki
sonuclar1 yoniinden diger yaptirrmlardan ayrilan o6zelliklere sahiptir. Idari
yaptirimlarin, “kamu giivenligi ve diizeni, kamu saghgi ve ulusal servetin korunmasina

yonelik faaliyet” anlamina gelen kamu diizeni korumaya yonelik bir “ara¢” oldugu

18 A g.e., s. 20; Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 5.

19 Gélciiklii, a.g.e., s. 136.

2 (zay, idari Yaptirimlar, s. 36; Ramazan Caglayan, idari Yaptirnmlar Hukuku (Kabahatler
Kanunu Yorumu), Ankara: Asil Yayinevi, 2006, s. 24.

2 Y1ldizhan Yayla, idare Hukuku I, 2. Basi, Istanbul: Filiz Kitabevi, 1990, s. 124; Yiicel Ogurlu, idari
Yaptirnmlar Karsisinda Yargisal Korunma, 2. Baski, Ankara: Seckin Yayinevi, 2001, s. 41;
Caglayan, a.g.e., s. 23 vd.

22 {dare hukuku dgretisinde ve pozitif hukuku uygulamasinda, idari yaptirimlarim idari islem niteliginde
oldugu yoniinde goriis birligi bulunmaktadir. Bkz. Gélciikli, a.g.e., s. 136; Siiheyl Donay, Para
Cezalar, istanbul: Kervan Yaymevi, 1972, s. 157; Ozay, idari Yaptirimlar, s. 36; AYM, E. 1996/48,
K. 1996/41, T: 23.10.1996, RGTS: 18.09.1997/23114; Uyusmazlik Mahkemesi, E. 1990/6, K. 1990/6,
T:20.04.1990, RGTS: 21.04.1990/20499.

23 [dari islem, “idarenin temeli” seklinde tasvir edilmekte olup tek yanli, icrai ve kanunilik karinesinden
yararlanma 6zelliklerini haiz kamu hukuku alania 6zgii bir hukuki islemdir. Idari islemin 6zellikleri
hakkinda detayli agiklamalar i¢in Celal Erkut, iptal Davasimin Konusunu Olusturma Bakimindan
Idari Islemin Kimligi (“islemin Kimligi”), Danistay Yayinlari, Ankara, 1990, s.9, 13, 119, 193.

24 Metin Giinday, idare Hukuku, 11. Baski, Ankara: Imaj Yaymevi, 2017, s. 232. Idari yaptirimlar ile
yiikiimlendirici diger islemlerin ayirt edilmesine iliskin agiklamalar icin ayrica bkz. Ulusoy, Idari
Yaptirimlar, s. 34.

25 Hans — Heiner Kiihne, “Almanya'da Idari Ceza Hukuku'nun Anayasal Temelleri”, Cev. Bahri Oztiirk,
T.C. istanbul Kiiltiir Universitesi Hukuk Fakiiltesi Tarafindan Diizenlenen idari Ceza Hukuku
Sempozyumu, Ed. fhsan Ulusan /Funda Basaran Yavaslar, Ankara: Seckin Yayncilik, 2009, s. 112:
“Devletin kendi kurallarini, farkl hukuk dallarina ait kurallarla diizenleme hakki vardir.”.

% Miieyyidelerin, “6zel hukuk miieyyideleri” ve “kamu hukuku miieyyideleri” olarak tasnif edilmesi
ile ilgili ayrintili agiklamalar i¢in bkz. Caglayan, a.g.e., s. 12 vd.

21 Ozay, idari Yaptirimlar, s. 53; Caglayan, a.g.e., s. 23.



yoniinde bir goriis de bulunmaktadir®. Idari diizeni ihlal eden bir fiilin (“idari ihlal”
2) siibut bulmasi halinde, diizenin tekrar bozulmasini 6nlemek veya bozulan diizenin
inga edilmesini saglamak amaciyla idari yaptirimlar uygulanmaktadir®. Regiilatif
idari yaptirimlar® ise, “spesifik bir alandaki diizeni veya belirli bir sektorii korumaya
veya ekonomik regiilasyonu saglamaya yonelik” olmasi bakimindan, idari yaptirimlar

icinde ayr1 bir inceleme konusunu olusturmaktadir®,

Idari yaptirrmlarin Tiirk hukukunda genel bir kanun sistematigi i¢inde maddi
olarak diizenlenmemis olmasi ve konu bakimindan tiirlerini saptamanin “olanaksiz
derecede gii¢ olmasr” nedeniyle®, idari yaptirimlarin genel hukuk rejimi iginde
regiilatif idari yaptirimlarin yerinin tespit edilmesi ve kendi i¢inde siniflandirilmasi
sorununun,  pozitif =~ hukuktan  yararlanilarak = ¢Ozlimlenmesi  miimkiin
goziikmemektedir. Bu nedenledir ki, idare hukukunun temel kavramlarindan yola
cikip yargi kararlar1 ve doktrinde idari yaptirimlarin tasnif edilmesinde kullanilan
oOlgiitlerden faydalanarak, idari yaptirimlar katalogu i¢inden regiilatif idari yaptirimlar
kavramini biitiinciil bir sekilde ayristirmak ve sonrasinda regiilatif idari yaptirimlar
kendi i¢inde siiflandirmak gerekir. Bu problematigin ¢dziimlenmesi, sadece regiilatif
idari yaptirimlari teorik bir ayrima konu ederek sistematige baglamak i¢in degil, ceza
hukukunun “c¢ekirdek” hukuki giivencelerinin regiilatif idari yaptirimlar agisindan

uygulama alanim1 belirlemek i¢in 6nemlidir®. Viyana 14’lincii Uluslararasi Ceza

28 Balta, a.g.e., s. 201. Aym goriisiin regiilatif idari yaptiimlar agismndan degerlendirilmesi igin bkz.
Ozge Okay Tekinsoy, idare Hukukunda Kamu Diizeni Kavramu, Istanbul: On iki Levha Yayncilik,
2011, s. 160: “Regiilasyona konu olan faaliyetlerin organizasyonu ve kontrolii i¢cin hukuksal diizenleme
yapmak ve yaptuim uygulamak bir ama¢ olmayp sadece gerektiginde kullanilmasi gereken
araglardir.”.

29 [dare hukuku dgretisinde “idari ihlal” kavramini; Gélciiklii “idari emir ve yasagi bozan fiil”, Zanobini
ise “vatandasin toplumun bir iivesi, Idarenin bir tarafi olmas: dolayisiyla, yapmasi gereken bir vecibeyi
ifa etmemis olmasi” seklinde tamimlamistir. Feyyaz Golciiklii, “Idari Ceza Hukuku ve Anlami; Idarenin
Cezal Miieyyide Tatbiki”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 18, Say1 2, 1963, s.
119; Zanobini, a.g.e., s. 13.

%0 Caglayan, a.g.e., s. 22.

31 Regiilatif idari yaptinmlarin, asagida detayli olarak agiklanacagi ve bu calisma kapsaminda
incelenecegi tizere, doktrinde “regiilatif ceza” olarak tamimlanan idari cezalar ile regiilasyon faaliyeti
kapsaminda verilen idari tedbirleri kapsayan, regiilasyon alaninda 6ngoriilen idari yaptirimlari konu
alan bir idari yaptirnm tiirii oldugu ileri siirtilebilir. Anayasa Mahkemesi de yakin zamanda vermis
oldugu bir kararinda, herhangi bir tanim yapmaksizin “regiilatif idari yaptirim” terimine yer vermistir.
Bkz. AYM, E. 2017/103, K. 2017/8, T: 31.05.2017, RGTS: 18.07/2017/30127.

3% Ulusoy, idari Yaptirmlar, s. 12.

3 Ozay, idari Yaptirimlar, s. 110.

% [dari yaptirimlarin “idari cezalar” ve “idari tedbirler” olarak iki ana gruba ayrilmast, idari cezalar igin
idari tedbirlerden farkli olarak “idare hukuku ilke ve kurallary ile idari yaptirimlar i¢in éngériilen idari



Hukuku Kongresi’nde de, idari islem niteligindeki idari yaptirimlara, ceza hukukuna
Ozgii ilkelerin “ancak idari yaptirimlarin biinyesine uygun diistiigii élciide ithal

edilebilecegi” belirtilmistir®.

Kiiresel boyutta yasanan savaslar ve ekonomik krizler ile devletin ekonomi
alanindaki rolii ve miidahale ydntemleri birbirini dogrudan etkilemistir®. Ozellikle
1980°’li yillarin ikinci yarisindan itibaren, kiiresellesmenin etkisiyle neoliberal
yaklagimi kabul eden devletlerin, piyasada “aktdr” olma egilimini azalttig1 ve serbest
piyasa ilkesini benimsedigi goriilmektedir®”. Bu siirecte, 19’uncu yiizyilin ikinci
yarisinda ortaya cikan “ekonomik kamu diizeni” kavrami da klasik kamu diizeni
anlayisi i¢inde yeni bir boyut kazanarak, 20°nci ylizyilda ekonomik ve sosyal alanda
yasanan gelismeler ve degisimler sonucunda kendinden daha sik s6z ettiren bir

konuma gelmistir®.

Kamu diizeninin igerigini ele alan yaklagimlar bir kenara birakilirsa, genel olarak
“diizensizligin karsiti olan maddi bir diizen” anlamina gelen kamu diizeni deyimi®,
daha genis bir tanimla “bir iilkede yasayan halkin giinliik yagsantisinin giivenlik, saglik
ve siikun icinde devami icin alinan onlemlerin biitiinii ve gerekli kosullarin
yaratilmasy” seklinde agiklanabilir®. Idare hukuku &gretisinde kabul gordiigii ve kamu

diizenine iligskin yapilan tanimlarda yer verildigi iizere, kamu diizeninin “klasik” olarak

usul kurallarimin yaninda ceza hukukunun cekirdek hukuki giivencelerinin de ayrica uygulanmasi”
bakimindan 6nemlidir. Ulusoy, Idari Yaptirimlar, s. 11.

% Ozge Aksoylu, “Tiirk Hukukunda Idari Yarginin Goérev Alanmna Yasal Miidahaleler ve Anayasa”
(“Miidahaleler ve Anayasa”), Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, S. 1, 2012, s. 79
vd.; XIVth International Congress of Penal Law (Vienna, 2 — 7 October 1989), Ed. J.L. de La Cuesta,
Resolutions of the Congresses of the International Association of Penal Law (1926 — 2004), s. 104
(http://www.penal.org/sites/default/files/files/RICPL %201989.pdf, 19.05.2018).

% Genis bilgi igin bkz. Dogan Nadi Leblebici /Aysegiil Kurban /Ugur Sadioglu, “Tiirk Y®&netim
Sisteminde Bagimsiz Diizenleyici Kurullar Uzerine Kuramsal Tartigmalar”, Hacettepe Universitesi
iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt 30, S. 2, 2012, s. 81-109.

37 Nihat Bulut, “Kiiresellesme: Sosyal Devletin Sonu Mu?”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, Cilt 52, Say1 2, 2000, 189 vd.

3 (. Tekinsoy, a.g.e., s. 149. Ekonomik kamu diizeni kavrammn iktisadi boyutuna iliskin detayl
aciklamalar i¢in bkz. Onur Cagdas Artantas, Kamu Hizmeti ve Bedel, Yiiksek Lisans Tezi, Ankara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti, 2016, S. 7 vd.
(https://tez.yok.gov.tr/Ulusal TezMerkezi/tezSorguSonucYeni.jsp, E.T: 09.01.2018).

39 Kamu diizeni kavraminim igerigine iliskin yaklasimlar hakkinda genis bilgi igin bkz. O. Tekinsoy,
a.g.e., s. 16 vd.

40 Tayfun Akgiiner, 1961 Anayasas’’na Gore Milli Giivenlik Kavrami ve Milli Giivenlik Kurulu,
Istanbul: Istanbul Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlar1, 1983, s. 70.
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betimlenen li¢ unsuru bulunmaktadir: “dirlik ve esenlik, saghk, giivenlik™*. Kamu
diizeni kavramina diinden bugiiniine bakildiginda, “sosyal, ekonomik, siyasi ve dogal
vapidaki degisim ve gelisimler sonucunda ortaya ¢ikan ihtiyaglarin ve diisiincelerin™
ekonomi-hukuk iliskisine yansimalarinin, kamu diizeninin klasik unsurlarina
ekonomik boyutta bigim kazandirmasiyla “ekonomik kamu diizeni”’“> kavramini1 ortaya
cikardig1 ve buna kosut olarak idarenin ekonomi alaninda yiiriittiigli 6zel (spesifik)
idari kolluk faaliyetlerini “ekonomi kollugu” olarak gerceklestirmesine olanak

sagladig goriilmektedir®.

Kolluk faaliyetlerinin amaci, kamu diizenini saglamaktir*. Genel anlamda
kolluk kavramindan, kamu diizenini saglamak amaciyla kamu 6zgiirliiklerinin “kamu
giici”® kullanilarak sinirlanmasi anlagilmaktadir®. Hukuki rejimlerine gore kolluk
faaliyetleri, “su¢ niteligindeki eylem ve durumlarin faillerini ve delillerini arastirip
bulmak ve yetkili adalet mercilerine teslim ve tevdi” etmeye yonelik olan adli kolluk*’
ve “idarenin kamu diizenini saglama, koruma ve bu diizenin bozulmast halinde eski

hale getirme icin bireysel ve toplumsal davraniglar: diizenlemesi ve de toplum

4 Duran, idare Hukuku, s. 254-255; Ismet Giritli /Pertev Bilgen /Tayfun Akgiiner /Kahraman Berk,
Idare Hukuku, 4. Basi, Istanbul: Der Yayinlari, 2011, s. 818; Giinday, a.g.e., s. 292; Gézler, a.g.e., s.
524-526.

42 Ekonomik kamu diizeni kavrami yerine “ekonomik diizen” kavraminm tercih edilmesi gerektigi
yoniindeki agiklamalar i¢in bkz. Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 12: “Tiirk hukuk literatiiriinde genellikle
‘ekonomik kamu diizeni’ olarak ifade edilen bu kavram igin ‘ekonomik diizen’ ifadesi daha dogru
goriinmektedir. Nitekim kamu diizeni kavraminin en asli unsuru olan ‘asayis’ kavrami toplumdaki genel
giivenligi ifade ettiginden, burada kastedilen ‘giivenligin’ ekonomi ile bir ilgisi bulunmamaktadir.”. Bu
ayrt bir kavramdwr;, ekonomik diizenden anlasiimasi gereken de ‘bir iilkede ekonominin genel
organizasyonudur.’ Oysa idare hukukunda kamu diizeni kavramii idarenin kolluk faaliyetinin amacini
ifade etmektedir. Dolayisiyla ekonomik kamu diizeni idarenin, yiiriitmenin diizenleyici islemlerinden,
karar ve tebliglerinden kaynaklanan ekonomik kolluk faaliyetinin amaci anlaminda kullanilmakta ve
ekonomik diizenle ayni anlami tasimamaktadir.”.

4 Turgut Tan, Ekonomik Kamu Hukuku (“Ekonomik”), Ankara: TODAIE Yayinlar1, No. 210, 1984,
s. 127; il Han Ozay, “Hukuk-Ekonomi Tliskisine Ideolojik Yaklasimlar ve Ekonomik Kamu Diizeni
Kavram1” baslikli oturumda sunulan teblig (“Teblig”), Ankara Barosu Uluslararasi Hukuk
Kurultayr, Ekonomi ve Hukuk, Cilt 4, Ankara, 8 Ocak - 11 Ocak 2008, s. 23
(http://www.ankarabarosu.org.tr/Siteler/1940-2010/Kitaplar/pdf/h/HKurultay_Cilt 04_IC.pdf, E.T:
24.12.2018); Ahmet Fatih Ozkan, “Ekonomik Kamu Diizeni ve Ekonomik Kolluk Faaliyeti”, Ankara
Barosu Dergisi, Y. 67, S. 4, 2009, s. 76; O. Tekinsoy, a.g.e., s. 107

4 Onar, a.g.e., s. 1479; il Han Ozay, Giimsiginda Yonetim (“Giimsiginda”), Istanbul: Alfa Yayinlari,
2002, s. 492; Giinday, a.g.e., s. 290.

4 Onar, a.g.e., s. 1442; Mukbil Ozyériik, Hukuka Giris, Ankara: Ege Matbaasi, 1959, s. 49-50; Celal
Erkut, Kamu Kudreti Ayricahklar1 ve Tutuk Adalet (“Kamu Kudreti”), istanbul: Yenilik Basimevi,
2004, s. 21.

46 Giritli /Bilgen /Akgiiner /Berk, a.g.e., s. 979.

47 Duran, Idare Hukuku, s. 250.
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diizenine aykiri eylemleri kuvvet kullanarak” 6nlemeye yonelik olan idari kolluk*®
altinda gergeklestirilmekte olup; idari kolluk yetkisinin korumay1 hedefledigi kamu
diizeni unsuru bakimindan, genel idari kolluk® ve 6zel idari kolluk®® olmak iizere
kendi iginde ayrildigi goriilmektedir®. Devlet, ekonomik kamu diizenini saglama
amacini, bir 6zel idari kolluk tiirii olarak nitelendirilen “ekonomik kolluk™ faaliyetleri
kapsaminda gerceklestirmektedir®. Nasil ki kamu diizeniyle bireysel 6zgiirliikler
arasinda “diglayic1” degil de, sinirlayici ve diizenleyici bir iligki varsa; ekonomik kamu
diizeni kavrami da, 6zel girisim Ozgiirliigline iliskin haklar diizenirlerken bunlara

getirilen sinirlamalarin ve bunlarla ilgili diizenlemelerin amacini ifade etmektedir®.

Devletlerin ekonomik yapiya miidahalesi, ya dogrudan hizmetleri ifa etmesi ya

da “regiilasyon” yoluyla ekonomik alana dolayli bir sekilde miidahil olarak

48 Bahtiyar Akyilmaz /Murat Sezginer /Cemil Kaya, Tiirk idare Hukuku, 10. Bask1, Ankara: Seckin

Yaymncilik, 2019, s. 587: “Idari kolluk, su¢ teskil etmeyen ama kamu diizenini tehdit eden fiilerin
onlenmesini ya da basitirilmasint amaglar.”. Y1ldirim /Y asin /Karan /Ozdemir /Ustiin /Tekinsoy, a.g.e.,
S. 549. Kolluk kavramindan, idarenin kamu diizenini saglamak {izere gerceklestirdigi idari faaliyetle
birlikte, bu faaliyeti gerceklestiren yetkililer ve teskilatin da anlasilmasi gerektigine iliskin agiklamalar
i¢in bkz. Gozlibiiyiik /Tan, a.g.e., s. 710.

49 Genel idari kolluk, toplumda giivenlik, saglik ve esenligin saglanmas1 amaciyla yurttaslarin her tiirlii
etkinlikleri iizerinde gerekli tedbirleri almaya ve bu unsurlar bozuldugu takdirde geri getirmeye
yoneliktir. Detayl agiklama i¢in bkz. Ozay, Giimsiginda, s. 495; Giritli /Bilgen /Akgiiner /Berk, a.g.e.,
S. 982.

% Doktrinde, dzel idari kolluk deyiminden iki ayr1 anlamin ¢iktig1 ileri siiriilmiistiir. ik olarak, bir 6zel
idari kolluk, genel idari kollugun amaglarinin en az biriyle ilgisi olmasinin yaninda, 6zel bir hukuki
diizenlemeye tabi olmasi bakimindan genel idari kolluktan ayrilabilir. Bir 6rnekle agiklamak gerekirse
“imar kollugu”, “tehlikeli, rahatsiz ve saghk kosullarina uymayan yapilar” hakkinda 6zel diizenleme
ile yetkilendirilmis olmasi1 bakimindan 6zel idari kolluk olarak nitelendirilmektedir. Bunun disinda,
“dogal ve kiiltiirel malvarliklarini” koruma amacinda oldugu gibi, genel idari kollugun yoneldigi
unsurlarin disinda farkli bir alan ve konuda bir diizenin korunmasi ve saglanmasi da amaglanabilir.
Ozay, Giimsiginda, s. 502. Devletin, kamu diizeninin klasik {i¢ unsurundan birini korumak igin
ekonomi alaninda aldig1 genel kolluk o6nlemleri ile ekonomik kolluk Onlemleri ise birbirine
karistirllmamalidir. Detayli agiklama igin bkz. Tan, Ekonomik, s. 126-127; Ibrahim Kaboglu,
Ozgiirliikler Hukuku, 6. Baski, Istanbul: Imge Kitabevi, 2002, s. 459.

51 Betiil Seving, Tiirk Hukukunda idari Kolluk Yetkisinin Ozel Hukuk Kisilerine Devri, Yiiksek
Lisans Tezi, Galatasaray Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2018, s. 3.

52 Turgut Tan, “Anayasal Ekonomik Diizen” (“Anayasal”), Anayasa Yargisi Dergisi, Cilt 7, 1990, s.
167.

53 Tan, Ekonomik, s. 127-132; O. Tekinsoy, a.g.e., s. 17, 149.

5 Regiilasyon kavrammin tanimu i¢in bkz. Dan. 13. D. E. 2005/6292, K. 2008/2774, T: 26.02.2008
(www.kazanci.com, E.T: 22.01.2019): “...bir piyvasada mal ve/veya hizmetlerin, belli kurallar,
kasitlamalar ve yaptirimlar altinda, diizenlemelerle tanimlanan kisiler tarafindan hangi kosullarda
tiretilecegini, satilacagini, dagitilacagini, en etkin ve toplumsal yararlara uygun sekilde ¢oziimiinii ifade
eden diizenlemeler biitiinii...”. Regiilasyon kavrami tanimlanmamakla beraber, regiilasyon kavramina
atif yapilan Danigtay kararlari i¢in bkz. Dan. 13. D., E. 2013/3285, K. 2019/1256, T: 17.04.2019; Dan.
13. D., E. 2015/1468, K. 2017/3450, T: 29.11.2017; Dan. 13. D., E. 2015/5099, K. 2015/4501, T:
10.12.2015; Dan. 13. D., E. 2010/457, K. 2015/427, T: 06.02.2015 (www.kazanci.com, E.T:
22.01.2019).Anayasa Mahkemesi’nin vermis oldugu kararlarda, regiilasyon kavramina atif yapilmakla
beraber tanimlanmamis olmakla beraber kars1 oy gerekgelerinde, “regiilasyon” kavraminin kullanildigi
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diizenleme ve denetleme faaliyetlerini iistlenmesi seklinde gerceklesmektedir®.
1980’11 yillarda diinya capinda ve Tiirkiye’de yasanan Ozellestirme egiliminin
etkisiyles, “her seyi bizzat iistlenen ve yapan” devletten, “her seyi rasyonel él¢iilerde
denetleyen ve bazi istisnai seyleri bizzat iistlenen ve yapan” devlet anlayigina gecildigi
goriilmektedir®. Genis anlamda regiilasyon, “digerlerinin davranmislarint denetleme,
diizenlemek ve etkilemek icin girisilen bilingli faaliyet” seklinde ifade edilmekte iken,
dar anlamda, “kamuya yararli faaliyetlerin, yasal ¢erceve icinde bir kamu kurumu
tarafindan siirekli ve yogun denetimi” olarak tanimlanmaktadir®. O halde,
regiilasyonun diizenleme® ve denetleme® unsurlarini bir arada barindirdigi ve salt
ekonomik kolluk faaliyeti ya da Tiirkge’deki karsiligiyla “diizenleme” faaliyeti ile
Ozdeslestirilmemesi gerektigi anlagilmalidir®. Buna paralel olarak Tan® regiilasyonu,
“etkileme ve yonlendirmeyi de igeren, ilgili sektordeki aktorlerin de katilimi sonucu,
pivasa ekonomisinin kendi dinamiklerinin isleyisine de engel olmayacak, yumusak
denetleme ve yaptirnm uygulama, gerektiginde bazi anlasmazliklar: ¢ozme faaliyeti”

olarak tanimlamis olup, bu yetkilerin kullanilmasi i¢in “bagimsiz idari otoriteler”’in®

goriilmektedir. Anayasa Mahkemesi’nin vermis oldugu bir kararin kars1 oy gerekgesinde, bagimsiz idari
otoritelerin idari 6zerklige sahip oldugu ve regiilasyon islevi gordiigii belirtilerek, regiilasyon islevi,
“belli bir faaliyete iliskin olarak diizenleme, yonlendirme ve belirlenen kurallara uyumun saglanmasi” olarak
tanimlanmustir. AYM, E. 2012/66, K. 2013/85, T: 10.07.2013, RGTS: 10.12.2013/28847.

%5 (. Tekinsoy, a.g.e., s. 160.

% Tiirkiye ekonomisinde “liberalizasyon” yonelimine sonug¢ doguran “24 Ocak 1980 Ekonomik istikrar
Kararlar1” ile dis rekabete dahil olunmasi ve i¢ pazarlarda rekabet ortaminin olusturulmasi ve korunmasi
hedeflenmistir. Serbest piyasa ekonomisine gegisle birlikte, 6zellestirilen sektorlerde devlet diizenleyici
ve denetleyici bir rol tstlenmeye baslamistir. 1990’11 yillarin sonu 2000°li yillarin basi itibariyla,
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin tilkemizde yayginlastigi goriilmektedir. Konuyla ilgili detaylh
aciklamalar i¢in bkz. Tan, Ekonomik, s. 122 vd.; Tan, “Anayasal”, s. 161; M. Okan Tasar, “Tiirkiye’nin
Giiclii Ekonomiye Gegis Programi ve Makro Ekonomik Etkilerinin Analizi”, Omer Halisdemir
Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt 3, 2010, S. 1, s. 76-97; Emrah Uran,
Tiirkiye’deki Bagimsiz idari Otoritelerin idari Yaptirim Yetkisi, Istanbul: On Iki Levha Yayncilik,
2012, s. 43 vd.; Goziibiiyiik /Tan, a.g.e., S. 342.

57 Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler (“Bagimsiz”), Ankara: Turhan Kitabevi, 2003, s. 5 vd.

58 Elvin Evrim Ozcan, idare Hukuku Aqisindan Tiirkiye’de Elektrik Regiilasyonu ve Avrupa
Birligi, Rusya, Cin, ve Giiney Amerika Uygulamalari, Ankara: Turhan Kitabevi, 2010, s. 24.

% Tan, Ekonomik, s. 134-135; Ulusoy, Bagimsiz, s. 2.

80 Tan, Ekonomik, s. 207; Ulusoy, Bagimsiz, s. 2.

61 Ulusoy, Bagimsiz, s. 25.

62 Bagimsiz idari otoritelerin, regiilasyon faaliyetleri gergevesinde kurulmas: iizerine bkz. Turgut Tan,
“Ekonomi, ‘Regiilasyon’ ve Bagimsiz Idari Otoriteler” (“Regiilasyon”), Damstay ve idari Yarg: Giinii
137. Y11, Sempozyum, Ankara: Danistay Tasnif ve Yayin Biirosu Yayinlart No: 75, 11 Mayis 2005, s.
9.

83 “Bagimsiz idari otorite” terimi, Tiirk pozitif hukukunda kargilik bulmasa dahi, $gretide benimsenmis
bir kavrama karsilik gelmektedir. Bagimsiz idari otoriteler, “toplumsal yasam igin ozel bir 6nem ve
duyarlilik tasiyan temel hak ve ézgiirliikler ile ekonomik ve sosyal sektorlerde veya alanlarinda
diizenleme, denetleme ve yonlendirme faaliyetlerinde bulunan, kararlar: iizerinde hi¢bir makam ve
merciin etkisinin olmadigi, karar organlari ozel giivencelere sahip, mali 6zerkligi haiz, ozerk biitceli
kamu tiizel kigileri” olarak tammlanmustir. Liitfi Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler”, Amme
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varliginin gerekli oldugunu belirtmistir. Ulusoy ise regiilasyon kavramina, klasik
diizenleme ve denetim faaliyetinden farkli bir perspektifle yaklasilmasi gerektigini ve
regiilasyonu gerceklestiren kurumlarin regiile ettigi alanda, “uzlastirma, hakemlik, etik
kurallart hatirlatma, uyarida bulunma” seklinde fonksiyonlarinin oldugunu ve

hukuksal yaptirimlarin birincil arag olarak kullanilmamasi gerektigini belirtmistir®.

Yaptirimlar niteliklerine gore, “cezalandirici” ve “onaricr” olmak lizere iki ana
gruba ayrilmaktadir®. Buna gore, cezalandirici nitelikte bir yaptirima baglanan kuralin
ihlal edilmesi durumunda, ihlal edene ceza verilerek tedip etme amaci agir
basmaktadir. Onarici, Onleyici, telafi edici yaptinmlarda ise muhatabi
cezalandirmaktan ziyade, hukuk normunun ihlal edilmesi nedeniyle korunmak istenen
diizende olusacak sonucu giderme, diizenin bozulmasini engelleme veya bozulan
diizeni tekrar eski haline getirme amaci O6n plana ¢ikmaktadir. Doktrinde® idari
yaptirimlarin smiflandirilmasinda farkli 6lgiitlerin kullanildigi goriilmekle birlikte;
Ulusoy, cezalandirma yonii agir basan idari yaptirimlari idari cezalar, bazit durumlarda
muhatab1 i¢in kismen cezalandirma mahiyeti tasisa da genel olarak onarma/telafi
etme/engelleme amaci ile one ¢ikan idari yaptirimlart ise idari tedbirler olarak
nitelendirmistir. Yazar, idari yaptirimlart ayirt etmede kullandigi Olgiitiin, yani
“caydirict ve bastirict ama¢” olup olmadigina gére siiflandirmanmn AIHM

ictihatlartyla da uyumlu oldugunu savunmustur®”. Gergekten de, AIHM bir idari

Idaresi Dergisi, Cilt 30, Say1 1, 1997, s. 3-10; Ulusoy, Bagimsiz, s. 1. Bagimsiz idari otoritelerin
yapisal Ozellikleri ile ilgili agiklamalar igin bkz. Goziibiiyiikk /Tan, a.g.e., s. 342 vd. Pozitif
hukukumuzda, bu nitelikteki kurumlar igin tercih edilmis olan kavram ise “diizenleyici ve denetleyici
kurum” seklindedir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 6zellikleri ile ilgili agiklamalar icin bkz.
Akyimaz /Sezginer /Kaya, a.g.e., s. 296. 10.12.2003 tarihli ve 5018 sayil1 Kamu Mali Yo6netimi ve
Kontrol Kanunu’nun 3’iincii maddesinin (c) fikrasina gore diizenleyici ve denetleyici kurumlar, bu
Kanun’un (III) sayili ekinde yer alan kurumlardir. EPDK da bu kurumlar arasinda sayilmistir. Bu
¢alismada, diizenleyici ve denetleyici kurum ile bagimsiz idari otorite kavramlari arasinda spesifik bir
tercih benimsenmeksizin, yargi kararlar1 veya monografik eserlerde kullanilan terimlerin 6zgiin se¢imi
korunmustur.

8 Ali Ulusoy, “Degerlendirmeler”, Regiilasyon ve Rekabet, Rekabet Kurumu - Ankara, 15-16 Mart
2001, s. 57 (https://www.rekabet.gov.tr/Dosya/etkinlik-yayinlari/8-pdf, E.T: 14.05.2019).

8 Onar, a.g.e., s. 1491; Ozay, idari Yaptirimlar, s. 54 vd.; Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 8.

8 Doktrinde, idari yaptirmlarin tasnifinde farkli ayrimlar yapilmistir. Buna gore, idari yaptirimlari;
Glinday idari cezalar ve re’sen icra olarak, Soyaslan zabita hukukuna iliskin miieyyideler, mali hukuka
iliskin miieyyideler ve disiplin hukukuna iligskin miieyyideler olarak, Caglayan ise kolluk yaptirimlari,
disiplin yaptirnmlar1 ve diger idari yaptirimlar olarak ayirmistir. Bkz. Dogan Soyaslan, Yiiriitme
Organinin Su¢ ve Ceza Koyma Yetkisi, Ankara: Kazanc1 Yayinlari, 1990, s. 107-113; Caglayan,
a.g.e., s. 49 vd.; Giinday, a.g.e., s. 232-248.

57 Anayasa Mahkemesi vermis oldugu bir kararinda, sonuglari bakimindan birbirine benzeyen
miieyyideleri birbirinden ayirt etmek i¢in kanun koyucunun iradesinin “en dnemli él¢iit” oldugu
sonucuna ulagsmstir. Bkz. AYM E. 1986/5, K. 1987/7, T: 19.03.1987, RGTS: 12.11.1987/19632.
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yaptirimin cezai nitelikte oldugunu tespit etmesi halinde, bu yaptirimi ATHS nin adil
yargilanma hakkin1 diizenleyen hiikiimleri® cercevesinde degerlendirmektedir. AIHM
idari yaptirimlarin cezai boyutunu tespit etmek icin su ii¢ unsurdan yararlanmaktadir:
“yaptirimin i¢ hukukta nasil nitelendirildigi, ihlalin gercek niteligi, cezanin muhatabi
lizerindeki etkisi ve agirlik derecesi”®. Buna gére AIHM, bir idari yaptirimin cezai
boyutta olup olmadiginmi belirlerken, s6z konusu yaptirimi ongoren devletin hukuk
sistemindeki niteligi ile birlikte, ihlalin niteligi ve yaptirnmin derecesi ve agirligina

bakarak karar vermektedir™.

Burada belirtmek gerekir ki, 5326 sayili Kabahatler Kanunu’nun (“5326 sayil
Kanun”) 16’nc1 maddesinde idari yaptirnm tiirleri, “idari para cezalar1” ve “idari
tedbirler” olarak iki ana grup altinda diizenlenerek idari para cezalari, “maktu para
cezalar1” ve “nispi para cezalar1”; idari tedbirler ise “miilkiyetin kamuya gecirilmesi”
ve “diger tedbirler” seklinde kendi iglerinde tiirlerine gore ayrilmistir. Ancak 5326
sayil1 Kanun’da 6ngoriilen idari yaptirim tasnifinin, pozitif hukukta™ ve pozitif hukuk
uygulamasinda’ eksik bulunarak (parasal olmayan idari cezalar da kategori kapsamina

alinarak) idari yaptirimlarin nitelikleri bakimindan “idari cezalar” ve “idari tedbirler”

8 Adil Yargilanma Hakki, Madde 6: “I. Herkes davasimn, medeni hak ve yiikiimliiliikleriyle ilgili
uyusmaziiklar ya da cezai alanda kendisine yoneltilen su¢lamalarin esasi konusunda karar verecek
olan, yasayla kurulmus, bagimsiz ve tarafsiz bir mahkeme tarafindan, kamuya a¢ik olarak ve makul bir
stire icinde goriilmesini isteme hakkina sahiptir. Karar aleni olarak verilir. Ancak, demokratik bir
toplum iginde ahlak, kamu diizeni veya ulusal giivenlik yararina, kiigiiklerin ¢ikarlart veya bir davaya
taraf olanlarin ézel hayatlarmin gizliligi gerektirdiginde veyahut, aleniyetin adil yargilamaya zarar
verebilecegi kimi 6zel durumlarda ve mahkemece bunun kaginilmaz olarak degerlendirildigi dlgiide,
durusma salonu tiim dava stiresince veya kismen basina ve dinleyicilere kapatilabilir. 2. Bir sug ile
itham edilen herkes, su¢lulugu yasal olarak sabit oluncaya kadar masum sayilir. 3. Bir sug ile itham
edilen herkes asagidaki asgari haklara sahiptir: a) Kendisine karsi yoneltilen su¢lamanin niteligi ve
sebebinden en kisa siirede, anladigi bir dilde ve ayrintili olarak haberdar edilmek; b) Savunmasini
hazirlamak icin gerekli zaman ve kolayliklara sahip olmak; c) Kendisini bizzat savunmak veya segecegi
bir miidafinin yardimindan yararlanmak,; eger avukat tutmak i¢in gerekli maddi olanaklardan yoksun
ise ve adaletin yerine gelmesi icin gerekli goriildiigiinde, resen atanacak bir avukatin yardimindan
iicretsiz olarak yararlanabilmek; d) Iddia tamiklarini sorguya cekmek veya cektirmek, savunma
taniklarinin da iddia tamiklaryla aymi kosullar altinda davet edilmelerinin ve dinlenmelerinin
saglanmasini istemek; e) Mahkemede kullamilan dili anlamadigi veya konusamadigi takdirde bir
terciimanin yardimindan ticretsiz olarak yararlanmak.”.

69 ATHM, Jussila/Finlandiya, 23.11.2006; Detayli bilgi i¢in bkz. Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 37 vd.
0 Ozge Aksoylu, 4054 sayih Kanun’un 4. ve 6. Maddeleri Uyarinca Rekabet Kurulu Tarafindan
izlenen idari Usuller (“idari Usuller”), istanbul: Galatasaray Universitesi Yaymlari, 2006, s. 5;
Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 38.

5015 sayili Petrol Piyasast Kanunu m. 20/1; 5307 sayili Stvilagtirilmig Petrol Gazlar (LPG) Piyasasi
Kanunu ve Elektrik Piyasasi Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun m. 17/1: “Idari
yaptirimlar, tedbirler, lisans iptalleri ve idari para cezalarindan olusur.”.

2 AYM, E. 2007/68, K. 2010/2, T: 14.01.2010, RGTS: 28.04.2010/27565.
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olmak {izere ikiye ayrildigi goriilmektedir. Ayrica s6z konusu Kanun’un 2’nci
maddesinde”™, bu Kanun kapsaminda idari yaptirima baglanan her ‘“haksiziik”,
“kabahat” olarak kabul edilmistir. Kanun’un “Genel kanun niteligi” kenar baslikli
3’lincli maddesi™ ve “Bagsvuru yolu” kenar baslikli 27°nci maddesinin sekizinci
fikrasinda™, idari yaptirimlarin farkli hukuki rejimlere tabi olabilecegi dolayli olarak
kabul edilerek, regiilatif idari yaptirnmlar bakimmdan 6zel kanunlarda, kanun yolu
olarak idari yargi merciilerinin agikca Ongériilmiis olmasi durumunda, yargisal
denetimin 1ilgili idari yargi mercileri tarafindan yapilmasi hukuken miimkiin

kilinmistir’.

Yukarida agiklanan idari yaptirimlart nitelikleri bakimindan tasnif etme
metoduna gore idari yaptirimlari, idari cezalar ve idari tedbirler olmak iizere iki ana
gruba ayirdiktan sonra Ulusoy”, idari cezalari; regiilatif cezalar, kabahat cezalar1 ve
disiplin cezalari olarak {i¢ alt baglikta gruplandirmistir. Regiilatif cezalarin diger idari

cezalardan, kural olarak, “nitelik yoniinden” ve istisnai durumlarda ise “nicelik

8 5326 sayih Kanun m. 2: “1) Kabahat deyiminden; kanunun, karsihginda idari yaptirim
uygulanmasi ongordiigii haksizlik anlasilir.”.

4 S6z konusu Kanun maddesinin ilk hali olan, “Bu Kanunun genel hiikiimleri, diger kanunlardaki
kabahatler hakkinda da uygulanir.” hitkmii, “belirlilik” ve “hukuki giivenlik” ilkeleri geregince idari
islemlere karsi agilan davalarin idari yargida goriilmesi gerekirken adli yarginin gérevli kilinmis olmasi
nedeniyle, hukuki 6ngoriilebilirlik ve yargi ayriligr ilkelerinin de ihlal edildigi gerekgesiyle, Anayasa
Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir. AYM, E. 2005/208, K.2006/35, T: 01.03.2006, RGTS:
22.07.2006/26326. Anayasa Mahkemesi’nin iptal karari sonrasinda, 5326 sayili Kanun’un 3’iincii
maddesinde, 06.12.2006 tarih ve 5560 sayili Cesitli Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina iliskin
Kanun’un 31’inci maddesi ile agsagidaki sekilde degisiklik yapilmustir:

“Madde 3- (1)Bu Kanunun; a)ldari yaptirim kararlarina karsi kanun yoluna iliskin hiikiimleri, diger
kanunlarda aksine hiikiim bulunmamast halinde, b) Diger genel hiikiimleri, idari para cezasi veya
miilkiyetin kamuya gegirilmesi yaptirimini gerektirven biitiin fiiller hakkinda, uygulanir.”.

755560 sayili Kanun’un 34’iincii maddesi ile 5326 say1li Kanun’un 27°nci maddesine eklenen sekizinci
fikrasina gore, “Idari yaptirim kararinin verildigi islem kapsaminda aym kisi ile ilgili olarak idari
yarginin gorev alamina giren kararlarin da verilmis olmasi halinde; idari yaptirim kararina iligkin
hukuka aykirihik iddialart bu islemin iptali talebiyle birlikte idari yargi merciinde goriiliir.”. Bu
diizenlemeyle ayn1 hukuki veya maddi sebeplerden kaynaklanan idari islem ve yaptirimlara iliskin
uyusmazliklarin, idari islemlerin dogal yargici olan idare yargici tarafindan ¢dziimlenmesi saglanmustir.
Cengiz Otaci /ibrahim Keskin, Tiirk Kabahatler Hukuku, 2. Baski, Ankara: Adalet Yaymevi, 2010,
s. 115 vd.

6 Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 192.

" Yazar, regiilatif cezalar1 da kendi icinde “regiilatif para cezalar1” ve “faaliyete nihai veya uzun siireli
son verme cezalar1” olmak iizere ikiye ayirarak; regiilatif para cezalarim “idari makamlar tarafindan
spesifik kolluk yetkisi veya regiilasyon yetkisi kapsaminda verilen ve belli agirliktaki idari para
cezalary” olarak, faaliyete nihai veya uzun siireli son verme cezalarini ise “belli bir konuda faaliyette
bulunmaya idarece tek yanli olarak izin verilmesini saglayan idari izin, ruhsat veya lisans seklindeki
bir idari islemin veya belgenin, mevzuatin ihlal edilmesi nedeniyle iptal edilmesi, yani gegerliligine
nihai veya siiresiz olarak son verilmesi ya da belli bir alanda faaliyet gésterilmesinin mevzuat ihlalinde
bulunuldugu gerekgesiyle uzun bir siire icin veya siiresiz bicimde idarece yasaklanmasi veya
engellenmesi” seklinde tanimlanustir. Ulusoy, Idari Yaptirimlar, s. 11, 140.
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yoniinden” ayrilabilir oldugunu savunmustur. Anayasa Mahkemesi de idari cezalarla
ilgili vermis oldugu bir kararinda’, “regiilatif ceza spesifik bir alandaki diizeni koruma
icin gelistirilmig idari ceza iken kabahat cezalari genel kamu diizenine iligkin olup
nitelik ve nicelik olarak birbirlerinden” ayrildiklar1 gerekgesiyle, regiilatif cezalar
nitelik ve nicelik bakimindan diger idari cezalara nazaran ayr1 bir yere
konumlandirmistir. Nitelik yoniinden, bir idari yaptirimin hangi gorev ve faaliyet
kapsaminda uygulandigina bakilarak s6z konusu yaptirimin genel kamu diizenini mi
yoksa ekonomik kamu diizenini mi korudugu; nicelik yoniinden ise, idari yaptirimin

mubhatabi lizerinde dogurdugu etki ve sonuclarin agirlig: 6l¢iitleri kullanilmaktadir™.

Regiilatif idari yaptirimlar ile ekonomik kamu diizeni arasindaki iliskiyi tersten
okumak gerekirse; klasik kamu diizeni anlayisinin yaninda, serbest piyasa
ekonomisinin kendi i¢inde bir ekonomik diizen 6ngdriiyor olmasi sonucunda, devletin
bu diizeni regiilasyon faaliyeti ile korumasi1 ve regiilasyon faaliyetinin, ihlal edildigi
takdirde regiilatif idari yaptirnmlar uygulayarak korunmasini amagladigt bir
“ekonomik kamu diizeni ” kavramindan s6z etmek miimkiindiir®. Su halde, regiilasyon
faaliyeti kapsaminda uygulanan idari yaptirimlarin, konu bakimindan “regiilatif” bir
niteligi oldugu s6ylenebilir®’. Buradan hareketle, idari yaptirimlari tedbirler ve cezalar
olarak ayirmadan oOnce, regiilasyon gorevi ve faaliyeti kapsamina giren idari
yaptirimlar: konu bakimindan diger idari yaptirimlardan ayirt etmek suretiyle, “ceza-
tedbir” ayrimmi Onceleyen bir “regiilatif idari yaptirnm” kavramina ulasilabilir.
Regiilatif idari yaptirimlari nitelikleri bakimindan da, “regiilatif cezalar” ve “regiilatif
tedbirler” seklinde siniflandirarak, hukuki sonuglar1 son derece onemli olan “ceza-

tedbir” ayrimindan ikinci agsamada etkin bir sekilde yararlanilabilir.

Temel hak ve Ozgirliikleri, devletin temel yapisini, isleyisini ve

teskilatlanmasini diizenleyen kurallar toplulugu olan Anayasa, ililkede benimsenen

8 AYM, E. 2015/73, K. 2016/161, T: 12.10.2016, RGTS: 03.11.2016/29877.

™ Nitelik ve nicelik yoniinden ayirma kriterleriyle ilgili detayli agiklamalar igin bkz. Ulusoy, Idari
Yaptirimlar, s. 12-13.

8 A. Ozkan, a.g.m., s. 76.

81 Burada 6nemle belirtmek gerekir ki, regiilasyon faaliyeti gergeklestiren bir idarenin verecegi her
yaptirim, regiilatif idari yaptirnm olarak nitelendirilemeyecegi gibi, klasik idari teskilat i¢inde
yapilanmis olan makamlarin ekonomik kolluk kapsaminda verdigi yaptirimlar regiilatif idari yaptirrm
niteligi tasiyabilir. Konuyla ilgili detayl agiklamalar igin bkz. Ulusoy, Idari Yaptirimlar, s. 13.
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ekonomik modelin ¢ercevesini gostermektedir®?. Ekonomik kamu diizeni kavraminin
anayasal dayanagina, hem 1961 hem de 1982 Anayasa’sinda “Calisma ve sozlesme
hiirriyeti” kenar baslig1 altinda yer verildigi goriilmektedir: “Herkes, diledigi alanda
calisma ve sozlesme hiirriyetlerine sahiptir. Ozel tesebbiisler kurmak serbesttir.
Devlet, ozel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal amaglara uygun
yiirtimesini, giivenlik ve kararlilik icinde ¢alismasint saglayacak tedbirleri alir.” (m.
40, m. 48). Buna gore, devletin kamu diizenini gergeklestirme amacina yonelik
gorevinin bir parcasi olarak ekonomik kamu diizenini korumak, ekonomik kolluk
faaliyetinin bir amaci haline gelmistir®. Ekonomik kolluk faaliyetinde, ¢alisma ve
sozlesme hiirriyeti ile Anayasal ekonomik yapinin korunmasi ve devam ettirilmesi ile
bu yapiyr ihlal edici davraniglarin yaptirima baglanmasi s6z konusu olmaktadir®.
Regililasyon faaliyeti®; regiile edilen sektorlerde oncelikle yasalarla teknik kurallarin
temel esas ve ilkelerinin olusturulmasi, bu kurallara iliskin ikincil diizenleyici
islemlerin yapilmasi, kurallara uygunlugun etkin bir sekilde izlenerek denetlenmesi ve
bir kural ihlalinin ortaya ¢ikmasi durumunda, ilgili kanunlarda 6ngoriilen yaptirimlar
kategorisi i¢inde s6z konusu idari ihlalin yaptirnma baglanmasi olarak

sekillenmektedir.

1982 Anayasasi ile devlete, ekonomiyi tanzim etme ve yonlendirme fonksiyonu
ile birlikte, serbest rekabet ortamini olusturma ve muhafaza etme gorevleri

yiiklenmistir®. Anayasa’da, Devletin bu gérevlerini hangi yontemle yerine getirmesi

8 A, Ozkan, a.g.m., s. 82.

8 Talay Senol, “Hukuk-Ekonomi Iliskisine Ideolojik Yaklasimlar ve Ekonomik Kamu Diizeni
Kavrami” baglikli oturumda agilis konusmasi, Ankara Barosu Uluslararasi Hukuk Kurultay,
Ekonomi ve Hukuk, Cilt 4, Ankara Barosu Yayinlari, Ankara, 8 Ocak — 11 Ocak 2008, s. 16
(http://www.ankarabarosu.org.tr/Siteler/1940-2010/Kitaplar/pdf/h/HKurultay Cilt 04_IC.pdf, E.T:
24.12.2018).

8 Tan, “Anayasal”, s. 167 vd.

8 EPDK ’nin regiile ettigi enerji sektorlerindeki ekonomik diizeni korumak amaciyla, ekonomik kolluk
gbrevini ifa ettigine iliskin agiklamalar igin bkz. Zeynep Cakmak, Bagimsiz idari Otorite Olarak
Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu, Ankara: Cakmak Yayinevi, 2011, s. 327.

8 Anayasa’nm 167 nci maddesinin 1’inci fikrasina gore, “devlet, para, kredi, sermaye, mal ve hizmet
pivasalarmmin saglikly ve diizenli islemelerini saglayici ve gelistirici tedbirleri alir; piyasalarda fiili veya
anlagma sonucu dogacak tekellesme ve kartellesmeyi onler.”. Danigma Meclisi’nin bu maddeyle ilgili
gerekgesinde devlete ii¢ gorevin yiiklendiginden bahsedilmektedir. Buna gore devlet ilk olarak, “ozel
tesebbiisiin rekabet kosullart i¢inde yararl yonde gelismesine yardimci olmak” ile gorevli kilinmigtir.
Buna binaen, serbest rekabet ortami i¢in uygun sartlari saglamanin dogal sonucu olarak, geriye kalan
iki gorev ise, “pivasada fiili ve anlagma sonucu tekelleri” ve “tekel teskil etmemekle beraber, tekel
olusturamayan tiretim ve hizmet kuruluslarimin fiyat anlasmalari, iiretim hatalari, cografi bolge
paylasma ve benzeri suretlerde gerceklestirecekleri kartelleri” onlemek olarak sayilmistir. Bkz.



http://www.ankarabarosu.org.tr/Siteler/1940-2010/Kitaplar/pdf/h/HKurultay_Cilt_04_IC.pdf
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gerektigi konusunda ise herhangi bir diizenleme yer almamaktadir®”. Ozellikle rekabet
hukuku temelinde ortaya ¢ikan ekonomik yaklasim?®, kiiresellesme ve serbest piyasa
ekonomisine gecis siirecinin de etkisiyle®, “endiistriyel ve ticari kamu hizmeti”*
kavraminin ortaya ¢ikmasinda 6nemli sonuglar dogurmustur. Bu durum, 6zel sektoriin
agirlikli olarak gergeklestirmekte oldugu ama kamu yarariyla yakindan ilgili olan
ekonomik faaliyet alanlarinda, teknik kurallarin “uzmanlasmis kurumlar, yani
bagimsiz idari otoriteler tarafindan diizenlendigi ve denetlendigi” bir regiilasyon
anlayisini ortaya ¢ikarmistir®. Anayasa’nin 123’lincti maddesinde 6ngdriilen idarenin
biitiinltigi ilkesi ¢ercevesinde, klasik idari teskilat yapilanmasi i¢inde olup olmadigi

ogretide tartismali®? olan diizenleyici ve denetleyici kurumlarin anayasal zemini,

https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/bitstream/handle/11543/1169/200901027.pdf?sequence=1&isAll
owed=y (E.T: 23.04.2018).

87 Anayasa Mahkemesi Kararlarinda, “...cok partili demokratik rejimi benimseyen Anayasamizda,
Anayasa ilkelerine ters diismemek koguluyla iktidarlarin ekonomi alaninda miidahaleci veya liberal bir
politika izlemelerine bir engel bulunmadigr”, “Anayasanin liberal bir iktisadi politika takibine elverigli
oldugu kadar karma bir iktisadi politika takibine de elverisli oldugu” ifade edilmistir. AYM, E. 1984/9,
K. 1985/4, T: 18.02.1985, RGTS: 26.06.1985/18793; AYM, E. 1985/2, K. 1985/6, T: 27.09.1985,
RGTS: 05.12.1985/18949. Detay i¢in bkz. Tan, “Anayasal”, s. 163.

8 Kamu hizmeti alaninda ekonomik yaklasimin ilk olarak rekabet hukuku kapsaminda gerceklestigine
iliskin tartigsmalar i¢in bkz. Onur Karahanogullari, Kamu Hizmeti Kavram, 3. Baski, Ankara: Turhan
Kitabevi, 2015, s. 153 vd.; Christian Stoffaes, “La régulation des réseaux aux Etat-Unis, enseignement
pour I’Europe”, RAE, n. 2, 1994, s. 120’den aktaran Ali Ulusoy, Kamu Hizmeti incelemeleri (“Kamu
Hizmeti”), Ankara: Ulke Kitabevi, 2004, s. 107.

8 Serbestlesme siirecinin AB ve Tiirkiye’de enerji alanindaki bagimsiz idari otoriteler temelindeki etkisi
ve bagimsiz idari otoritelerin birbiriyle karsilagtirilmasi i¢in bkz. Cagdas Evrim Ergiin, “Tiirkiye ve
Avrupa Birligi’nde Enerji Alamindaki Bagimsiz idari Otoriteler”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, S.
50, 2004, s. 52 vd.

% Endiistriyel ve ticari kamu hizmeti (service public indrustriel et commercieux) kavramlarima iliskin
tartigmalar igin bkz. Ulusoy, Kamu Hizmeti, s. 107; Giinday, a.g.e., s. 339; Goziibiiyiik/Tan, a.g.e., S.
646.

% Ozay, “Teblig”, s. 22; Duran, a.g.m., s. 4.

92 Anayasa’nim 123’iincii maddesinin 2°nci fikrasma gore, “Idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden
yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir.”. Buna gore, klasik idari teskilat yaisi; merkezi
yonetim (merkeziyet) ve yerinden yonetimden (ademi merkeziyet) olusmaktadir. Onar, a.g.e., S. 745,
819; Akyilmaz /Sezginer /Kaya, a.g.e., s. 137. Bagimsiz idari otoritelerin klasik idare teskilati diginda
olduguna iliskin goriisler ig¢in bkz. Duran, a.g.m., s. 10; Meltem Giirsel Kutlu, “Sermaye Piyasasi
Kurulu’nun Denetimi”, Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Prof. Dr. irfan BASTUG
Amsma Armagan Ozel Sayisi, 2005, s. 39. Bagimsiz idari otoriteleri, “mahalli idari otoriteler ve
hizmet yerinden yonetim kuruluslari yaminda bir iiciincii kategori yerinden yénetim kuruluslart”
seklinde konumlandiran farkli bir goriis i¢in bkz. Giinday, a.g.e., s. 575. Yildinnm /Yasin /Karan
/Ozdemir /Ustiin /Tekinsoy, a.g.e., s.110: “Duyarli alan olarak nitelenen sermaye piyasasi, rekabet,
haberlesme gibi, toplum yasaminda onem tasiyan faaliyetlerin diizenlenmesi ve denetlenmesi igin
kurulan kamu tiizel kisilerine, hizmet bakimindan yerinden yonetim idareleri icinde kabul etmeye engel
bir hukuki sebep bulunmamaktadir. Bu kurumlarin iizerinde merkezi idarenin denetiminin
ongoriilmemis olmasi, gerekli oldugunda idari vesayet denetiminin yasayla diizenlenmeyecegi
anlamina gelmemektedir.”.

3


https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/bitstream/handle/11543/1169/200901027.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/bitstream/handle/11543/1169/200901027.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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Anayasa’nin “Piyasalarin denetimi ve dis ticaretin diizenlenmesi” baghkli 167 nci

maddesi ve “Tiiketicilerin korunmast” baglikli 172°nci maddesine®® dayanmaktadir.

Kamu hizmetleri ve ekonomik kamu diizeni kavramlarinda yasanan gelismelerin
enerji sektorlerine yansimasi sonucunda, 4628 sayili Enerji Piyasasi Diizenleme
Kurumunun Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un* (“4628 sayili Kanun) ve
enerji sektorlerini diizenleyen ilgili kanunlar ytirtiliige girmistir®. Bu kapsamda, regiile
edilen enerji sektorlerinde ekonomik kamu diizenini saglamak amaciyla, idari ve mali
0zerkligi®® haiz bir kamu tiizel kisiligi olan “Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu”
(“EPDK” ve/veya “Kurum”) ve Kurum’un temsil ve karar organi olarak “Enerji

Piyasasi Diizenleme Kurulu” (“Kurul”) tesis edilmistir®.

9B “Devlet, tiiketicileri koruyucu ve aydinlatict tedbirler alw, tiiketicilerin kendilerini koruyucu
girisimlerini tesvik eder.”

94628 sayil1 Kanun, TBMM tarafindan 20.02.2001 tarihinde kabul edilmis olup; 24335 miikerrer sayil1
ve 20.02.2001 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige girmistir. S6z konusu Kanun, “Elektrik
Piyasas1 Kanunu” adi ile yiiriirliige girmis olsa da, 28603 sayili ve 30.03.2013 tarihli Resmi Gazete’de
yayimlanmis olan 6446 sayili Kanun’un 30’uncu maddesinde belirtildigi sekilde Kanun baslig
degistirilmistir. Bu Kanun’la “Elektrik Piyasasi Diizenleme Kurumu” kurulmus olup, 02.05.2001 tarihli
ve 24390 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 4646 Elektrik Piyasasi Kanununda Degisiklik Yapilmast
ve Dogal Gaz Piyasas1 Hakkinda Kanun’un yiiriirliige girmesiyle, “Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu”
olarak adi degistirilmistir.

9 (Ozcan, a.g.e., s. 96 vd.

% dari 6zerklik deyimi “hichir makam ve merci tarafindan kendilerine emir ve talimat verilemeyecegi
ve kararlarm serbestce alacagr” anlamma gelmektedir. Ali Ulusoy, Tiirk Idare Hukuku, Cilt 1,
Ankara: Yetkin Yaymnlar, 2017, s. 260. Mali o6zerklik ise “diizenleyici kurumlarin gorevierini
yiirtitiivken kullanacaklart kaynaklarin yiiriitmenin hazirladigr biitce kaynaklarina bagl olmamasi,
daha agik bir ifadeyle diizenleyici kurumlarin yiiriitmenin mali kisitlarina tabi olmamasi”n ifade
etmektedir. Sahin Ardiyok, Dogal Tekeller ve Diizenleyici Kurumlar, Tiirkiye I¢cin Diizenleyici
Kurum Modeli, Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii,
2000, s. 230. Kurum’un idari ve mali 6zerkligini zedeledigi iddiastyla, EPDK nin denetimine iliskin bir
dizi Bagbakanlik Teftis Kurulu isleminin ve bu islemlerin dayanagi olan ve Kurum hesaplarinin
Anayasa Mahkemesi’nce daha 6nce iptal edilmis bir yasa hilkmiine gére olugturulmus bir komisyon
eliyle denetlenmesini 6ngéren Basgbakanlik Genelgesi’nin ilgili maddelerinin iptali talebine iligkin bir
davada, Danistay 5’inci Dairesi, 5018 sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun (“5018 sayili
Kanun”) gegici 10’uncu maddesinin, Anayasa Mahkemesi’nin iptal karar1 sebebiyle olusan boslugu
doldurdugu ve Kurum’un Sayistay denetimine ge¢mesine kadar eski denetim usuliine tabi olacaginin
diizenlendigi, idarenin biitiinliigii ilkesi gergevesinde Basbakanlik’in -regiilasyon islevine miidahil
olmamak kaydiyla- {iist kurullar1 da kapsamina alacak sekilde diizenleyici islemler yapabilecegi
gerekgesiyle davay!r reddetmistir. Temyiz talebini inceleyen DIDDK, 5018 sayili Kanun'la ilgili
Danigtay 5’inci Dairesi’nin tespitlerine istirak ederek, Basbakanlik’in tasarruf gibi bir konuda genelge
cikarmasi icin ayrica agik bir yasal izne gerek olmadigini belirtmis ve talebi reddetmistir. Bkz. DIDDK,
E. 2009/2360, T: 03.06.2013 (Karar yayimlanmamustir, karar numarasi tespit edilememistir.).

97 4628 sayili Kanun dncesindeki hukuki yapi ve uygulamasi ile ilgili detayli bilgi igin bkz. Ozcan,
a.g.e., s. 61 vd.
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4628 sayili Kanun’un gerekgesinde®®, Kurum’un kurulus nedeni, “bu madddede,
pivasa faaliyetlerinin istenilen sonuglart vermesi icin gerekli diizenlemelerin
yvapilmasindan ve piyasanmin izlenmesinden sorumlu, kamu tiizel kisiligini haiz, idari
ve mali 6zerklige sahip, kararlarini; herhangi bir kigi, kurum, kurulus veya organdan
emir veya talimat almaksizin serbestge alabilen Elektrik Piyasasi Diizenleme Kurumu
kurulmakta ve Kurumun teskilat yapisi diizenlenmek” olarak ortaya konulmustur. S6z
konusu Kanun’un genel gerekcesinde®, 4628 sayili Kanun’la “piyasada kamu adina
denetim ve gozetim goérevini yapmak iizere bagimsiz bir diizenleyici idarenin”
olusturuldugu belirtilmistir. Ancak 4628 sayil1 Kanun’un 4’{incii maddesinin dérdiincii
fikras1 uyarinca, EPDK’nin “iliskili” oldugu bakanlik olarak Enerji ve Tabii Kaynaklar
Bakanligi’nin tayin edilmis olmasi ve Kanun’un 5’inci maddesinin besinci fikrasina
gore Kurul iiyelerinin dogrudan Cumhurbaskani tarafindan atanmasi1*® bakimindan,
Anayasa’nin 123’{lincli maddesinde 6ngdriilen idarenin biitiinliigii ilkesine ve bagimsiz
idari otoritelerin “bagimsizlik” unsuruna yonelik tartigmalar’® eksenine Kurum da

dahil edilmistir.

% 4628 sayili Kanun’un 4’iincii maddesinin gerekgesi i¢in bkz. https://www?2.tbmm.gov.tr/d21/1/1-
0791.pdf (E.T: 08.05.2018).

9 Bkz. https://www2.tbomm.gov.tr/d21/1/1-0791.pdf (E.T: 08.05.2018).

10002.07.2018 tarihli ve 703 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 168 ’inci maddesiyle, 4628 sayili
Kanun’un 5’inci maddesinin; birinci fikrasinda gecen “{izere” ibaresinden sonra gelmek iizere, “en az
dort yillik yiiksekogrenim gormiis olanlar arasindan Cumhurbagkant tarafindan atanan” ibaresi
eklenmis olup, “Kurul iiyeleri; hukuk, siyasal bilgiler, idari bilimler, kamu yonetimi, iktisat,
miihendislik, isletme ya da maliye dallarinda egitim veren en az dort yillik yiiksek o6grenim
kurumlarimdan mezun olmug, kamu kurum ve kuruluslarinda ya da ézel sektorde en az on yil deneyim
sahibi ve mesleginde temayiiz etmis kisiler arasindan Bakanlar Kurulunca atanwr.” hilkmiine yer veren
ikinci fikrast ytriirliikten kaldirilmstir.

01 Bagimsiz idari otoritelerin, bagimsizlik unsuruna iliskin detayl bilgi i¢in bkz. Ayhan Tekinsoy,
“Bagimsiz Idari Otoriteler ve Regiilasyon Anlayisi — Tartigmalar, Sorunlar”, Ankara Barosu Dergisi,
2007, S. 2, s. 123 vd.; Ali Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, Damstay Dergisi, S. 100, s. 51.
“Bagimsizlik” unsurunun EPDK nezdinde degerlendirilmesi igin bkz. Cakmak, a.g.e., s. 72 vd.;
Giinday, a.g.e., s. 80-83.



https://www2.tbmm.gov.tr/d21/1/1-0791.pdf
https://www2.tbmm.gov.tr/d21/1/1-0791.pdf
https://www2.tbmm.gov.tr/d21/1/1-0791.pdf
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EPDK, 4628 sayili Kanun ve enerji sektorlerini diizenleyen diger ilgili
kanunlarda®> kendisine verilen gorev ve yetkilerini yerine getirmektedir’®®. Bu
kanunlarda, regiile edilen enerji sektdrlerinin konusunu olusturan elektrik, dogal gaz,
petrol ve LPG’nin; “yeterli, kaliteli, siirekli, diisiik maliyetli ve ¢evreyle uyumlu bir
sekilde tiiketicilerin kullanmimina sunulmasi icin, rekabet ortaminda o6zel hukuk
hiikiimlerine tabi faaliyet gosterilebilecek, mali agidan gii¢lii, istikrarli ve seffaf bir
enerji piyasasinin olusturulmasi” amaglanmaktadir’®. Bu amag dogrultusunda EPDK,
regiile edilen enerji sektorlerini “kamu yarar: ve kamu gereklerine uygun olarak”
yonlendirmek'® i¢in, Anayasa’nin 124’{incii maddesinden'® ve enerji sektorlerini
diizenleyen kanunlarin ilgili maddelerinden almis oldugu diizenleme yetkisini, gérev

alanim ilgilendiren konularla ilgili kanun ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin®

102 “Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlar” deyiminden, 4628 sayih Kanun ile birlikte, 02.05.2001
tarihli ve 24390 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmis olan 4646 sayili Elektrik Piyasasi Kanununda
Degisiklik Yapilmas1 ve Dogal Gaz Piyasas1 Hakkinda Kanun (“4646 sayih Kanun”), 20.12.2003
tarihli ve 25322 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmis olan 5015 sayili Petrol Piyasast Kanunu (“5015
saylh Kanun”) ve 13.03.2005 tarihli ve 25754 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmis olan 5307 sayili
Swvilastirilmis Petrol Gazlari (LPG) Piyasast Kanunu ve Elektrik Piyasast Kanununda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun (“5307 sayih Kanun”) ve 30.03.2013 tarihli ve 28603 Resmi Gazete’de
yayimlanmig olan 6446 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu (“6446 sayih Kanun”) anlasilmalidir.

103 Kurum’un gérev, yetki ve sorumluluklar;, hem EPDK ’nin kurulus kanunu olan 4628 sayili Kanun’da
hem de enerji sektorlerini diizenleyen ilgili kanunlarda 6ngoriilmiistiir. Enerji piyasasi i¢inde yer alan
dort ayrt sektoriin (elektrik, dogal gaz, LPG ve petrol) kendine 6zgii dinamikleri ihtiva etmesi ve
regiilasyon ihtiyacinin ilgili piyasaya gore farklilik arz etmesi nedeniyle, ilgili kanunlarda Kurum’a
farkli konularda yetki ve sorumluluk yiiklendigi goriilmektedir. EPDK 2018 Y1li Faaliyet Raporu s. 1
vd. (https://www.epdk.org.tr/Detay/lcerik/3-0-56/faaliyet-raporlari, E.T: 01.07.2019).

104 EPDK 2018 yili faaliyet raporu igin bkz. https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-
raporlari (E.T: 01.07.2019). Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarin amag hiikiimlerinin, her sektor
bakimindan farkli bazi1 6zellikler i¢erdigini de unutmamak gerekir. Bkz. 4646 sayili Kanun m. 1; 5015
sayili Kanun m. 1; 5307 sayili Kanun m. 1; 6446 sayili Kanun m. 1.

105 Miisliim Akinci, Bagimsiz idari Otoriteler ve Ombudsman, Istanbul: Beta Yayinlari, 1999, s. 134.
106 “Cymhurbagskani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gorev alanlarni ilgilendiren kanunlarin
ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak
sartyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler. Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacagi kanunda
belirtilir.”

107 Anayasa m. 104/17 (Degisik: 21/1/2017-6771/8 md.): “Cumhurbaskan:, yiiriitme yetkisine iliskin
konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarabiliv. Anayasamin ikinci kismimin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar
ve odevler Cumhurbaskanhgi kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanhgr kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agikca
diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢tkarilamaz. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
kanunlarda farkl hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin aymi konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale
gelir.”. Buna gore, dogrudan Anayasa tarafindan yiiriitmeye taninmis olan Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarma yetkisi, Anayasa’da belirlenen sinirlar dahilinde kullanilabilecek bir yetkidir.
Artuk Ardigoglu, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, Say1 2017/3, s. 50.
Cumhurbaskanligt  kararnamesi tirlerinin, “mahfuz alanda  ¢ikarilan ~ Cumhurbaskanlig
Kararnameleri” ve “yasamayla paylasimli alanda ¢ikarilan Cumhurbaskanhigi Kararnameleri” olarak
ikiye ayrildigi; “yasamayla paylasimli alanda ¢ikarilan Cumhurbaskanligi Kararnameleri’nin de,
“yasamayla esasen paylasimli alanda ¢ikarilan olagan donem Cumhurbaskanhigi Kararnameleri” ve
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uygulamasint olusturmak iizere yonetmelik c¢ikarma yetkisine sahiptir'®. Bu
kapsamda, EPDK’nin ikincil (tiirevsel) nitelikteki diizenleme yetkisini, Anayasa’da
ongoriilen yasama yetkisinin devredilmezligi ve idarenin kanuniligi ilkelerine bagh

olarak kullanmas1 gerekmektedir'®.

Asagida detayli olarak incelenecek olsa da yeri gelmisken belirtmek gerekir ki,
idare hukukunda yetkisizlik esas olup, idare, kendisine ilgili kanunlar tarafindan

verilmemis bir yetkiyi kullanamaz®. Buna gore, idare yetkilerini ancak kanunen

“yasamayla esasen ve usulen paylasimli alanda ¢ikarilan Olaganiistii Hal Cumhurbaskanlig
Kararnameleri” seklinde tasnif edildigi aciklamalar icin bkz. Ozge Aksoylu Urger, “Son Anayasa
Degisiklikleri  Uyarinca  Cumhurbagkanligt ~ Kararnamesinin =~ Tirk  Hukukundaki  Yeri”
(“Cumhurbagkanligi Kararnamesi”), IV. Uluslararasi Hukuk Sempozyumu Tam Metin Kitabi, Ed.
Kemal Senocak, Asos Yayinevi, 2018, . 158
(http://kayit.asoscongress.com/files/asos2018alanya/2018 Hukuk Tam_Metin_Kitab%C4%B1.pdf
E.T: 18.05.2019). Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile enerji sektorlerini diizenleyen kanunlar arasinda
“catisma” dogurabilecek nitelikte ¢ikarilmig bir diizenleme olmasa da, boyle bir durumda hangi normun
istlin kabul edilmesi gerektigi konusu giindeme gelecektir. Bu durumda, Cumhurbagkani
kararnamesinin tiirii 6nem arz etmekte olup, yasamayla esasen paylasimli alanda ¢ikarilan olagan
dénem Cumhurbaskani kararnameleri ile kanunlar arasinda, kanunlar lehine bir hiyerarsi olacagi
goriilmektedir. Anayasa’nin 119’uncu maddesinin altinci ve yedinci fikralarina gore, olaganiistii
hallerde ¢ikarilacak Cumhurbaskanligi kararnamelerine “kanun hiikmiinde” olma niteligi taninmistir.
Anayasa’nin 124’lincii maddesine gore, ilgili yiiriitme organi, “kendi gorev alanlarini ilgilendiren
kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasim saglamak iizere ve bunlara aykir
olmamak sartiyla” yonetmelik ¢ikarma yetkisine sahiptir. Buna goére, arasinda idari vesayet iliskisi
olmayan makamlarin ¢ikarmis oldugu yonetmelik hiitkiimlerinin ¢atigmasi halinde, diizenleyici iglem
konusunun hangi makamin yetkisinde olduguna bakilmahdir. Idari vesayete iliskin genel agiklamalar
icin bkz. Kemal Gézler, idare Hukuku, Cilt 1, Bursa: Ekin Kitabevi, 2009, s. 1272.

198 Yiiriitmenin ¢ikarmis oldugu diizenleyici islemlerin, hangi ad veya bashk altinda g¢ikarilirsa
cikarilsin, Anayasa’nin ilgili maddesi “yonetmelik” olarak degerlendirilmesi gerektigine iliskin
aciklamalar i¢in bkz. Duran, idare Hukuku, s. 450.

109 fdarenin diizenleme yetkisinin kapsamyla ilgili genis bilgi icin bkz. Turan Giines, Tiirk Pozitif
Hukunda idarenin Diizenleyici islemleri, Ankara: Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
Yayinlari, 1965, s. 147; Turgut Tan, “1982 Anayasasi Yoniinden Yiriitme Gorevi ve Yetkisinin Niteligi
(Giiglii Devlet Ya Da Giiglii Yiirlitme)”, Anayasa Yargisi Dergisi, Cilt 1, 1984, s. 31-47; Turgut Tan,
“Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisi”, Anayasa Yargisi Dergisi,
Cilt 3, 1986, s. 203-216. Idarenin diizenleyici islemlerinin, hem kanundan dogmasi (secundum legem)
ve hem de kanuna aykir1 olmamasi (intra legem) gerekmektekdir. Cakmak, a.g.e., s. 101. Bu noktada
belirtmek gerekir ki, 11.02.2017 tarihli ve 29976 sayil1 Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren
6771 sayili Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasmma Dair Kanun’la,
Cumhurbaskanina ~ Cumhurbagkanligi ~ kararnamesi  ¢ikarma  yetkisi  tanmmmustir  (Bkz.
https://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k6771.html, E.T: 21.10.2018). Cumhurbaskanina taninan
diizenleme yetkisinin, “kanundan kaynaklanmayan, dogrudan anayasadan kaynakli bir yetki” olmasi
nedeniyle Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, idarenin diizenleyici islemlerinin kanundan dogmasi ve
kanuna aykirt olmamasi hakkinda yukarida s6zii edilen kuralin istisnasini olusturmaktadir. Artuk
Ardigoglu, “Cumhurbagkanhigi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, Sayr 2017/3, s. 50.
Cumbhurbagkanlig1t kararnamesiyle yasamanin diizenleme alaninin kesigsmesine iligkin detayl
aciklamalar i¢in bkz. Aksoylu, “Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, s. 151-159.

110 Bkz. “Dolaysizlik Tlkesi”.
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cizilen sinirlar gergevesinde kullanabilir't. Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda,
kanunilik ve hukuki 6ngoriilebilirlik ilkelerine aykiri bir sekilde!*?, sorusturma ve karar
alma usullerinin kategorik olarak, (ilgili kanun metninde sadece yonetmelige atif
yapan bir hilkkme yer vererek ya da 6446 sayili Kanun’da higbir diizenlemeye yer
verilmeden?) yonetmelige'* birakildigi'®®* ve bu durumun dogurdugu hukuki

sakincalar''® g6z Oniine alindiginda, enerji sektorlerinde idari usul kurallarinin en

11 Celal Erkut, “idare Hukukunda Yokluk Teorisi”, idare Hukuku ve ilimleri Dergisi, Say1 1-3,
Istanbul, 1988, s. 82.

112 Regiilatif idari yaptirnmlar bakimindan kanunilik ilkesinin Damistay kararlariyla incelenmesi igin
bkz. Hasan Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, Ankara: Adalet Yayinevi, 2015, s. 251
vd.

113 4628 sayili Kanun’un gerekgesinde, idari yaptirimlar ve yaptirimlar hakkinda karar verme siirecine
iliskin usul islemlerinin, Kanun’un ilk halinin 11’inci maddesinde hitkkme baglandigi belirtilmistir.
Ancak Kanun’un ilk halinde de, sorusturma siirecinde izlenecek idari usule iligkin bir diizenleme yer
almamustir. 4646 sayili Elektrik Piyasasi Kanununda Degisiklik Yapilmasi ve Dogal Gaz Piyasasi
Hakkinda Kanun (“4646 sayih Kanun”), 5015 say1li Petrol Piyasasi Kanunu (“5015 sayih Kanun”) ve
5307 sayilt Sivilastirilmis Petrol Gazlar1 (LPG) Piyasast Kanunu ve Elektrik Piyasasi Kanununda
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’da (“5307 sayih Kanun”) “On arastirma ve sorusturmada takip
edilecek usul ve esaslar, Kurum tarafindan yiiriirliige konulacak yénetmelikle diizenlenir.” hilkkmiine
yer verilmig; boylece dogal gaz, petrol ve LPG sektorlerini diizenleyen kanunlarin her birinde, 6n
aragtirma ve sorusturmada hangi usul ve esaslarin izlenecegi, Kurum tarafindan c¢ikarilacak
yonetmeliklere birakilmistir. Ancak kanun koyucu, elektrik sektoriinde bu usul ve esaslarin
diizenlenmesine iligkin olarak, gerek 4628 sayili Kanun gerek 6446 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu
(“6446 sayih Kanun”)’nda herhangi bir yasal zemin olusturmamustir.

114 Enerji piyasasina iligkin denetim, 6n arastirma ve sorusturmada asamalarinda takip edilecek usul ve
esaslari diizenleyen yonetmelikler: 28.01.2003 tarihli ve 25007 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmig
olan Dogal Gaz Piyasasinda Yapilacak Denetimler ile On Arastirma ve Sorusturmalarda Takip Edilecek
Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik (“Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi”), 28.01.2004 tarihli ve
25007 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmis olan Elektrik Piyasasinda Yapilacak Denetimler ile On
Aragtirma ve Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik (“Elektrik
Denetim Yonetmeligi”’), 21.06.2019 tarihli ve 30808 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmig olan
Swvilastirilmis  Petrol Gazlari (LPG) Piyasasinda Yapilacak Denetimler ile On Arastirma ve
Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik (“LPG Denetim
Yonetmeligi’), 21.06.2019 tarihli ve 30808 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmisg olan Petrol
Piyasasinda Yapilacak Denetimler ile On Arastirma ve Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmelik (“Petrol Denetim Yonetmeligi”).

115 5015 sayili Kanun’un 21’inci maddesinin gerekgesinde, petrol sektdriiniin “/uzli, siirekli ve daha
diizenli bir sekilde” vyiriitiillmesi amaciyla bu yonde bir diizenleme yapildig1 agiklanmigtir
(https://www?2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0691.pdf, E.T: 03.03.2019).

116 Anayasa Mahkemesi, benzer bir konuyla ilgili olarak éniine getirilen; 29.12.2010 giinlii, 6094 say1li
Yenilenebilir Enerji Kaynaklarinin Elektrik Enerjisi Uretimi Amagh Kullammina iliskin Kanunda
Degisiklik Yapilmasima Dair Kanun'un 4’{incii maddesiyle 5346 sayili Kanun'un 6’nc1 maddesinden
sonra gelmek {izere eklenen 6/C maddesinin son fikrasinin "veya gerektiginde masraflar ilgililerine ait
olmak iizere EPDK tarafindan yetkilendirilecek denetim sirketlerinden hizmet satin alinarak EPDK
tarafindan yaptirlabilir. Denetim sirketleri ile ilgili uygulamaya iliskin usul ve esaslar, Bakanlik
goriisii alimmak kaydiyla EPDK tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.” bdliimiini,
Anayasa'nin 2’nci, 7’nci ve 10’uncu maddelerine aykir1 olmasi nedeniyle iptal etmistir. AYM, E:
2011/27 K:2012/101, T: 05.07.2012, RGTS: 06.10.2012/28433. Yiiksek Mahkeme, Anayasa’nin 7°nci
maddesi bakimindan iptal gerekgesini, “...yasa ile yiiriitme organina genel ve simirlari belirsiz bir
diizenleme yetkisinin verilebilmesi olanakli degildir. Yasa ile yetkilendirme, Anayasa’nin 6ngordiigii
bigimde yasayla diizenleme anlamina gelmez. Temel ilkeleri belirlenmeksizin ve ¢ergevesi ¢izilmeksizin,
yiiriitme organina diizenleme yetkisi veren bir yasa kurall ile simirsiz, belirsiz, genig bir alanin yonetimin
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azindan cerceve ve temel esaslari belirterek ilgili kanunlarda diizenlenmesi gerekliligi
ortaya c¢ikmaktadir. Yine enerji sektorlerini diizenleyen ilgili kanunlar tarafindan
Kurul’a verilen yetkilerin, kosul ve sinirlar1 somut bir sekilde ilgili kanun hiikkmiinde
belirlenmeksizin't” EPDK teskilat yapist i¢indeki Baskanlik makami ve/veya ilgili
hizmet birimlerine!® ve EPDK’nin yaptig1 isbirligi protokolleri ile ilgili bakanliklara'*®

devredildigi uygulamada goriilmektedir'?°.

diizenlemesine birakilmasi, Anayasa'mn belirtilen maddesine aykirilik olusturur.” seklinde ifade
etmistir.

17 4628 sayih Kanun’un 5’inci maddesinin dokuzuncu fikrasma gore, “Kurul, ilgili piyasa
kanunlarinda tamimlanan on lisans, lisans ve sertifikalarin verilmesi, tadili, gecici olarak durdurulmasi
ve iptali ile 6n aragtirma ve sorusturma islemlerinin yiiriitiilmesi hususunda ilgili kanunlar tarafindan
kendisine verilen yetkilerin bir kismini veya tamamini Bagskanliga ve/veya ilgili hizmet birimine
devredebilir.”. S6z konusu hiikiimde Kurul’un hangi yetkilerini Baskanlik ve/veya ilgili hizmet
birimine devredecegi diizenlenmis olsa da, yetki devrinin somut ¢ergevesi ¢izilmeden gerceklestirilmesi
konusunda takdirin tamamen Kurul’a birakilmig olmasi, yetki devri i¢in gerekli unsurlarin kanunda
diizenlenmemis oldugu anlamina gelmektedir. Ogreti ve yargi kararlarinda, istisnai nitelikte olan yetki
devri i¢in birtakim kural ve sartlar dngdriilmiistiir. Idare hukukunda yetkisizligin asil, yetkinin istisna
olduguna dair detayl agiklamalar igin bkz. Duran, a.g.e., s. 403; Akyilmaz /Sezginer /Kaya, a.g.e., s.
182 vd. Giirsel Ozkan, “Idari Usul Kanunlarinda Diizenlenmesi Gereken Genel Idari Usul Ilkeleri”,
T.C. Bagbakanlk Idari Usul Kanunu Hazirh@ Uluslararasi Sempozyumu, Ankara: Bagbakanlik
Basimevi, 1998, s. 56; Giinday, a.g.e., s. 42. Yildirim /Yasin /Karan /Ozdemir /Ustiin /Tekinsoy, a.g.e.,
s. 3-13.

118 Enerji sektorlerinde denetim, &n arastirma, sorusturma asamalarinda izlenecek usul ve esaslari
diizenleyen yonetmeliklerin ilgili maddelerinde, “Daire Baskanligi”, “Denetim Dairesi Baskanligi”
olarak tanimlanmstir (Dogal Gaz Denetim Yo6netmeligi m. 4; Elektrik Denetim Yo6netmeligi m. 4; LPG
Denetim Yonetmeligi m. 3; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 4).

119 EPDK, Istanbul disinda bir tasra teskilatina sahip olmadig1 icin, iilke capinda akaryakit ve LPG
piyasasinin denetlenmesini saglamak lizere tagra orgiitlenmesi olan bakanliklarla protokoller yapmis;
s6z konusu bakanliklarin bir kisim personeli, akaryakit ve LPG piyasasinin denetimine iliskin olarak
egitime tabi tutulmus ve Kurum tarafindan bu bakanliklara 6denek aktarilmigtir. 5015 sayili
Kanunu’nun 14’tincii maddesinin 4’iincii fikrast ve 5307 sayili Kanun’un 12’nci maddesinin 4’tincii
fikrasinda Kuruma verilen “piyasa faaliyetlerini gerektiginde diger kamu kurum ve kuruluslari
personeli eliyle denetime tabi tutfma]” yetkisinin bakanliklarla igbirligi protokolii imzalanmasinin
kanuni zeminini olusturdugu kabul edilmektedir. S6z konusu protokollerin hazirlanmasi, imzalanmasi
ve yayimlanmasina iligkin olarak, gerek enerji sektorlerini diizenleyen ilgili kanunlarda gerek idari
diizenlemelerde herhangi bir usul kuralina yer verilmemis olup 18.05.2014 tarihli ve 29004 sayili Resmi
Gazete’de yayimlanan “Eneri Piyasasi Diizenleme Kurumu Teskilat Yonetmeligi”nin 11/1/(f) maddesi
ile, Denetim Dairesi Baskanligi “denetim faaliyetlerine iliskin olarak diger kamu kurum ve
kuruluslaryla gerekli koordinasyonu ve isbirligini saglamak; denetim protokollerini ve bu protokoller
kapsaminda ilgili kamu kurum ve kuruluslarina yapilacak édenek aktarmaya iligkin goriis verme
islemlerini yiiriitmek” ile yetkili kilmmistir. EPDK tarafindan gerekli oldugu degerlendirilen
protokollere, Kurum’un internet sitesinde yayimlamis oldugu yillik faaliyet raporlarindan ulagilmistir.
Buna gore, akaryakit sektoriine iligkin olarak, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi ile 22.05.2005 tarihinde,
Igisleri Bakanlig ile 14.06.2005 tarihinde, Ticaret Bakanlig1 ile 08.11.2007 tarihinde; LPG sektoriine
iliskin olarak, Icisleri Bakanlhg1 ile 14.06.2006 tarihinde, Sanayi ve Teknoloji Bakanhig1 ile 28.06.2006
tarihinde, Ticaret Bakanlig1 ile 08.11.2007 tarihinde protokoller imzalanmistir. EPDK 2018 Yili
Faaliyet Raporu s. 68 (https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-raporlari, E.T:
01.07.2019).

120 EPDK 2018 Yili Faaliyet Raporu s. 43, 68 (https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-
raporlari, E.T: 01.07.2019).
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EPDK’nin ekonomik kolluk gorevi kapsamindaki denetleme yetkisi'?; gézetim,
izleme ve yoOnlendirme vyetkilerini de kapsayan {iist bir kavram olarak
degerlendirilmektedir??. 4628 sayilt Kanun’un 5’inci maddesine gore Kurul,
regiilasyon faaliyetini gerceklestirmekle gorevli ve sorumlu oldugu enerji sektorlerini
diizenleyen kanunlarda ve ikincil diizenlemelerde yasaklanan faaliyetler ve
uygulamalara yonelik denetim yetkisi kapsaminda®?®; 6n arastirma ve idari sorusturma
yiirlitmek'®, bir aykiriligin tespiti halinde bu ihlali giderici ve/veya cezalandirici
yaptirimlari uygulayarak'? kamu diizeninin korunmasini temin etmek seklinde temel
hak ve 6zgiirliiklere miidahale sonucunu dogurabilecek ve kamu giicii ayricaligi olarak
nitelendirilebilecek yetkilerle donatilmistir. Doktrinde EPDK’nin denetim yetKisi,
ilgili enerji sektoriine giris yapmak igin kisilerin gerekli sartlar1 saglayip
saglamadigina iligkin yapilan 6n denetim'? (“ex ante”) ile sektorde faaliyet gosteren
kisiler lizerinde uyguladigi denetim'® (“ex post”) olmak iizere iki asamali olarak
incelenmistir’?®. Anayasa Mahkemesi de, ruhsat verme isleminin “uygulamada ve

ogretide de kabul edildigi gibi; ister ‘bagl yetki’ ister ‘takdir yetkisi’ seklinde

121 Ozcan, a.g.e., s. 109.

122 4628 sayih Kanun’un 4’iincii maddesinin 2’nci fikrasinda sayillan Kurum’un gorev ve
sorumluluklarini, diizenleme ve denetleme yetkisi olarak ayirmak yiiksek mahkeme kararlariyla uyumlu
bir yontem olacaktir. Ahmet Yayla, idarenin Dogal Gaz Piyasasim Diizenleme Faaliyeti, istanbul:
On ki Levha Yayinlari, 2013, s. 199; Cakmak, a.g.e., s. 102.

123 4628 say1li Kanun’un 5’inci maddesinin 4’iincii fikrasina gore Kurul, enerji sektdrlerinde “i) faaliyet
gosteren tiizel kisilerin esitlik ve seffaflik standartlarina uymalarint saglamak icin faaliyetlerini,
uygulamalarini ve ilgili lisans hiikiim ve sartlarina uyup uymadiklarmmi denetlemek” ile gorevli
kilinmustir.

124 4628 sayili Kanun’un 5/(A), 5/(B), 5/(C) maddelerinde Kurul’un; dogal gaz, petrol ve LPG piyasalar1
ile ilgili gorevleri arasinda “denetleme, 6n arastirma ve sorusturma islemlerini yiirtitmek” ile gorevli
oldugu sayilmistir. Ancak kanun koyucu tarafindan elektrik sektoriine iligkin olarak, 4628 sayili Kanun
veya elektrik sektorlerine iliskin ilgili kanunlarda 6n arastirma ve sorusturma iglemlerini yiirlitme
konusunda asli diizenleme olarak kanuni bir ¢ergeve ¢izilmemistir.

125 4628 sayili Kanun’un 5/4/(1) maddesine gore Kurul’un gérevleri arasinda, “bu Kanun hiikiimlerine,
¢tkarilan yonetmelik hiikiimlerine, Kurul tarafindan onaylanan tarife ve yonetmeliklere, lisans hiikiim
ve sartlarina ve Kurul kararlarina aykiri davranildigi durumlarda, idari para cezasi vermek ve
lisanslari iptal etmek” sayilmistir.

126 Enerji sektorlerinde faaliyet etmek igin lisans alma zorunlulugunun oldugu durumlarda, lisans almak
icin bagvuru yapan kisinin gecerli sartlar1 saglayip saglamadiginin tespit edilmesi, bir 6n denetim islemi
olarak kabul edilmektedir. Kurul’un lisans verme, tarifeleri onaylama gibi yetkileri faaliyete dnceden
miidahale eden “ex ante” denetime 6rnek gosterilebilir.

127 Kurul’un dari para cezas1 verme ve lisansi iptal etme gibi faaliyete iliskin aksakliklarin saptanmasi
sonucunda uyguladigi yaptirimlari “ex post” denetime 6rnek olarak gosterilebilir.

128 A Ozkan, a.g.m., s. 83; Cakmak, a.g.e., s. 215; A. Yayla, a.g.e., s. 205; Oguzkan Giizel, Bagimsiz
idari Otoritelerde idari Usul ve Yargisal Denetim, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii,
Doktora Tezi, Ankara, 2007, s. 50-52.
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kullanilsin” bir kolluk faaliyeti oldugunu belirtmis ve ruhsat verme faaliyetini

denetimin ilk agsamasi olarak nitelendirmistir'?,

4628 sayil1 Kanun’un 5’inci maddesinin dordiincii fikrasinda Kurul’un gorevleri
arasinda, “l) Bu Kanun hiikiimlerine, c¢ikarilan yénetmelik hiikiimlerine, Kurul
tarafindan onaylanan tarife ve yonetmeliklere, lisans hiikiim ve sartlarina ve Kurul
kararlarina aykirt davranildigi durumlarda, idari para cezast vermek ve lisanslar
iptal etmek” sayilmis olup, buna gére EPDK’nin 6zgiin niteliklerinden® birini
olusturan yaptirim uygulama yetkisi, “ex post” denetim kapsami icinde yer
almaktadir’®. EPDK tarafindan verilen yaptirim kararlarinin hukuki niteligine dair
doktrinde farkli goriisler®? olmakla birlikte, Anayasa’nin 125’inci maddesi geregince
bu idari kararlara'® karsi yargt yolu agiktir’**. EPDK’nin idari yaptirim kararlarina
kars1 idare mahkemelerinde dava yolu agik olmakla birlikte, Kurum i¢inde bir itiraz

yolu ise dngoriilmemistir:®.

Idare hukukunun ve idari yargmn varlik sebebi; temel hak ve dzgiirliiklerin,

“olaganiistii bir imtiyazlar ve ayricaliklar katalogu teskil eden kamu giicii” karsisinda

129 AYM, E. 1985/11, K. 1986/29, T: 11.12.1986, RGTS: 18.04.1987/19435.

130 Tyrgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”, Amme idaresi Dergisi, Cilt 35,
Say1 2, s. 26-31.

181 Ozcan, a.g.e., s. 109.

132 Tartigmalar icin bkz. Liitfi Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Akademik Incelemeler
Dergisi, Cilt 30, Say1 1, s. 4; Cakmak, a.g.e., s. 115 vd.; A. Yayla, a.g.e., s. 314 vd.

133 Akyilmaz idari karari, “idare veya idare adina hareket eden ézel hukuk kisilerince, kamu giicii
kullanilarak yapilan; dogrudan ya da belli bir siireg i¢inde, rizalari olsun ya da olmasin kisi veya onlara
ait nesnelerin hukuki durumlarim etkileyen, kamusal nitelikli, tek yanli irade agiklamalari” olarak
tanimlanmaktadir. Bahtiyar Akyilmaz, Idari Usul flkeleri Isiginda idari islemin Yapihs Usulii
(“Yapihis Usulii”), Ankara: Yetkin Yaymevi, 2000, s. 30 vd.

134 “[darenin her tiirlii eylem ve iglemlerine kars: yargt yolu agiktir.”

135 4628 say1li Kanun’un dava hakkim diizenleyen 12’nci maddesi uyarinca, “Idari yaptirim kararlarina
karsi yetkili idare mahkemesinde dava acilabilir. Kurul kararlarina karst acilan her tiirlii dava oncelikli
islerden sayilir.” S6z konusu Kanun’un miilga olan 11’inci maddesinin sekizinci fikrasinin, “Para
cezast karari verilmesi halinde ilgili tiizel kisi tebligden itibaren onbes giin icinde Kurula miiracaat
ederek kararin yeniden gézden gecirilmesini talep edebilir. Bu talebin yapilmamasi veya talebin reddi
hallerinde para cezast karari kesinlesir.” yolundaki diizenlemesiyle, Kurul’un verdigi para cezalarinin
Kurul’ca yeniden gbzden gegirilmesi talep edilebilmekteyken bu hiikiim, 6446 sayili Kanun’un 30’uncu
maddesiyle yiirtirliikten kaldirilmistir. Enerji mevzuatinda, Kurul kararlarina kars itiraz yolunu 6ngéren
bir hiikiim olmadig1 gibi, engelleyen bir hiikiim de bulunmamaktadir. Bu durumda, 06.01.1982 tarihli
ve 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun (“2577 sayili Kanun”) “Ust makamlara basvurma”
kenar baslikli 11’inci maddesi kapsaminda, ilgililerin dava agmak yerine, “idari islemin kaldirilmasi,
geri alinmast degistirilmesi veya yeni bir islem yapilmasi” talebiyle Kurul’a bagvuru hakkinin oldugu
kabul edilmelidir.
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korunmasini temin etmektir'*¢. Bu amacin gergeklestirilmesi; idareyle kurulan kamu
giicii iliskisinin taraflar1 disinda, objektif/kamusal bir menfaati®*” temsil eden ve
(maddi ve usuli) bir¢ok acidan sinirli bir yetkiye sahip idari yargicin denetimi disinda,
baska ve (¢ok daha etkili) hukuki vasitalarin varligiyla miimkiindiir. Bu ihtiyag¢; kamu
giicli iligkisinin tarafi olan ilgililerin siibjektif menfaatinin idari islemin tesisine
katilimint miimkiin kilan, ¢ergevesi onceden c¢izilmis, objektif olarak ongoriilebilir,
“vahsi” kamu giicliniin kullanimint “terbiye” edecek, kapsamli bir idari usuliin
varhgm zorunlu kilmaktadir®®, Ogretide, “idari faaliyetin hangi idari makam
tarafindan hangi bicimde, hangi asamalardan gegilerek yapilacagini gésteren ve ne
sekilde “tespit” edilecegini ortaya koyan kurallar biitiinii” olarak tanimlanan® idari
usul; kamu hizmetinin etkin bir sekilde islemesi i¢in gerekli olan hukuki zeminin
olusturulmasin1 ve belirli bir prosediire dayali olarak idare tarafindan alinan kararlarin
ongoriilebilir olmasini ve kamu hizmetinden faydalanan kisilere usuli glivencelerinin
saglanmasini amaglamaktadir'“’. Bu noktada Avrupa Konseyi’nin 28 Eyliil 1977 tarihli
ve 31(77) sayili Bakanlar Komitesi Tavsiye Karari’'nda#!, Avrupa Birligi’ne iiye olan
devletlerin idari usul hukuklarinda dikkate almasin1 6nerdigi ilkeler, halen idari usul

hukukunda gegerliligini korumaktadir. Bu ilkeler; “dinlenilme hakki”, “belgelere

1% jdare, yiiriittiigii her tiirlii faaliyetinde kamu yararmi gerceklestirmek (ve kamu yararimn
gerceklesmesine karsi gosterilen direnci kirmak) igin 6zel kisilere nispeten iistiin ve ayricalikli yetkiler
(kamu giicii) ile donatilmistir. Giinday, a.g.e., s. 16-17.

137 Yargicin, iistlendigi yargisal denetim faaliyeti ile objektif bir kamusal ¢ikar temsil ettigine iliskin
tartigmalar igin bkz. Hans Kelsen, “Juridical Review of Legislation: A Comparative Study of the
Austrian and American Constitution”, The Journal of Politics, Vol., 4, No: 2, May, 1942, s. 183-200.
138 Birgok yazar tarafindan egemenlik yetkilerinin kullamminin usul kurallarina baglanmasi, hukuk
devleti ilkesinin en 6nemli vasfi olarak kabul edilmektedir. Yiiriitme islevi agisindan bu durum idari
usul ile karsimiza ¢ikmaktadir. “Bir idari faaliyetin hangi idari makam tarafindan hangi sekilde
yapilacagin gosteren kurallar biitiinii, idari usul olarak ifade edilmektedir.” Balta, a.g.e., s. 196; Sedat
Cal, “Idari Usul Kanunu (ve Bilgi Edinme Hakk1) Gereksinimi Uzerine”, Ankara Barosu Dergisi,
2012, s. 158, 159. Ote yandan, uluslararasi yatirim tahkimi hukukunda, hukukun genel ilkelerine uygun
bir idari usuliin varlig1 ve regiilatif tedbirler alinirken bu usuliin gozetilmesi, “hakkaniyete uygun
muamele” (fair and equitable treatment) ilkesi kapsaminda, taraf devletlerin uluslararasi kamu hukuku
boyutunda bir yiikiimliiliigi olarak kabul edilmektedir. Bkz. Metalclad Corporation v. United Mexican
States, ICSID Case No: ARB (AF)/97/1.

139 Akyilmaz /Sezginer /Kaya, a.g.e., s. 371.

140 Bahtiyar Akyilmaz, “Yeni Bir Idari Usul Kanunu Ornegi: ispanya Kamu Idarelerinin Hukuki Rejimi
ve Genel Idari Usul Hakkinda Kanun”, T.C. Basbakanlik idari Usul Kanunu Hazirhg Uluslararasi
Sempozyumu, Ankara: Bagbakanlik Basimevi, 1998, s. 35.

141 Bkz. Council of Europe, On the Protection of the Individuals in Relation to the Acts of
Administrative Authorities, Resolution 77(31), 28.09.1977, (https://rm.coe.int/16804dec56, E.T:
21.04.2019); Juli Ponce, “Good Administration and Administrative Procedure”, Indiana Journal of
Global Legal Studies, Vol: 12, No: 2, 2005, S. 551-588;
(https://www.repository.law.indiana.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1310&context=ijgls, ET:
24.04.2019).
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erisim hakki”, “idari usulde temsil ve damismanlik hakki”, “idari islemde gerekce
Viikiimliliigii” ve “hukuki basvuru yollart hakkinda bilgi verme yiikiimliiliigii” seklinde

sayilmistir.

Dolayisiyla enerji sektorlerinde diizeni temin eden ve gerektiginde yaptirim
uygulayan bu nitelikteki bir kurumun ve icra ettigi faaliyetin tabiatindan dogan en
onemli sonug, sistemli bir usule olan ihtiyagtir'®2, idare hukuku ilkelerinden dogan bu
genel sonucun yaninda, uzun bir siire emanet usulii ile idare tarafindan tekel olarak
yiiriitiilen enerjiye iliskin kamu hizmetlerinin, daha sonra yiiriitme erki tarafindan
ekonomik ve politik tercihlerle hizli bir sekilde 6zel kisilere delegasyonu'®; doktrinde
“sektorel aktor” ya da “piyasa oyuncusu” olarak tanimlandirilan'* kisilerin temel hak
ve Ozgiirliiklerine miitemadi ve yogun bir miidahale alani teskil eden regiilasyon
faaliyetinin yiiriitiilmesini gerektirmis; bu da idari usul kavramini, enerji sektorlerinde

cok daha hayati bir noktaya tagimistir.

Enerji sektorlerini  diizenleyen kanunlar ve ilgili yonetmelikler dikkate
alindiginda, Kurul tarafindan uygulanan regiilatif idari yaptirimlar®® bakimindan,
farklh nitelikteki idari usul ilkelerinin egemen oldugu iki siirecin birbirini izledigi;
oncelikle bir sorusturma stirecinin (I), akabinde de bir karar siirecinin (11) s6z konusu

oldugu goriilmektedirl«.

142 {darenin gerceklestirdigi islem ve eylemlerin tabi oldugu sekil ve usul kurallari ile idari usule iliskin
ilkeleri ongodren genel bir idari usul kanununun olusturulmasi, diinyada bir¢ok Ornegine ragmen
ilkemizde ne yazik ki taslak kanun ¢aligmalarindan dteye gidememistir. Oguzkan Giizel, Bagimsiz
idari Otoritelerde idari Usul ve Yargisal Denetim, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii,
Doktora Tezi, Ankara, 2007, s. 105 vd.

143 Ulusoy, Kamu Hizmeti, s. 40 vd.

144 Ulusoy tarafindan “sektdrel aktér” ve Cakmak tarafindan “piyasa oyuncusu” olarak kullamilan
kavram, enerji sektoriinde faaliyet gosteren lisans ve/veya sertifika vb. sahibi gergek ve/veya tiizel kisi
anlamma gelmektedir. Bkz. Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 13; Cakmak, a.g.e., s. 109.

145 Bu calismanin inceleme konusunu olusturan EPDK tarafindan uygulanan regiilatif idari
yaptirimlarin, enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda idari yaptirim baglig1 altinda idari ceza (idari
para cezalar1 ve lisans iptali) ve idari tedbir olarak ayrilmis olmasi nedeniyle, pozitif hukukta ve
uygulamada kullanilan kavramlar korunarak ¢aligmada aynen yer verilmesi tercih edilmistir.

146 By ¢alismanin plan sistematiginin olusturulmasinda, Aksoylu’nun rekabet hukukuna egemen olan
idari usul ilkelerini inceledigi yiiksek lisans tez ¢alismasinin plan sistematigi, enerji piyasasina iliskin
diizenlemelerle uygun diistiigii olciide dikkate alinmuistir. Bkz. Aksoylu, idari Usuller, 20086,
“I¢indekiler”.
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I.  SORUSTURMA ASAMASINDA iZLENEN USULLERE EGEMEN
OLAN ILKELER

4628 sayili Kanun’un 5/4/(i) maddesinde'*” Kurul’a verilen denetim yetkisinin
kapsamini, enerji sektorlerinde faaliyette bulunan gergek veya tiizel kisilerin faaliyet
ve uygulamalar ile sahip olduklari lisans hiikiim ve sartlarina uyup uymadiklarini
olusturmaktadir. Denetim yetkisinin bir uzantist ise, enerji sektorlerini diizenleyen
kanun ve yonetmelik hiikiimlerine, Kurul onayl tarifelere, lisans hiikiim ve sartlarina
ve Kurul kararlarina aykiri davranan kisiler hakkinda regiilatif idari yaptirimlarin
uygulanmasidir**®. Buna uygun olarak, 4628 sayili Kanun’un 5/(A), 5/(B), 5/(C)
maddelerinde Kurul’un dogal gaz, petrol ve LPG piyasalari ile ilgili gorevleri arasinda
“denetleme, on arastirma ve sorusturma islemlerini yiiriitmek” sayillmistir. S6z konusu
maddelere gore Kurul’un yetkili oldugu konularda 6ngoriilen “ceza ve yaptirimlar
uygulamak ve dava a¢mak da dahil olmak iizere her tirlii adli ve idari makama

basvuru kararlarim almak” ile gorevli oldugu belirtilmistir.

EPDK’nin regiilasyon yetkileri, enerji sektorlerine iliskin faaliyetlerin “seffaf,
esitlikci ve istikrarli bigimde siirdiiriilmesi”*® amacina 6zgllenmistir. EPDK’nin
sorumluluk alanina giren konularla ilgili diizenleme, yonlendirme, gbzetim ve denetim
yapma yetkilerini idari usul ger¢evesinde kullanmasi 6nem arz etmektedir. Zira,

bagimsiz idari otoritelere’® oOzellikle sorusturma agamasinda taninan yetkilerin

1474628 sayili Kanun m. 5/4/(i): “Piyasada faaliyet gésteren tiizel kisilerin esitlik ve seffaflik
standartlarma uymalarini saglamak igin faaliyetlerini, uygulamalarini ve ilgili lisans hiikiim ve
sartlarina uyup uymadiklarini denetlemek.”. Kurul’un denetim yetkisini diizenleyen baska hiikiimler de
bulunmaktadir. 4628 sayili Kanun’un 5/5(d) maddesine gére, TEIAS 1n hazirladig1 “tiretim kapasite
projeksiyonu ve iletim yatirim plani” ve “bu planlarla uyumlu olarak miilkiyeti kamuda olan dagitim
tesislerini igleten dagitim sirketleri tarafindan hazirlanan dagitim yatuim planlarini” onaylama ve
denetleme yetkisi Kurul’dadir.

148 4628 sayili Kanun m. 5/4/(1).

149 Bkz. Dipnot 148.

150 “Bagimsiz idari otorite” terimi, Tiirk pozitif hukukunda karsilik bulmasa dahi, 6gretide benimsenmis
bir kavrama karsilik gelmektedir. Bagimsiz idari otoriteler, “toplumsal yasam i¢in ozel bir onem ve
duyarlilik tasiyan temel hak ve dzgiirliikler ile ekonomik ve sosyal sektorlerde veya alanlarinda
diizenleme, denetleme ve yéonlendirme faaliyetlerinde bulunan, kararlari iizerinde hicbir makam ve
merciin etkisinin olmadigi, karar organlar: ozel giivencelere sahip, mali 6zerkligi haiz, ozerk biitceli
kamu tiizel kigileri” olarak tammlanmigtir. Duran, a.g.m., s. 3-10; Ulusoy, Bagimsiz, s. 1. Bagimsiz
idari otoritelerin yapisal 6zellikleri ile ilgili agiklamalar i¢in bkz. Goziibiiyiik /Tan, a.g.e., S. 342 vd.
Pozitif hukukumuzda, bu nitelikteki kurumlar i¢in tercih edilmis olan kavram ise “diizenleyici ve
denetleyici kurum” seklindedir. 5018 sayili Kanun’un 3’iincii maddesinin (c) fikrasina goére diizenleyici
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genisligi, ancak bagimsiz ve tarafsiz mahkemeler tarafindan miidahale edilebilen bazi
Anayasal ozgiirliiklerin “fiilen giivencesiz” kalmasina neden olabilir*st. Regiile edilen
enerji sektdrlerinde yiiriitiilen denetim faaliyetleri kapsaminda sorusturma yapma
yetkisi, EPDK’nin regiilasyon yetkisinin kapsamindadir'®2. Ancak idari sorusturma
asamasinda izlenecek usul ve esaslarin, enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda asli
nitelikte bir diizenleme yapilmaksizin'** Kurum tarafindan ¢ikarilan yonetmeliklerde
Ongoriilmiis olmasi, hukuk devleti ilkesinin temelini olusturan kanunilik ilkesi

bakimindan sakincalar dogurmaktadir>.

EPDK’nin 2013-2017 yillar1 arasinda uyguladig: idari para cezalarimi ayrintili
bir sekilde incelemis olan T.C. Sayistay Baskanligi’nin yayimladig: verilere gore **°,
“Kurul tarafindan tesis edilen toplam 3.755.109.540,94 TL tutarindaki idari para
cezasinin ancak % 2,67 'lik kisminin tahsil edilebildigi; verilen cezalarin % 66,67 lik
kismi  hakkinda dava acgildigi ve davasi sonuglanan cezalarin % 96,4 liniin
mahkemelerince iptal edildigi; 1.264.445.037,00 TL tutarindaki diger énemli bir kismi
hakkinda dava a¢ilmadigi veya acilan davalar Kurum lehine sonuglandigi ve karar
onandigi ve boylece tahsili icin yasal hi¢bir engel kalmadig: halde tahsil edilmedigi
tespit edilmig[tir].”. Konuyla ilgili olarak EPDK’nin vermis oldugu cevapta ise,
“aleyhe neticelenen davalarin tamamina yakini mahkemelerin usul yéniinden

gordiigii  bazi  eksiklikler sebebiyle aldigi islemin iptali kararlarindan

ve denetleyici kurumlar, bu Kanun’un (III) sayili ekinde yer alan kurumlardir. EPDK da bu kurumlar
arasinda sayilmistir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 6zellikleri ile ilgili agiklamalar icin bkz.
Akyilmaz /Sezginer /Kaya, a.g.e., S. 296.

151 A, Tekinsoy, a.g.m., s. 132.

152 Cakmak, a.g.e., s. 103.

153 4628 sayili Kanun’un “Yaptirimlar ve yaptirimlarin uygulanmasinda usul” kenar baslikli miilga
11’inci maddesinde diizenlenmis olan idari yaptirimlar, 6446 sayili Kanun’un 16’nc1 maddesinde ayni
baslik altinda diizenlenmistir. Ancak maddenin basligina ragmen ne bu madde ne de ilgili kanun
hiikiimlerinde, “idari yaptirim uygulamadan once izlenecek denetim, ihbar ve sikayetler, 6n arastirma
ve sorusturma siireglerine dair”” herhangi bir diizenleme yer almaktadir. Cakmak, a.g.e., s. 330.

154 {dari sorusturma usullerinin, ilgili kanunlarda somut gercevesi ve temel esaslar1 belirlenmeksizin
dogrudan Kurum tarafindan ¢ikarilmis olan yonetmeliklerde diizenlemis olmasiyla ilgili agiklamalar
icin bkz. Ali Ulusoy, “EPDK Uygulamalar1 ve Yarg: Kararlar1” (“EPDK Uygulamalar1”), Ankara
Barosu Uluslararasi Hukuk Kurultayi, Cilt 3, Ankara: Ankara Barosu Yayinlari, 11 Ocak — 15 Ocak
2010, s. 184 vd. (http://www.ankarabarosu.org.tr/Siteler/2012yayin/2011sonrasikitap/2010-hukuk-
kurultayi-3-cilt.pdf, E.T: 17.10.2018).

155 Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu 2017 yili Sayistay Diizenlilik Denetim Raporu, s. 19 vd.
(https://www.sayistay.gov.tr/tr/Upload/62643830/files/raporlar/kid/2017/D%C3%BCzenleyici_ve De
netleyici_Kurumlar/ENERJ%C4%B0%20P%C4%B0Y ASASI%20D%C3%9CZENLEME%20KURU
MU.pdf, E.T: 21.02.2019).
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https://www.sayistay.gov.tr/tr/Upload/62643830/files/raporlar/kid/2017/D%C3%BCzenleyici_ve_Denetleyici_Kurumlar/ENERJ%C4%B0%20P%C4%B0YASASI%20D%C3%9CZENLEME%20KURUMU.pdf
https://www.sayistay.gov.tr/tr/Upload/62643830/files/raporlar/kid/2017/D%C3%BCzenleyici_ve_Denetleyici_Kurumlar/ENERJ%C4%B0%20P%C4%B0YASASI%20D%C3%9CZENLEME%20KURUMU.pdf
https://www.sayistay.gov.tr/tr/Upload/62643830/files/raporlar/kid/2017/D%C3%BCzenleyici_ve_Denetleyici_Kurumlar/ENERJ%C4%B0%20P%C4%B0YASASI%20D%C3%9CZENLEME%20KURUMU.pdf

28

kaynaklanmaktadir. Denetim On Arastrma ve Sorusturma Yonetmeliklerimiz
uyarwnca (...) yiiriitiilen sorusturmalar, mahkemelerce son zamanlarda sorusturma
olarak sayilmamakta, usul eksikligi olarak gériilmekte ve sorusturma raporu
diizenlenmeksizin tesis edilen idari para cezalari, suf bu eksiklik dolayisiyla iptal
edilmektedir.”*® ifadesine yer verilmistir. Goriildigi tlizere, idari yaptirimlarin
sorusturma asamasinda izlenmesi gereken idari usuller, enerji sektorlerinde denetim
faaliyetinin etkin bir sekilde yiiriitilmesi bakimindan son derece dnemlidir. Enerji
sektorlerinin dinamik ve mali agidan biiyiik bir yapiyr haiz olmasi, bu sektorler
iizerinde yiiriitiilen regiilasyon faaliyetinin piyasalara hizli ve etkin bir miidahale
fonksiyonunun olmasini gerektirmektedir. Enerji sektorlerinde teknik ve uzmanlagmis
kadroya sahip bir kurum olarak EPDK tarafindan tesis edilen regiilatif idari yaptirimlar
icin idari usul giivencelerinin temini ve gozetilmesi; hem Kurum tarafindan alinan
kararlar arasinda uygulamada birligin saglanmasi hem de c¢ogunlukla bilirkisi
incelemelerine bagvurularak uzun siiren yargilama asamasindan 6nce hukuka uygun

kararlarin tesis edilmesi bakimindan gereklidir.

Kurum’un denetim yetkisi kapsamina giren bir konuyla ilgili olarak, Kurul’a
intikal eden bir ihbar, sikayet ya da bildirimin olmasi veya Kurul’un konuyla ilgili
resen incelemeye gecmesi ile gerceklesen arastirma, inceleme, savunma alma
islemlerinin devaminda, bir nihai karar almak {izere sorusturma dosyasinin
Bagkanlik’a sunulmasina kadar gecen siireg, idari sorusturma asamasini
olusturmaktadir. Idari sorusturma asamasinda Kurul tarafindan izlenen idari usul;
bagimsizlik (A), resen hareket gegme (B), 6n arastirma (C), resen arastirma (D) ve

savunma alma (E) ilkeleri gozetilerek yerine getirilmektedir.

A. Bagimsizhik ilkesi

Sorusturma asamasinda izlenen usullerden s6z edebilmek icin kuskusuz, o
ilkeler 15181nda sekillenen bir sorusturmanin bulunmasi ve bu sorusturmanin, herhangi
bagka bir siirece tabi olmaksizin, kendini var eden usul ilkelerine uygun bir sekilde
miistakil ve bagimsiz olarak yiiriitiilmesi gerekmektedir. Su halde, bir sorusturmanin

varlig1, zimnen, o sorusturmanin miistakil ve diger tiim usul siireclerinden bagimsiz

156 Vurgu eklenmistir.
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sekilde yiiriitiilmesini zorunlu kilmaktadir (1). Ancak enerji sektorlerini diizenleyen
mevzuatta yapilan ¢esitli degisikliklerle®’, bazi durumlarda sorusturmanin bagimsiz
bir sekilde yiiriitiilmesi ilkesinden sapmasina yol agacak sekilde bir “ihtar” miiessesesi

ongorilmiistir (2).

1. Sorusturmanin Bagimsiz Sekilde Yiiriitiilmesi

Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda, idari yaptirima baglanan bazi fiiller
ayn1 zamanda ceza hukuku alaninda sug¢ teskil etmektedir'*®. Cezai sorusturmada
delillerin toplanarak ceza davasinin agilmis olmasi ve hatta ceza mahkemesi tarafindan
verilen mahkumiyet karariyla sugun unsurlarinin olustugunun tespit edildigi durumda
dahi, Kurul’un dogrudan bu tespitten hareketle bir idari yaptirim uygulamamasi, harici
ve bagimsiz bir idari sorusturma yapmasi ve burada elde edilen deliller sonucunda
yaptirima iliskin bir karar vermesi idari sorusturmanin bagimsizligi bakimindan
onemlidir. Zira idare hukukuna 6zgii usullerle verilmesi ve ancak uygun diistiigi
Olgtide ceza hukuku ilkelerine tabi olmasi, idari yaptirimlarin ayirt edici bir
ozelligidir'®. Ancak doktrinde ve uygulamada, sorusturmanin diger idari ve adli
stireclerden bagimsizlig1 veya idari sorusturmay: yiirlitmek ve/veya sonuglandirmak
i¢in ceza sorusturmasi ya da kovusturmasinin “bekletici mesele” yapilmasina® iliskin
yeknesak bir yaklasim olmadigi goriilmektedir. Su halde, kanun koyucunun
“kagakcilik” konusunda oldugu gibi, ilgili kanunlarda acik hiikiimlere yer vererek

diizenlemis oldugu durumlar haricinde, idari sorusturmanin bagimsiz bir sekilde

157 7164 sayilh Maden Kanunu ile Bazi Kanunlarda ve Kanun Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun’un 14.02.2019 tarihinde yayimlanarak yiiriirlige girmesiyle, 5015 sayili
Kanun’un 20’nci maddesi ve 5307 sayili Kanun’un 16’nc1 maddesinde degisiklik yapilmistir. Buna gore
ihtar miiessesesi, niteligi itibariyla diizeltme imkani olan fiiller igin sorusturma yapilmadan once
titkketilmesi gereken bir usul asamasi olarak ongdriilmiistiir.

158 Ornegin, 5307 sayili Kanun’un “Yaptirtmlar” kenar baslikli 17 nci maddesinin ikinci fikrasina gére,
LPG sektoriinde faaliyet gosteren gergek veya tiizel kisilerin, kagak veya mensei belli olmayan LPG ile
faaliyet yiiriitmesi halinde lisansinin iptal edilecegi diizenlenmistir.

159 Bzay, idari Yaptirnmlar, s. 36; Ogurlu, a.g.e., s. 31.

160 Veysel Candan Canoglu, “Disiplin Sorusturmasinda Delil ve Ispat”, Tiirkiye Barolar Birligi
Dergisi, S. 138, 2018, s. 258. Disiplin hukuku bakimindan, disiplin sorusturmasinin ceza
sorusturmasindan bagimsiz bir sekilde ve cezai sorugturma veya kovusturmanin sonucu beklenmeden
yiriitilmesi gerektigi konusunda agiklamalar i¢in bkz. Yiicel Ogurlu, “Ceza Mahkemesi Karariin
Disiplin Cezalarina Etkisi ve Sorunu ‘Ne Bis In idem’ Kural1”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, Cilt 52, Say1 2, 2003, s. 113, 119; Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 130 vd.; Baz1 durumlarda
disiplin sorusturmasi igin ceza yargilamasinin tamamlanmasi gerektigi konusundaki goriisler icin bkz.
brahim Pinar, Aciklamah-ictihath Memur Suclarinda idari Sorusturma, Ankara: Seckin Kitabevi,
1987, s. 311.
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yiiriitiilecegi ve baska bir sorusturmanin sonucuna gore idari makam tarafindan karar

verilemeyecegi sonucuna ulasilabilir.

7164 sayili Kanun degisikligiyle madde numarast degistirilen 5015 sayili
Kanun’un 20/2/(c) maddesinde®®, 5607 sayili Kagakgilikla Miicadele Kanunu’nat¢?
gore kacakeilik olarak nitelendirilen fiillerin gergeklestirildiginin tespiti halinde, petrol
sektortindeki ilgili tesislerde (rafineri hari¢ olmak {izere) gergeklestirilen lisansa tabi
faaliyetlerin, “kovusturmaya yer olmadigina dair karar veya mahkeme karari
kesinlesinceye kadar” Kurum tarafindan gegici olarak durdurulacagi, bu kisilere ait
lisansin, yiiriitiillen ceza kovusturmasi sonucunda sucun islendiginin kesinlesmesi
halinde iptal edilecegi ve bu siire zarfinda “séz konusu tesis i¢cin baska bir gergek veya
tiizel kigiye” lisans verilmeyecegi diizenlenmistir. Bu hiikiimle ilgili olarak, Anayasa
Mahkemesi’nin Oniine gelen bir uyusmazlikta'®®, madeni yag iiretimi gerceklestiren bir
isletme, “kovusturmaya yer olmadigina dair karar veya kesinlesmis mahkeme karari
davali Kuruma ibraz edilinceye kadar” miihiirlenmis; Yiiksek Mahkeme’ye yapilan
bagvuruda, “sadece idari tespitler dikkate alinmak suretiyle ilgililerin pesinen su¢lu
sayildigi belirtilerek” ilgili kanun maddesinin, Anayasa’nin 2°nci, 36’nc1 ve 38’inci
maddelerine aykir1 oldugu ileri siiriilmiistiir. Yiikksek Mahkeme, itiraz konusu kanun
maddesinin, “akaryakit kagak¢iligiyla daha etkin miicadele igin getirilmis ve bu
kapsamda idareye tanminan yetkileri belirlemis” oldugunu ve “idari yargi yolunu
kapatan veya zorlagtiran” bir hilkiim olmadigini; masumiyet karinesinin, “kisileri
pesinen suglu ilan etmeden bazi tedbirlerin uygulanmasina” engel olusturmadigini ve
“tammi ve gerekleri anayasal simirlarin Otesine gegecek sekilde genisletilerek
sorusturma ve kovusturma gibi siireglere bagl hukuki sonuclart islevsiz kilacak
sekilde” yorumlanamayacagr gerekcesiyle Anayasa’ya aykirilik iddialarini

reddetmistir’®. Yiiksek Mahkeme’nin vermis oldugu karara konu olan kagakcilik

181 7164 sayili Kanun degisikligiyle, 5015 sayih Kanun’un 20’nci maddesinin sekizinci fikrasi

kaldirilarak, bu fikrada yer alan hikkmiin igerigi, 20/2/(c) maddesinin i¢ine islenmistir: “5607 sayili
Kanunda belirtilen kagak¢ilik fiillerinin islendigi tespit edilen rafineri hari¢ her tiirlii tesiste lisansa
tabi tiim faaliyetler kovusturmaya yer olmadigina dair karar veya mahkeme karart kesinlesinceye kadar
Kurum tarafindan gecici olarak durdurulur ve bu siire i¢inde soz konusu tesis i¢in baska bir gercek
veya tiizel kigiye de lisans verilmez. Kesinlesmis mahkeme kararina gove lisans sahiplerinin lisansi iptal
edilir. Lisans sahibine verilen idari para cezasi ddenmeden lisansa konu tesis igin lisans verilmez.”.
162 RGTS: 31.03.2007/26479.

163 Bkz. AYM, E. 2014/17, K. 2014/97, T: 22.05.2014, RGTS: 12.09.2014/29117.

164 yijksek Mahkeme’ye itiraz bagvurusunda bulunan Afyonkarahisar Idare Mahkemesi, Kanun'un
20°’nci maddesinde gegen "bu siire icinde soz konusu tesis i¢in baska bir gercek veya tiizel kisiye de
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fiilinin, hem ceza yargilamasinin hem de idari yaptirim siirecinin korumayi hedefledigi
her iki menfaat karsisinda bir “tehdit” olduguna siiphe bulunmamaktadir. Ancak 5015
sayili Kanun ve 5307 sayili Kanun’da yer alan “Kesinlesmis mahkeme kararina gére
lisans sahiplerinin lisanst iptal edilir.” ifadesi*®® yerine, idari sorusturmaya devam
edilip edilmemesi yoniinde bir karar verilmesini 6ngoren bir hiikkmiin diizenlenmesi
daha isabetli olurdu. Zira, ceza yargilamasi sonucunda verilebilecek kararlarin sadece
mahkumiyet ile degil, delil yetersizliginden beraat ile de sonuglanabilecegini de gz

ontinde bulundurmak gerekir.

Bu noktada, Kurul tarafindan harici, miistakil ve bagimsiz bir sorusturma
yirttiilse bile, (6zellikle ayni fiil igin yiiriitiilen ceza sorusturmasinin kovusturmaya
yer olmadig karar1 veya kovusturmanin beraat karari ile sonuglandigi durumlarda)
savcilik ya da mahkeme tarafindan toplanan delillerin Kurul tarafindan yiiriitiilen idari
sorusturmada dogrudan delil olarak kullanilip kullanilamayacagi sorusunun da
cevaplanmasi gerekmektedir. Bir 6rnekle agiklamak gerekirse, otogaz bayisi olan
davaciya, isletmekte oldugu otogaz istasyonunda tiip dolumuna yarayan aparat
bulundurdugundan bahisle vergi denetim elemanlarinca tutulan tutanaga dayanilarak
EPDK’nin idari para cezas1 vermesine iliskin kararmin iptali istemiyle acilan davada,

Danistay 13’ilincli Dairesi tarafindan; “futanagin piyasa faaliyetlerini denetlemeye

lisans verilmez." ibaresinin de Anayasa’nin 13’iincii ve 48’inci maddelerine aykiri oldugunu ileri
stirmiistiir. Ancak s6z konusu davada, bu ibarenin uygulanma olanagi bulunmamasi nedeniyle, Yiiksek
Mahkeme’nin yerel mahkemeyi “yetkisiz” gormesi nedeniyle bu basvuru reddedilmistir. Kayike1
tarafindan s6z konusu Kanun hitkkmiiniin, “miilkiin kullanim hakkint belli bir hukuki iliskiye istinaden
tigiincii bir kigiye devretmis olan malikin, iiciincii kiginin eylemi nedeniyle, iilkemizde yargilama
siireglerinin uzunlugu da, miilkiyet hakkini diizenleyen Anayasa’min 35’inci maddesi bakimindan
dikkate alindiginda, belki de yillarca miilkiinden yararlanamamas: gibi bir risk” olusturdugu ve
miilkiyet hakkinin 6ziine dokunmasi bakimindan sakincali oldugu ileri siiriilmiistiir. Mehmet Suat
Kayikg1, Petrol Piyasasi Hukuku, istanbul: On Iki Levha Yaymcilik, 2015, s. 224. 5015 sayili
Kanun’un 20’nci maddesinin ikinci fikrasinda, “c) 5607 sayili Kanunda belirtilen kagakgulik fiillerinin
islendigi tespit edilen rafineri hari¢ her tiirlii tesiste lisansa tabi tiim faaliyetler kovusturmaya yer
olmadigina dair karar veya mahkeme karar: kesinlesinceye kadar Kurum tarafindan gegici olarak
durdurul[masi] ve bu siire iginde soz konusu tesis igin baska bir ger¢ek veya tiizel kisiye de lisans
verilme[mesi]” ongorillmiistir. S6z konusu “gecici durdurma” tedbirinin ceza yargilamasinin
sonuclanmasina kadar devam etmesinin 6ngoriilmiis olmasi, ekonomik kamu diizeninin bozulmasini
onleme fonksiyonunun oOtesine gegebilecek mahiyette bir “cezalandirma” sonucunu dogurabilir
niteliktedir. Su halde, s6z konusu Kanun hiikmii nedeniyle miilkiyet hakkinin ihlal edildigi iddiasina
dayanan bir uyusmazligin Anayasa Mahkemesi’nin 6niine gelmesi halinde, uyugmazIlik konusu kural
ile varilmak istenen kamu yarar1 ile miilkiyet hakk: arasindaki adil dengenin bozulup bozulmadigi
degerlendirilmelidir. Miilkiyet hakkina miidahelenin 6l¢iilii olup olmadig: yoniinde Yiiksek Mahkeme
tarafindan verilen bazi kararlar i¢in bkz. AYM, E. 2018/136, K. 2019/21, T: 10.04.2019, RGTS:
20.06.2019/30807; AYM, E. 2018/142, K. 2019/38, T: 15.05.2019, RGTS: 20.06.2019/30807.
1655015 sayili Kanun m. 20/2/(c); 5307 sayili Kanun m. 17/2/(b). Bkz. Dipnot 163.
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yetkili kisiler tarafindan diizenlenmedigi gibi, sozii edilen tutanaklarda davaci sirketin
isyerinde tiip dolumu yapildiginin tespitine dayanak teskil eden faturanin davali
idarece ibraz edilmemesi ve davaci sirketin oto gaz istasyonunda LPG tiipii dolumu
Yapildigi, LPG tiipii dolumuna yarayan alet, makine ve techizat istasyon dahilinde
bulundurduguna dair baska bir tespit de olmadigindan, sorusturma disi vergi denetimi
sirasinda diizenlenen tutanaklar esas alinarak para cezast verilmesinde hukuka
uyarlik bulunmadigina” hilkkmetmistir. Ancak Davali idarenin temyiz istemi tizerine
DIDDK, “sorusturma siirecinde harici idari siireclerden elde edilen delillerle
davacimin LPG istasyonunda tiip dolduruldugu anlasiliyor ise fiile iliskin idari
sorusturmada bagimsiz bir tespit yoksa dahi ilgili mevzuata gére idari para cezasi
verilebilecegini” belirterek bozma karar1 vermistir’®, Vergi denetiminde elde edilen
bulgularm idari sorusturma siirecinde kullanilabilecegine iliskin DIDDK kararmmin
kiyasen diger sorusturma makamlarina iliskin uyusmazliklarda da uygulabilecegi,buna
gore Ceza sorusturmast ve kovusturmasinda elde edilen delillerin idari sorusturmaya

esas alinmasinda yargi kararlari 1s181inda bir engel goriilmedigi sdylenebilir'®’.

2. idari Sorusturma Asamasinda Ozgiin Bir Kurum Olarak fhtar
Miiessesesi

Kanun koyucunun, enerji regiilasyonunun kendine 06zgii niteliini gerekge
gostererek, bir mevzuat ihlali durumunda, ihlalin tespiti ve giderilmesinde ivedilik
unsurunu Onceleyen yaklasimi’®®; bazi durumlarda idari usul giivencelerinin etkin
regiilasyon karsisinda bir “engel” olarak goriilmesi ve bu “engel”i agmaya doniik sui
generis nitelikte hukuki kurumlar tesis edilmesi sonucunu dogurmaktadir’®®. Bu
kapsamda, enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda farkli usul asamalarinin bir
pargasi olarak diizenlenmis ve iddia edilen ihlalin belirtilen siire i¢inde giderilmesi

veya tekrarlanmamasi i¢in idari yaptirim 6ncesi bir 6nlem niteliginde uygulanan ihtar

166 Bkz. DIDDK, E. 2010/2972, T: 30.10.2013 (Karar yayimlanmamustir).

187 AYM’nin ozellikle disiplin siiregleri ile cezai siireglerin yiiriitiildiigii durumlarda, idari disiplin
sorusturmasi siirecinde ilgilinin mahkum olmamasina ragmen (cezai siirece atifla) ilgilinin cezai
sorumlulugunu ima eden en ufak tespit ve degerlendirmenin masumiyet karinesini ihlal edecegine
iliskin kararlar1 dikkate alindiginda, sorusturulan ilgilinin cezai sorumlulugunu ima edecek herhangi bir
cezai slrece atfin da miimkiin olmamasi gerektigi sOylenebilir. Bkz. AYM, Sebgatullah Altin
Basvurusu, Bagvuru Numarasi 2013/1503, Karar Tarihi 02.12.2015, RGTS: 19.01.2016/29598.

168 5015 say1li Kanun m. 20/2/(a); 5307 sayili Kanun m. 17/2/(a).

169 Regiilasyon faaliyeti gdsteren otoritelere tanman yetkilerin, hukuk devleti ilkesiyle ¢atismasina
iliskin ag¢iklamalar igin bkz. A. Tekinsoy, a.g.m., s. 132.
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miiessesesi (a), bazi sektorlerde yapilan kanun degisikligi ile sorusturma Oncesinde

bagimsiz bir usul asamasi olarak karsimiza ¢ikmaktadir (b).

a. Genel Olarak Thtar Miiessesesi

EPDK, belirli konular i¢in dogrudan idari yaptirim uygulamadan 6nce, “yaptirim
uygulamasinmin  bir 6n asamasr” olarak nitelendirilen’’® ihtar mekanizmasini
isletmektedir. Genel olarak ihtar miiessesesi, enerji sektorlerini diizenleyen ilgili
kanunlara gore, belirli konularda hukuka aykir1 bir faaliyet veya islem gergeklestiren
kisiye, EPDK’nin idari yaptirim tesis etmeden dnce uygulamak zorunda oldugu bir
onlem ve/veya uyart mekanizmasidir'®. Danistay ihtari, “belirli ve nihai bir sonucu
dogurmak i¢in birbirini takip eden idari iglem dizisinin” hazirlayici bir pargasi
seklinde degerlendirerek, ihtarin kesin ve icrai nitelikte bir islem olmasi nedeniyle, tek
basina ve ayr1 bir dava konusu edilebilir nitelikte oldugu yoniinde bir karar vermistir?’.
Danistay’in  koymus oldugu bu genel prensip, 0Ogretide' de ¢ogunlukla

benimsenmistir.

Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda, sorusturma 6ncesi veya sorusturma

asamasinda uygulanmasi dngoriilen ihtar miiessesesini isletmek i¢in gerekli sartlarin

170 Cakmak, a.g.e., s. 333. Ihtar miiessesesinin, bagimsiz idari otoritelerin yaptirim uygulama yetkisinin
“uzantis” olmasi ve bu yetkiye getirilen bir “sinirlama” olmasina iligkin goris i¢in bkz. Turgut Tan,
Ekonomik, s. 217.

11 Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda ihtar, enerji sektorlerine iliskin kurallara (kanun,
yonetmelik, talimat, teblig vb.) ve lisanslarda yer alan genel ve 6zel hiikiimlere aykir bir faaliyet veya
islemin siibut bulmasi halinde, hukuka aykirilik halinin giderilmesi (veya tekrarlanmamasi) i¢in ilgili
kisiye siire verilmesine yonelik Kurum’ca alman bir énlem ve/veya uyart mekanizmasidir. Ogretide
bazi yazarlar tarafindan, ihtar ile verilen siire sonunda hukuka aykirilik durumunun diizeltilmemesi
durumunun idari yaptirima baglanmis olmasindan bahisle, ihtarin etki ve sonuglarinin tipik “uyar1” ile
kiyaslanmasi neticesinde, ihtarin ‘“uyar1” olarak nitelendirilmesinin uygun olmadigma kanaat
getirilmistir. Bkz. Cakmak, a.g.e., s. 338.

172 Damistay 13’iincii Dairesi, 6446 sayili Kanun’un 11’inci maddesi kapsaminda verilmis olan ihtari,
ayrilabilir iglem teorisi ¢er¢cevesinde degerlendirerek, basli basina dava konusu yapilmasinda bir sakinca
bulmamigtir. Dan. 13. D., E. 2007/10139, K. 2009/7034, T: 23.06.2009 (www.kazanci.com, E.T:
07.02.2019); Dan. 13. D., E. 2006/1511, K. 2007/1189, T: 09.03.2007 (www.danistay.gov.tr,
06.04.2019).

173 Erkut, islemin Kimligi, s. 56, 124; Ulusoy, “EPDK Uygulamalar1”, s. 186. Aksi yonde bkz. Cakmak,
a.g.e., s. 340.



http://www.kazanci.com/
http://www.danistay.gov.tr/
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olusmas1 halinde’ Kurum, bagl yetki icindedir'”®. ihtarda, s6z konusu mevzuata
aykiriligin giderilmesi veya tekrarlanmamasi i¢in hukuka aykirilik teskil eden bir fiili
gerceklestirdigi tespit edilen kisilere belirli bir siire verilir'. Thtarda belirtilen siire
icinde mevzuata aykirilik halinin giderilmemesi halinde, piyasa faaliyetinin gegici
olarak durdurulabilecegi veya idari ceza uygulanabilecegi, hakkinda sorusturma
yapilan kisiye yapilan bildirimde yazili olarak belirtilmektedir. Danistay igtihadina
gore'”, ihtarda hukuka aykirilik durumunu gidermek ig¢in belirli bir siire taninmasi ve
ilgilisine bir seyi yaptirmaya yonelik “tehdit” unsurunun bulunmasi bakimindan,

yerlesik dava konusu yapilabilecektir.

EPDK’nin idari yaptirim uygularken izledigi usul i¢inde ihtarin hangi asamada
gerceklestigi konusunda, ilgili enerji sektorleri agisindan kanun koyucu tarafindan
yeknesak bir diizenleme olusturulmamistir. Buna gore, ihtar miiessesesi, enerji
sektorlerini diizenleyen 1ilgili kanunlarda farkli siire ve kosullar gozetilerek
diizenlenmistir'®. 4646 sayili Kanun’un 9’uncu maddesinin birinci fikrasinin (a), (b),
(¢), (d), (e), (f) bentlerinde ve 6446 sayili Kanun’un 11’inci maddesinin birinci
fikrasinin (a), (b), (¢), (d), (e) bentlerinde, hukuka aykir1 haller kategorik olarak
sayllmis olup ilgili sektorlerde faaliyet gosteren kisilerin bu kategoriye giren
konularda hukuka aykiri davrandiginin Kurum tarafindan tespit edilmesi halinde,

fiilin niteligine gore on bes giin veya otuz giinliik siire verilerek aykiriligin giderilmesi

1745015 sayili Kanun m. 20/2/(a): “Kurul tarafindan belirlenen niteligi itibariyla diizeltme imkan: olan
fiiller i¢in ilgilisine Kurum veya Kurumca yetkilendirilen kuruluglar tarafindan, otuz giin icerisinde
aykiriligin giderilmesi, aksi halde hakkinda gecici durdurma yapilabilecegi ihtar edilir.”.

175 [darenin bagl yetkisi ve takdir yetkisi konusundaki agiklamalar igin bkz. Giritli /Bilgen /Akgiiner
/Berk, a.g.e., s. 126; Balta, a.g.e., s. 84.; Cemil Kaya, idarenin Takdir Yetkisi ve Yargisal Denetimi,
2. Baski, Istanbul: On iki Levha Yayincilik, 2014, s. 89.

176 Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda, sektdrel faaliyetler ve hukuka aykirilik hallerine gore,
ihtar verilmesi ile ilgili on bes ve otuz giinliik siireler belirlenmistir. Buna gore, 4646 sayili Kanun’un
9’uncu maddesinin birinci fikrasinin (a) ve (f) bentlerindeki haller igin on bes giin ve (b), (c), (d), (e)
bentlerindeki haller i¢in otuz giin; 6446 sayili Kanun’un 11’inci maddesinin birinci fikrasinin (a) ve (e)
bentlerinde sayilan aykiriliklar i¢in on bes giin ve (b), (¢), (d) bentlerindeki haller i¢in otuz giin; LPG
ve petrol sektoriinde ihtar miiessesesine iligkin olarak ¢ikarilan Kurul kararlarinda belirlenen fiiller ile
ilgili 5015 sayili Kanun’un 20°nci maddesi ve 5307 sayili Kanun’un 17°nci maddesi uyarinca otuz giin
stireli ihtar verilmesi dngorilmiistiir.

17 Damgtay Idari Dava Daireleri Kurulu’nun, bir idari islemin tehdit unsurunu igermedigi siirece kesin
ve yiiriitiilebilir islem niteligi tasimadigindan bahisle vermis oldugu karar i¢in bkz. DIDDK, E.
2008/2283, T: 10.12.2012. Benzer ydndeki karar igin bkz. DIDDK, E. 2008/1652, T: 08.10.2012.

178 LPG ve petrol sektdrlerinde dngoriilen ihtar miiessesesinin, dogal gaz ve elektrik sektdrlerinden
farkli olarak, 7164 sayili Kanun degisikligiyle sorusturma asamasindan once tiiketilmesi gereken bir
usul asamas1 olarak diizenlenmis olmasi nedeniyle, bu konu “Ihtar Miiessesesinin Sorusturmanin
Bagimsiz Yiiriitiilmesi ilkesinden Koparilmasi: Farklilastirilmis Ihtar” baglhigi altinda incelenecektir.
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geregi ihtar edilmektedir'™. Dogal gaz piyasasi1 0zelinde, hukuka aykir1 fiilin tespit
edilmesi sonrasinda, ilgili kisi ihtar edilmekte olup siiresi i¢inde hukuka aykiriligin
giderilmemesi halinde ilgili kisi, idari yaptirim uygulanmakla birlikte devam eden
hukuka aykirt durumu gidermesi icin tekrar ihtar edilir'®. S6z konusu hukuka aykiri
fiillerin, “ihtara ragmen diizeltilmemesi veya tekrarlanmast hallerinde idari para
cezalarifmin] her defasinda bir onceki cezamin iki kati oraminda artirilarak”
uygulanmast Ongoriilmiistiir (4646 sayili Kanun m. 9/2)%!. 4646 sayili Kanun’un
9/1/(a) ve 6446 sayil1 Kanun’un 16/1/(a) maddelerinde ise, Kurul’un bilgi isteme veya
yerinde inceleme yapma yetkisi karsisinda ilgililerin yiikiimliliklerini uygun bir
sekilde yerine getirmemesi halinde on bes giin siire verilerek yiikiimliiliiklerin yerine

getirilmesi, aksi durumda haklarinda idari para cezasi uygulanacag ihtar edilmektedir.

b. Ihtar Miiessesesinin Sorusturmamn Bagimsiz Yiiriitiilmesi Ilkesinden
Koparilmasi: Farkhilastirilmig Ihtar

LPG ve petrol sektorleri agisindan uygulanan ihtar mekanizmasi'®, (sorugturma

asamas1 icinde ve “ihbar” adi altinda diizenlenmisken!®) 7164 sayili Kanun

degisikligiyle “ihtar” adi altinda ama sorusturma asamasindan Once tiiketilmesi

179 Flektrik sektdriinde de gegerli olan ihtar ile idari para cezasinin birlikte uygulanmasi, 4628 sayili
Kanun’un ilk halinde bulunmaktaydi. Sonrasinda 4628 sayili Kanun kapsamindan, 10.05.2006 tarih ve
5496 sayili Kanun’la yapilan degisiklikler neticesinde, isabetli bir tercih olarak ihlal sonrasinda
oncelikle ihtar, ihatara uyulmamasi halinde idari para cezasi olarak siralanan siire¢ hiikkme baglanmistir.
Bkz. Celal Erkut, “Panel”, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, Rekabet Kurumu - Ankara, 5 Kasim 2001, s.
87: “Burada normal olarak ya ihtar edeceksiniz evvela, su kadar siire i¢inde bilgiyi ver veya arastirma
yapilmasini sagla, onu yapmazsa o zaman cezay, idari para cezasini uygularsiniz. Ama burada pesin
pesin hem ihtar, ihtarla beraber para cezast uygulaniyor.”.

180 A Yayla, a.g.e., s. 336 vd.

181 K onuyla ilgili tartigmalar i¢in bkz. Ulusoy, “EPDK Uygulamalar1”, s. 184 vd.

182 5015 sayih Kanun m. 20/1/(a); 5307 sayih Kanun m. 17/1: “Bu Kanuna gére idari yaptirimlar
asagidaki usulde yiiriitiiliiv: a) Lisans sahibi kigiler hakkinda bu Kanuna, ikincil mevzuata veya lisans
hiikiimlerine, Kurul kararlarina aykiri davranilmasi halinde; Kurul tarafindan belirlenen niteligi
itibariyla diizeltme imkdni olan fiiller icin ilgilisine Kurum veya Kurumca yetkilendirilen kuruluglar
tarafindan, otuz giin icerisinde aykinihigin giderilmesi, aksi halde hakkinda gecici durdurma
yapilabilecegi ihtar edilir. Verilen ihtar siiresi sonunda mevzuata aykiri durumu devam ettirenlerin
ilgili piyasa faaliyeti altmis giin siire ile gecici olarak durdurulur. Niteligi itibaryla diizeltme imkini
olan fiilin tespit tarihinden itibaren iki yil icerisinde tekrar edilmesi hdlinde ise ihtar islemi
uygulanmaksizin ilgili piyasa faaliyeti altmis giin siire ile gecici olarak durdurulur. Gegici durdurma
stiresince, tehlikeli eylemin veya kotiiniyetin veya tiriinlerde zarar olusmasinin énlenmesi ile faaliyetin
durdurulmasina neden olan durumun ortadan kaldirilmaswina iliskin faaliyetler diginda hi¢bir piyasa
Sfaaliyeti yapilamaz. Gegici durdurma siiresi sonunda da tespit edilen aykiriliklar giderilmezse,
faaliyetin durdurulmasina devam edilerek sorusturma baslatilir ve gerekli idari yaptirimlar uygulanir.”
183 S5z konusu kanun degisikligi dncesinde, sorusturma agamasimin i¢inde 6ngdriilen ihtar miiessesesi,
5015 sayili Kanun’un 20°’nci maddesinde ve 5307 sayili Kanun’un 17’nci maddesinde, “ihbar” ifadesi
kullanilarak diizenlenmistir.
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gereken bir usul olarak Ongoriilmiistiir. Buna gore ilgili enerji sektorlerine iliskin
yonetmeliklerde'® ihtar, “Kurul tarafindan belirlenen niteligi itibariyla diizeltme
imkdani olan mevzuata aykwihgin 30 giin icinde diizeltilmesinin veya tekrar
edilmemesinin ilgilisine tebligi” olarak tanimlanmistir. 7164 sayili Kanun’un genel
gerckgesi® ve ilgili  maddelerin'®  gerekgeleri incelendiginde; Anayasa
Mahkemesi’nin vermis oldugu iptal kararinda belirtilen “adalet ve hakkaniyet
ilkelerine” kosut olarak'®, idari yaptirima baglanan fiiller arasinda, diizeltme imkani
olup olmadigina gore bir siniflandirma yapildigi goriilmektedir. Buna gore, kanun
koyucu tarafindan idari yaptirima baglanan fiiller, “niteligi itibariyla diizeltme imkani
olan fiiller” ve “niteligi itibaryla diizeltme imkani olmayan fiiller” olmak tizere ikiye
ayrilmig'®; niteligi itibariyla diizeltme imkan1 olduguna Kurul tarafindan karar verilen
fiilller i¢cin On arastirma/sorusturma usulii baglatilmadan Once'®, “Kurum veya
Kurumca yetkilendirilen kuruluslar tarafindan, otuz giin igerisinde aykiriligin
giderilmesi, aksi halde hakkinda gecici durdurma yapilabilecegi” yoniinde ihtar
miieesesesinin isletilmesi ongoriilmiistiir. Ihtar tutanaginda®, “verilen ihtara kars
teblig tarihinden itibaren 60 giin icinde yetkili idare mahkemesinde dava agma hakki

sakli ol[dugu]” yer almaktadir.

Anayasa’nin 2°’nci maddesi’® basta olmak iizere, bir¢ok hiikmii, kanunilik
ilkesinin Anayasal temelini olusturmaktadir. Anayasa’nin 123’iincli maddesinin
birinci fikrasinda yer alan “idare, kurulus ve gorevieriyle bir biitiindiir ve kanunla
diizenlenir.” hiikkmiyle “idarenin gorev ve yetkilerinin kanunla diizenlenmesi”

ongorilmiistir’®. Kanun koyucu, kisilerin temel hak ve 6zgiirliiklerini dogrudan

184 LPG Denetim Yo6netmeligi m. 3/1/(e); Petrol Denetim Yonetmeligi m. 4/1/(g).

185 Bkz. https://www2.tbmm.gov.tr/d27/2/2-1410.pdf (E.T: 04.04.2019).

186 7164 say1l1 Kanun m. 32 ve m. 36.

187 AYM, E. 2015/109, K. 2016/28, T: 07.04.2016, RGTS: 03.05.2016/29701.

188 5015 sayili Kanun m. 20; 5307 sayili Kanun m. 16.

189 LPG ve petrol sektdriinde ihtar miiessesesinin, heniiz Kurul tarafindan hukuka aykirilik tespit
edilmeden ve hatta fiilin siibutuna iligkin sorugturma dahi yiiriitilmeden uygulanmasi, bu sektorlerde
pratik saiklerin masumiyet ilkesi ve idari usul giivencelerine tercih edildigi anlanu ¢ikarilabilir. bkz.
Ulusoy, “EPDK Uygulamalar1”, s. 187; Cakmak, a.g.e., s. 336 vd.

190 1 PG Denetim Yénetmeligi EK-5 ihtar Tutanagi; Petrol Denetim Yonetmeligi EK-5 Thtar Tutanag:.
1 Anayasa m. 2: “Tiirkiye Cumhuriyeti, toplumun huzuru, milli dayamisma ve adalet anlayis: icinde,
insan haklarina saygili, Atatiirk milliyet¢iligine bagh, baslangicta belirtilen temel ilkelere dayanan,
demokratik, ldik ve sosyal bir hukuk Devletidir.”.

192 Emre Akbulut, Tiirk idare Hukukunda Kanuni idare flkesi, Beta Yaymevi, Istanbul, 2013, s.
206.
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etkileyebilen idari yaptirimlarin sebebini olusturan fiillerin “diizeltilebilir” niteligini
belirleme yetkisini, somut bir ¢er¢eve ¢izmeksizin ve sartlarini diizenlemeksizin, 5015
sayil1 Kanun’un 20’nci maddesinin ikinci fikrasinin (a) bendi ve 5307 sayili Kanun’un
17°nci maddesinin birinci fikrasinda yer alan hiikiimle, Kurum’a birakmis; niteligi
itibartyla diizeltme imkani olan ve olmayan fiiller Kurul kararlariyla'®® diizenlenmistir.
Bu durumda, Anayasa Mahkemesi’nin “Yasa ile yetkilendirme, Anayasa’nin
ongordiigii bicimde yasayla diizenleme anlamina gelmez.” i¢tihadinin'®, regiilasyon

faaliyetinin etkin kullanilmast amacina'*® feda edildigi sdylenebilir.

Ilgili kanunlarda yapilan siniflandirma neticesinde, kacakgilik ile ilgisi olmayan
ve diizeltme imkani bulunan bir mevzuat ihlalini gerceklestirdiginden “siiphe’%
edilen kisinin, hakkinda sorusturma agilmadan Once ihtar edilecegi, ihtarda belirtilen
stire iginde hukuka aykirilik halinin giderilmemesi halinde ise, oncelikle idari tedbir
uygulanacagi ve devaminda sorusturma acilarak idari ceza tesis edilecegi
Ongoriilmiistiir. Buna gore, niteligi itibariyla diizeltme imkani olan fiiller igin
sorusturma yapilmadan oOnce, Kurum veya Kurumca yetkilendirilen kuruluslar
tarafindan ilgili kisiye mevzuat ihlalini gidermesi i¢in otuz giinliik siire verilerek, s6z
konusu aykiriligin siiresi iginde giderilmemesi halinde altmis giin siireyle piyasa
faaliyeti hakkinda gec¢ici durdurma yaptirimi uygulanacagi ihtar edilecek; hukuka
aykirilik teskil eden aymi fiilin, iki yil icinde tekrar islenmesi durumunda ise ilgili
kisiye ihtar ¢ekilmeden faaliyetin dogrudan altmis giin siire ile durdurulmasina karar

verilecektir¥’. Niteligi itibariyla diizeltme imkani bulunmayan veya kacakgiliga iliskin

193 Niteligi itibariyla diizeltme imkam oldugu belirlenen fiiller liste halinde, LPG sektorii hakkinda 5307
sayil1 Kanun’un 17/2/(a) maddesi uyarinca, 14.03.2019 tarihli ve 8487-6 sayili Kurul Karari’nda; petrol
sektorii hakkinda 5015 sayili1 Kanun’un 20/2/(a) maddesi uyarinca, 14.03.2019 tarihli ve 8487-3 sayili
Kurul Karari’nda belirlenmistir (http://www.emra.org.tr/Detay/Icerik/3-0-39-3/kurul-kararlari-, E.T:
07.04.2019).

194 Bkz. Dipnot 118.

195 A, Tekinsoy, a.g.m., s. 132: “Regiilasyonun esnek ve ayni zamanda etkili olmasini saglamanin yolu
genellikle bu otoritelere taninan takdir yetkisinin genisligi ile ilgilidir. Ancak bu takdir yetkisi onceden
belirlenmemis birtakim kurallar yaratmay da icerdiginde, hukuk devleti ilkesiyle kesin bir ¢atisma
icinde olacaktir.”.

1% Her ne kadar kanunkoyucu, ihtar miiessesesini, tespit edilen hukuka aykir fiilinin giderilmesi igin
bir dnlem olarak diizenlemis olsa da, kavramsal olarak, hukuka aykiriligin tespiti ancak Kurum
tarafindan sorusturma yiriitilmesi ve Kurul tarafindan bu konuda karar verilmesi ile miimkiin
olabilecegi i¢cin LPG ve petrol sektoriinde sorusturma asamasindan 6nce bir usul asamast olarak
ongoriilen ihtar milessesesi kapsaminda, “hukuka aykirilik tespiti” yerine “siiphe edilen hukuka aykirilik
hali” ifadesinin kullanilmas1 hukuken tercih edilmelidir.

1975015 sayili Kanun m. 20/1(a) ve 5307 sayili Kanun m. 16/1/(a).
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hukuka aykir1 bir fiilin gergeklestirilmesi durumunda ise, dogrudan idari sorusturma
baslatilarak idari yaptirim uygulanmasi1 6ngoriilmiistiir*®®, S6z konusu diizenlemelerle,
bu kategoriye giren hukuka aykir1 fiiller i¢cin dogrudan idari sorusturma agilmasi
Ongoriildigli i¢in idari sorusturma kavramin nasil yorumlanacagi, On arastirma

asamasinin devre dis1 birakilip birakilmayacagi konusunda bir belirsizlik oldugu ifade

edilebilir.

Niteligi itibariyla diizeltme imkani olan bir fiilin gerceklestirilmesi halinde,
ihtarda verilen siire i¢cinde hukuka aykiri durum tamamen giderilmezse, piyasa
faaliyetinin altmis giin siireligine gecici olarak durdurulmasina ydnelik idari tedbir
uygulanmasi 6ngoriilmiistiir. Gegici durdurma siiresi iginde, sadece “tehlikeli eylemin
veya kotiiniyetin veya iiriinlerde zarar olusmasmin onlenmesi ile faaliyetin
durdurulmasina neden olan durumun ortadan kaldirilmas:”na*® iligkin faaliyet ve
islemlerin yapilmasina izin verilmesi, sz konusu fiilin, bir sorusturma sonucunda
stibut bulmus olmamasina ragmen, ilgilisi tizerinde etki ve sonuglarin1 agir bir sekilde

dogurabilecegi anlamina gelmektedir.

5015 sayili Kanunu’na eklenen gegici 7’nci madde ve 5307 sayili Kanunu’na
eklenen gecici 8’inci maddede, 7164 sayili Kanun degisikligi oncesinde Kurul
tarafindan idari para cezasi verilmemis olan ve diizeltme imkan1 olan fiiller hakkinda,
sorusturma baslatilmadan Once ihtar yapilmasi ve sonrasinda gerekli olmas1 halinde
sorusturma baslatilarak idari yaptirim uygulanmasi diizenlenmistir. Boylece diizeltme
imkani olan hukuka aykiriliklar i¢in sorusturmaya alternatif olarak getirilen ihtar
mekanizmasinin, kanun degisikliginden once gerceklestirilen ancak heniiz Kurul
tarafindan karara baglanmamig hukuka aykirilik halleri bakimindan da uygulanmasina

olanak saglanmistir.

Goriildugi tizere, LPG ve petrol piyasalarin1 diizenleyen kanunlarda yapilan
degisiklik dncesinde dahi, masumiyet karinesine ve idari usul giivencelerine aykir1 bir
sekilde diizenlenmis olmasi1 gerekgesiyle tartismaya agik bir kurum olan ihtar

miiessesesi, 7164 sayili Kanun’la yapilan degisiklik sonrasinda pratik saiklerle

198 5015 sayili Kanun m. 20/1(b) ve 5307 sayili Kanun m. 16/1/(b).
195015 sayili Kanun m. 20/1(a) ve 5307 sayili Kanun m.16/1/(a).
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sorusturma agamasindan tamamen koparilarak sorusturma 6ncesi uygulanan bir asama
olarak “farklilagtirilmis” ve ihtarin uygulandigr durumda sorusturma ilkesi basit bir
prosediirel isleme indirgenmistir?®. Ote yandan, s6z konusu Kanun degisikligi ile ihtar
uygulama yetkisi olan makamin, “Kurum veya yetkilendirilen kuruluglar” seklinde
diizenlenmis olmasindan, olagan kosullarda sorusturma asamasi sonunda Kurul’un
kullanmas1 gereken fiilin tespitine iligskin yetkinin de, sorusturmadan bagimsiz ihtar
usuliiniin uygulandig1 hallerde Kurum veya yetkilendirilen kuruluslara devredildigi

anlasilmaktadir.

B. Resen Harekete Gecme ilkesi

Idari usul, yargilama usuliinden farkli olarak®® karar makamim harekete
gegirecek bir duyurunun yapilmasina bagl olmaksizin®? idarenin, yasal yetki ve
gorevleri dahilinde kendiliginden harekete ge¢mesini miimkiin kilmaktadir. Resen
harekete gegme ilkesi, bir genel idari usul ilkesi oldugu gibi?®, ilgili idarenin
korumakla gorevli oldugu ekonomik kamu diizenine yonelik sorumluklarinin da

geregidir®. Akyillmaz’in da ifade ettigi gibi®®, maddi hukuktan aldig1 yetkileri

2005015 say1li Kanun m. 20/1(a) ve 5307 sayili Kanun m.16/1/(a).

201 Yargilama usulii agisindan, cekismeli yargilamanimn oldugu durumda; cekismenin (ve dolayisiyla
davanin) asli sahibi ¢ekigsmenin taraflari olup dava ikame edip etmemek ve agilmig davayr devam ettirip
ettirmemek konusu, mutlak olarak davanin taraflarinin tasarrufunda bulundugundan gerek medeni usul
gerek idari yargilama usuliinde resen harekete ge¢me ilkesinin uygulanamayacagi, yargilamanin
“Tasarruf Ilkesi” temelinde yiiriitiildiigii sdylenebilir. Tasarruf ilkesi ve resen harekete gegme ilkesi
ayrimi i¢in bkz. Nedim Meri¢, Medeni Usiill Hukukunda Tasarruf ilkesi, Doktora Tezi, Dokuz Eyliil
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2010, s. 34 vd. Tasarruf ilkesinin idari yargilama usulii
bakimindan degerlendirilmesi igin bkz. Mahmut Ceylan, idari Yargiya Hakim Olan ilkeler, istanbul:
On Iki Levha Yayincilik, 2017, s. 137. Tasarruf ilkesinin en dogal sonucu, idari yargi merciini idari
makamdan ayiran en dnemli usul sinirlamasi olan “non ultra petita ilkesi” (“hakimin taleple bagli olmast
ilkesi”) geregi, idari yargicin, (her ne kadar yargisal denetimin objektifligi geregi bir kamusal yarar
bulunsa dahi) davacinin talep sonucundan fazlasina hilkkmedememesidir. Yahya Zabunoglu, “idari
Yargilama Usulii: Genel ilkeler Pozitif Diizenlemeler”, idari Yargida Son Gelismeler Sempozyumu,
Ankara: Danistay Tasnif ve Yayin Biirosu Yaynlari, 1982, s. 92.

22 EPDK "nin iigiincii kisiler/kurumlar tarafindan yapilan duyurularla harekete gececegi durumlar, enerji
sektorlerini diizenleyen kanunlar ve yonetmeliklerin ilgili maddelerinde 6ngorilmistiir (Bkz. Dipnot
220-222). Mevzuatta, tgiincii kigiler/kurumlar tarafindan yapilan duyurulardan, “ihbar”, “sikayet” ve
“bildirim” olarak bahsedilmis olup; gercek kisiler ve/veya 6zel hukuk tiizel kisileri tarafindan yapilan
duyulardan “ihbar” ve “sikayet” olarak; “adli veya miilki makamlar ya da kolluk kuvvetleri ile diger
kamu kurum ve kuruluglar1” tarafindan yapilan duyurulardan ise “bildirim” olarak bahsedilmistir. Bkz.
Petrol Denetim Yo6netmeligi m. 14/7.

203 Onar, a.g.e., s. 1645; G. Ozkan, a.g.e,, s. 70.

204 Turgut Tan, “Ekonomik Diizen ve Anayasa”, Tiirkiye Barolar Birligi, Uluslararasi Anayasa
Hukuku Kurultayi, Ankara, 2001, s. 857; Cakmak, a.g.e., s. 199.

205 Akyilmaz, Yapihs Usulii, s. 66.
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kullanarak gorevlerini yerine getiren idare, “yargisal ve diger hukuki koruma

usullerinden farkli olarak, ayni anda hem taraf, hem de karar veren konumundadir.”.

Bu kapsamda resen harekete gegme ilkesi ile, enerji sektorii temelinde ekonomik
kamu diizeninin saglanmasinin yaninda, enerji sektorlerinin “mali agidan gii¢lii, seffaf,
esitlikci, saghkli ve siirdiiriilebilir bir gsekilde” islemesinin temini ve sektorel
faaliyetler kapsamindaki tirinlerin kendine 6zgii dinamiklerine bagli olarak kullanima
sunulmast amaglanmaktadir?®. Bu ama¢ dogrultusunda Kurul, korumakla yiikiimli
oldugu ekonomik kamu diizeninin bozulmasina sebebiyet verebilecek bir konuyla
ilgili, kendisine t¢iincii bir kisi tarafindan basvuru yapilmasin1 beklemeden resen

hareket gecerek idari usul iglemlerini baslatma yetkisine sahiptir.

Bu noktada, EPDK tarafindan uygulanan denetimin igsel niteligine deginmek
gerekir. Yukarida da belirtildigi gibi EPDK’nin sahip oldugu yetkilerin basinda, enerji
sektorlerinde faaliyet gosteren kisiler ve piyasa faaliyetleri iizerinde gozetim ve
denetim yetkisi gelmektedir. Enerji sektorlerinde faaliyet gosteren kisiler, EPDK’dan
aldiklar1 bir yetkilendirme ile faaliyet yiiriitseler de, bu faaliyet tamamen bu kisinin
tasarrufu ve takdirine terk edilmediginden, idarenin hizmetten yararlananlara karsi
sorumlulugu devam eder. Bu denetim, basit bir kolluk denetiminin Gtesinde, mali ve
teknik konular basta olmak {izere, hizmetin geregi gibi islemesi i¢in ihtiya¢ olan tiim
konular1 kapsayan ‘faaliyetin ve imtiyazcimin her bir noktasina niifuz eden

icsellestirilmis bir denetim”dir?®’, Genel kolluk denetiminde temelde, “kamu diizeninin

28 Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarin “Ama¢” kenar bashikli ilk maddelerinde, piyasa
faaliyetlerinin seffaf ve istikrarli bir sekilde yiiriitiilmesine yer verilmistir. LPG ve petrol sektorlerinde
faaliyetlerin esitlik¢i bigimde siirdiiriilmesi, elektrik ve dogal gaz sektorlerinde ise mali agidan giiglii
bir piyasa yapisinin olusturulmasi vurgulanmistir. 6446 sayili Kanun’un 1’inci maddesine gore,
“elektrigin yeterli, kaliteli, siirekli, diisiik maliyetli ve ¢evreyle uyumlu bir sekilde tiiketicilerin
kullanimina sunulmasi i¢in rekabet ortaminda 6zel hukuk hiikiimlerine gore faaliyet gosterilmesi”; 4646
sayili Kanun’un 1’inci maddesine gore, “dogal gazin kaliteli, siirekli, ucuz, rekabete dayali esaslar
cercevesinde gevreye zarar vermeyecek sekilde tiiketicilerin kullanimina sunulmasi ve ayrica dogal gaz
pivasasinin serbestlestirilmesi”’; 5015 sayil1 Kanun ve 5307 sayili Kanun’un 1’inci maddelerine gore
ise, yurt i¢i ve yurt dis1 kaynaklardan temin olunan LPG ve petroliin “dogrudan veya islenerek giivenli
ve ekonomik olarak rekabet ortami igerisinde kullanicilara sunulmasi” kapsaminda piyasa
faaliyetlerinin sektorel farkliliklara uygun bigimde gergeklestirilmesi ic¢in gerekli diizenleme,
yonlendirme, gézetim ve denetim faaliyetlerinin yapilmasi amaglanmaktadir.

27 “Jesellestirilmis denetim” kavram igin bkz. Ulusoy, Kamu Hizmeti, s. 16.
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korunmasi”na yonelik “dissal” bir denetim varken, buradaki denetimde, “hizmetin
geregi gibi islemesi” amaciyla gergeklestirilen i¢sel bir “kamu hizmet denetimi”dir?®e,
EPDK’nin ekonomik kolluk olarak uyguladig1 denetim ve gozetim yetkisinin, kamu

hizmetine egemen olan ilkeleri kapsamina alir uygulandigi goriilmektedir?®.

Ekonomik kolluk olarak Kurul, piyasa faaliyetleri?® ile ilgili sahip oldugu
denetim ve gozetim yetkisini, resen harekete gectigi durumlarda “kolluk faaliyetinin
onleyici islevi”, ihbar veya sikayet veya diger kamu kurumlarinin bildirimi ile harekete
gectigi  durumlarda ise “kolluk faaliyetinin tedip edici iglevi” seklinde
gerceklestirmektedir?'!. Kurul’un resen ya da bir ihbar veya sikayet veya bildirimle
harekete gegmesinden bagimsiz olarak her durumda gorev ve yetkilerini, kamu
menfaatine uygun bir sekilde yerine getirmesi beklenmektedir?'?. Su halde, resen
aragtirma kapsaminda EPDK’nin gbzetim ve denetimi sadece bir yetki degil, ayni
zamanda sakinamayacagi bir gérev niteligindedir.

213 sngoriildiigii iizere, bir konuyla

Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda
ilgili 6n arastirma yapilmasi veya sorusturma agilmasina dair verilecek karar, Kurul’un

resen ya da Oniine gelen ihbar veya sikayetleri dikkate alarak harekete gectigi

208 Ulusoy, kamu hizmeti denetimi-kamu diizeni denetimi arasindaki farki isaret ederken restoranlarin
denetimi Ornegini vermekte ve idarenin bu durumda yemeklerin sagliga uygun olup olmadigim
denetleyebilecegini ancak kullanilan yagin cinsine karisgamayacagini belirtmektedir. Dogal gaz dagitim
hizmetinde ise sirketin kullanacagi boru tipi ve ekipmanlarina kadar idarenin bir denetim yapabilecegini
vurgulamaktadir. Ulusoy, Kamu Hizmeti, s. 16.

209 Dogal gaz sektdriine iliskin faaliyetlerin, kamu hizmeti ilkelerine uygun bir sekilde yiiriitiilmesi
gerektigine iliskin agiklamalari igin bkz. A. Yayla, a.g.e., s. 99 vd.

210 piyasa faaliyetleri, enerji sektorlerini diizenleyen kanunlara gore farkli sekilde tammlanmigtir. Buna
gore, 4646 sayili Kanun’un 3/36 maddesinde piyasa faaliyeti kavrami, “Dogal gazin iletim, dagitim,
toptan satig, ithalat, ihracat ve LNG tesislerinde sivi olarak veya yer alti ve yer iistii tesislerinde gaz
veya sikistirilmis gaz olarak depolanmasi dahil olmak iizere alimi, satimi veya hizmet ve ticari
faaliyetleri ile bu faaliyetlere iliskin islemlerden olusan faaliyeti” olarak tammlanmistir. Kanun
koyucunun, “hizmetin, ticari faaliyetten ayri ve farkli bir statiiyii ifade etmek” igin hizmet ve ticari
faaliyet kavramlarini birlikte kullannus oldugu diisiincesiyle, belirli piyasa faaliyetlerinin kamu hizmeti
niteliginde oldugu anlami ¢ikarilabilir. A. Yayla, a.g.e., s. 38. Enerji sektorlerini diizenleyen diger
kanunlardaki ilgili diizenlemeler i¢in bkz. 6446 sayili Kanun m. 4/1; 5015 sayili Kanun m. 2/34; 5307
sayil1 Kanun m. 2/1/(v).

21 Aksoylu, idari Usuller, s. 8

212 Akyilmaz, a.g.e., s. 131.

213 4646 sayili Kanun m. 10; 5015 sayili Kanun m. 21/; 5307 sayili Kanun m. 18: “Kurul, re’sen veya
kendisine intikal eden ihbar veya sikayetler iizerine dogrudan sorusturma agilmasina ya da sorusturma
agilmasina gerek olup olmadiginin tespiti i¢in 6n arastirma yapilmasina karar verir. On arastirma ve
sorusturmada takip edilecek usul ve esaslar, Kurum tarafindan yiiriirliige konulacak yonetmelikle
diizenlenir.”. 6446 sayili Kanun’da ise, elektrik sektdrii i¢in konuyla ilgili bir diizenleme
bulunmamaktadir. Bkz. Dipnot 114-115.
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214 ise

durumlarda verilmektedir. LPG ve petrol sektorlerine iliskin yonetmeliklerde
ihbar ve sikayetlere iliskin hiikiimler diizenlenmis olup, “lisanssiz piyasa faaliyeti
vapildigt ya da kacak akaryakit ikmal edildigi konusundaki somut ihbar ve sikayetler
ile adli veya miilki makamlar, kolluk kuvvetleri ve diger kamu kurum ve
kuruluglarimin  bu konudaki bildirimleri iizerine” EPDK’nin, ilgili merciler
tarafindan baslatilan denctimlere katilabilecegi Ongorilmistir. Ancak enerji
mevzuatinda “ihbar”, “sikayet” ve “bildirim” kavramlarinin tanimlarina yer
verilmemistir. Su halde, ihbar ve sikayetlerin denetim, 6n arastirma ve sorusturma
asamalarinda Kurul’u harekete geciren bir “duyuru” olarak ayni1 hukuki sonuca hizmet
ettigi ifade edilebilirs, Kurum’un “bildirim(ler)” vasitasiyla haberdar oldugu belirli
denetim stireglerine®, kendi personelini gérevlendirerek veya “Kurum adina denetim

yvapmakla yetkilendirilen diger kamu kurum ve kuruluslarindan protokol kapsaminda

talepte bulunarak” miidahil olmas1 miimkiindiir.

C. On Arastirma Ilkesi
On arastirma ilkesi, bir konunun ayrmtili olarak incelenmesinin gerekip
gerekmedigini ortaya koyan bir “siizge¢ islevi” gorerek “ayrintili inceleme usulleri”

uygulanmadan once “dn incelemeden gegirilmesi” anlamina gelmektedir?’. Genel

214 LPG Denetim Y®&netmeligi m. 14; Petrol Denetim Y&netmeligi m. 15.

215 Enerji sektorlerini diizenleyen yonetmeliklerde, ihbar ve sikayetlerin birbirinden ayr1 olarak
diizenlenmis oldugu hiikiimler de bulunmaktadir. Bir 6rnek vermek gerekirse LPG ve petrol
sektorlerinde; akaryakit, madeni yagi ve LPG ile ilgili her tiirlii emtianin niteligi ya da teknik
diizenlemelere uygunluguna iliskin siiphe nedeniyle tiiketicilerin yapacagi ihbar ve sikayetlerin,
Kurum’dan o6nce bu iriinlerin “satin alindigi kisive ve/veya bu kisinin tedarik¢isine” yapilmasi
gerekmektedir. Tedarikgiye yapilan “sikayete otuz giin igerisinde hi¢ veya tatmin edici cevap
alinamadigr” durumda, Kurum’a basvuru yapilabilecegi ongoriilmiistiir (Petrol Denetim Y dnetmeligi
m. 15/2; LPG Denetim Yonetmeligi m. 14/1). Ancak ilgili yonetmeliklerde, tedarik¢iye yapilan ihbara
cevap verilip verilmemesi hakkinda herhangi bir diizenleme ongoériillmemistir. Ayrica kanun koyucu iki
kavrami1 yan yana kullandiysa abesle istigal etmeyecegine ve gereksiz tekrar yapmayacagina gore, bu
kavramlarin farkli anlamlar1 olsa gerekir. Ceza hukuku doktrinine gore ihbar, “su¢ islendiginin, sikayet
seklinde yapilan basvurular haricinde adli makamlara ve kolluk giiclerine bildirilmesi” anlamina
gelirken, “sugtan zarar gérenin ihbarina” sikayet adi verilmektedir. Nur Centel /Hamide Zafer, Ceza
Muhakemesi Hukuku, 5. Bast, Istanbul: Beta Yaynevi, 2008, s.86.; Nurullah Kunter /Feridun Yenisey
/Ayse Nuhoglu, Ceza Muhakemesi Hukuku, 16. Basi, Istanbul: Beta Yayinevi, 2008, s. 1142; Osman
Yasar, Uygulamah ve Yorumlu Ceza Muhakemesi Kanunu, 5. Baski, Cilt 1, Ankara: Seckin
Yaymnevi, 2011, s. 1825.

2186 LPG Denetim Y&netmeligi m. 14/7; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 15/7.

27 Aksoylu, idari Usuller, s. 12.
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Idari Usul Kanunu Tasarisi’nm?® 24’{incii maddesinde®® bu ilke su hiikiimle ifade
edilmistir: “Yetkili idari makamlar, idari faaliyet alaninda meydana gelen bir olay
ogrenmeleri tizerine, bir on inceleme yaptirdiktan sonra, teknik bilgiye sahip kamu
gorevlilerinden bir ekip olusturup, gerekli aragstirma veya sorusturmayt yaptirirlar.”.
Enerji sektorlerine iliskin diizenlemelerde, “sorusturma agilmasina gerek olup
olmadiginin tespiti i¢in on arastirma yapilmasi” Ongoriilmiis olup; 6n arastirma
ilkesini, 6n arastirma asamasini da igine alan bir ilke olarak degerlendirmek gerekir.
Buna gore, Kurum’un izledigi idari usulde bir konunun asil ve ayrintili aragtirmaya
tabi olmadan 6nce bir 6n aragtirmadan gegirilmesi yontemi, hizmet ettigi 6nemli
islevler dolayisiyla kabul edilmekte (1); bu siireg sonucunda farkli kararlar verilmesi

soz konusu olabilmektedir (2).

1. On Arastirma Ilkesinin Islevi

Idari sorusturma siirecinin detayli usul iglemlerini icermesi nedeniyle, bir
konuyu enine boyuna degerlendirmek i¢in konunun bir 6n inceleme siizgecinden
gecmis olmasi gerekmektedir. On arastirma ilkesi, belirli kosullarin gergeklesip
gerceklesmedigi konusunda 6n inceleme yapilarak usul islemlerini kolaylastirmayi?2°
ve hizlandirmay1??* amaglamaktadir. Nitekim enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarin
gerek¢e maddelerinde belirtildigi tizere, sektor faaliyetlerinin “hizli, siirekli ve daha
diizenli bir sekilde yiiriitiilmesi” i¢in On arastirma ilkesi benimsenmistir??2, Buna baglh
olarak, EPDK tarafindan c¢ikarilan yonetmeliklerde, bir yandan olasit bir haksiz
sorusturmanin baslamasrtyla ilgili kisi lizerinde dogabilecek agir sonuglarin, diger
yandan mevzuat ihlali ithtimali olan bir fiilin denetimsiz kalmasinin engellenmesi i¢in

on inceleme iglemlerine yer verilmistir??,

218 Genel Idari Usul Kanunu Tasarisi, Adalet Bakanlig1 tarafindan yapilmis bir galisma olup, 15.09.2008
tarihinde Bakanlik tarafindan Bagbakanlik’a gonderilmistir. Tasari’nin metni ve gerekgeleri igin bkz.
www.kgm.adalet.gov.tr (E.T: 18.10.2018).

219 Genel Idari Usul Kanunu tasarsina iliskin bkz. Hasan Dursun, “Idari Usul ve Sekil Tlkeleri ile Genel
Idari Usul Kanunu Ontasarisina Elestirisel Bir Yaklasim”, Tiirk idare Dergisi, 2007, Say1: 454, s. 99-
128; Yildirim /Yasin /Karan /Ozdemir /Ustiin /Tekinsoy, a.g.e., s. 548-560.

220 Aksoylu, idari Usuller, s. 12.

221 Akyilmaz, a.g.e., s. 128.

222 4646 sayili Kanun’un gerekgesi igin bkz. https://www?2.tbmm.gov.tr/d21/1/1-0836.pdf (E.T:
0107.2019). 5015 sayili Kanun’un gerekgesi i¢in bkz. https://www?2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0691.pdf
(E.T: 01.07.2019).

223 [1gili yonetmeliklerde, Kurul’a intikal eden ihbar veya sikayetlerin ciddi ve somut verilere dayaniyor
olmasi aranmaktadir. Bkz. LPG Denetim Yonetmeligi m. 14/4; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 15/7.



http://www.kgm.adalet.gov.tr/
https://www2.tbmm.gov.tr/d21/1/1-0836.pdf
https://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0691.pdf
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Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda?, “Kurul, re’sen veya kendisine
intikal eden ihbar veya sikayetler iizerine dogrudan sorusturma ag¢ilmasina ya da
sorusturma agilmasina gerek olup olmadiginin tespiti i¢in 6n arastirma yapilmasina
karar verir.” hitkkmiine yer verilmistir. S6z konusu hiikiimden, ilgili kanunlarda agik¢a
ongoriilen durumlar®® disinda, dogrudan sorusturma agilmasina karar verilmeyecegi
anlami ¢ikarilmamalidir. On arastirma ve sorusturmalarda izlenecek usul ve esaslari
diizenleyen ilgili yonetmeliklerde??, Kurul’a intikal eden ihbar ve sikayetlerin isleme
konulmayabilecegi haller diizenlenmistir??’. Su halde, Kurul veya yetkili birimin ihbar
veya sikayet ile harekete gectigi durumlarda, basvuru reddedilerek 6n

arastirma/sorusturma agilmamasi yoniinde de bir karar verilebilmektedir.

Sorusturma siirecinden dogan ayrintili usul iglemlerine dogrudan baslamadan,
bir konunun 6n inceleme sonucunda 6n arastirma ve/veya sorusturma kapsami disinda
birakilmasinda, etkili denetim agisindan herhangi bir sakinca bulunmamaktadir.
Aksine bu asamali siire¢, yukarida belirtildigi {izere, bagta masumiyet karinesi olmak
iizere, olas1 haksiz sorusturma siirecinin ilgilisi tizerinde dogurabilecegi agir usuli
sonuclarin 6niine gegilebilmesini saglamaktadir. Goriildiigii iizere, 6n arastirma ilkesi,
Kurum’a intikal eden olaylardan, Kurum’un denetim yetkisine girmeyen bir konu ile
denetim yetkisinde olsa dahi hukuka aykir1 olmadigi bariz olan islemlerin
ayiklanmasini saglamaktadir. Bu nedenle, 6n arastirma ilkesi, enerji sektoriiniin tabi
oldugu kanunlarda ve yonetmeliklerde “On arastirma” olarak adlandirilan ve dar
anlamda 6n arastirma usulii olarak nitelendirilebilecek usul islemini de igine alan, daha

genis kapsamli bir ilke konumundadir.

224 Bkz. Dipnot 114-115.

225 Ornek olarak bkz. 5015 sayili Kanun m. 20/2: “b)Lisans sahibi kisiler hakkinda, bu Kanuna, ikincil
mevzuata veya lisans hiikiimlerine, Kurul kararlarina aykiri davranilmas: halinde, niteligi itibariyla
diizeltme imkdni olmayan fiiller ile 5607 sayili Kanunda belirtilen akaryakit kacak¢iligina iliskin fiiller
icin ilgilisi hakkinda Kurum tarafindan dogrudan idari sorusturma baslatilarak gerekli yaptirimlar
uygulanir. Lisans sahibinin ilgili piyasa faaliyeti niteligi itibariyla diizeltme imkani olmayan, kdtiiniyet
veya tehlikeli eylem sonucunu doguran fiilleri nedeniyle Kurumca gegici olarak durdurulabilir.”.

226 Flektrik Denetim Yonetmeligi m. 15/2; Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 15/2: “...ihbar veya
sikayetlerden isimsiz, imzasiz veya adres belirtilmemis olanlar ile kapsam olarak on arastirma ve
sorusturma yapilmasi igin yeterli bulmadiklarini isleme koymayabilir.”. LPG Denetim Yonetmeligi m.
14/4: “Ad-soyad, imza veya adres unsurlarimdan herhangi birini tagimayan veya genel nitelikli
yakinmalart iceren ihbar ve sikayet dilekceleri isleme konulmaz. Ancak bu gibi dilekceler somut
bilgilere dayandiriliyor veya ekinde inandirici belgeler tasiyor ise isleme konulabilir.”.

227 [1gili yonetmeliklerde, adli veya miilki makamlar ya da kolluk kuvvetleri ile diger kamu kurum ve
kuruluslari tarafindan yapilan bagvurularin igleme konulmamasina imkan veren herhangi bir diizenleme
yapilmamigtir.
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2. On Arastirma Sonunda Verilebilecek Kararlar

Bir konuyla ilgili 6n arastirma yapilip yapilmamasi konusunda gerceklestirilen
“on inceleme” siirecine enerji mevzuatinda yer verilmemis olmasa da?®, ihbar veya
sikayetin, belirli sekil kosullarini tasiyip tasimadigr veya Kurul’un Oniine getirilen
meselenin On arastirma ve/veya sorusturma baslatmak icin yeterli olup olmadig
hususlarinin fiilen 6n incelemeden gegirildigini kabul etmek gerekir?®. Buna gore,
Kurul’un resen veya 6n inceleme sonucunda isleme koymaya uygun nitelikte oldugu
tespit edilen ihbar veya sikayetlerle harekete gectigini sdylemek daha yerinde

olacaktir.

O halde, bir konuyla ilgili sorusturma agilmasina gerek olup olmadiginin
tespitinin yapilmasi ig¢in On arastirma karari (a), dogrudan ya da alinan 6n arastirma
karar1 sonucunda sorusturma agilmasina gerek goriilmesi halinde sorusturma karar1 (b)
verilmekte olup; ilgili mevzuatta, olagan On arastirma ve sorusturma siirecleri
isletilmeksizin baslatilan “istisnai” nitelikte bir sorusturma karari (C) ve “atipik” tedbir

karar1 (d) da 6ngoriillmistiir.

a. On Arastirma Karan

Enerji sektorlerine iliskin diizenlemelerde® belirtildigi lizere, enerji piyasasinda
faaliyet gosteren gercek veya tiizel kisilerin, sektorii diizenleyen kurallara aykirilik arz
eden davranislar ile ilgili bir ihbar veya sikayetin olmasi ya da Kurul’un bdyle bir

durum karsisinda resen harekete gecmesi halinde, sorusturma agilmasina gerek olup

228 21.06.1997 tarihli ve 23026 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmis olan Rekabet Kurumu Caligma
Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik’in 55’inci maddesinin birinci fikrasinda yer alan “ilk inceleme”,
Rekabet Kurumu’na bir bagvuru yapilmasi halinde, bagvuru konusuna iligkin ihlal iddiasinin Kurum’un
denetim yetkisi kapsaminda olup olmadiginin tespiti i¢in dngdriilen bir usul agamasidir. Detay i¢in bkz.
Aksoylu, idari Usuller, s. 13.

229 petrol Denetim Yonetmeligi m. 15/3: “Ihbar ve sikayet dilekgelerinde; sikayet¢inin adi-soyad,
imzasi, T.C kimlik numarast ile is veya ikametgah adresinin belirtilmesi gerekir. Ihbar ve sikayet
dilekgelerine ihbar veya sikayete konu satis belgesinin asli veya fotokopisi ile konu ile ilgili daha once
yapilan basvuru ve iglemlere iligkin bilgi ve belgeler eklenir.”. LPG Denetim Yonetmeligi 14/4:
“Kuruma sunulan ihbar ve sikayet dilek¢elerinde; sikayetcinin adi-soyadi, imzasi, T.C kimlik numarasi,
is veya ikametgah adresiyle birlikte soz konusu sikayete iligkin bilgi ve belgeler yer alir. Ihbar ve sikayet
dilekgelerine ihbar veya sikayete konu satis belgesinin asli veya fotokopisi ile konu ile ilgili daha énce
yapilan basvuru ve islemlere iligkin bilgi ve belgeler eklenir.”.

230 4646 sayilh Kanun m. 10/1; 5015 sayili Kanun m. 21/1; 5307 sayili Kanun m. 18/1; Dogal Gaz
Denetim Yonetmeligi m. 15/1; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 15/1; LPG Denetim Ydnetmeligi
18/A; Petrol Denetim Yonetmeligi 19/A.
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olmadigimmin tespiti icin belirli durumlar haricinde?® Oncelikle ©n arastirma
yapilmasina karar verilmektedir. On arastirma yapilmasi1 karar1 alinmasi sonucunda,
hakkinda 6n arastirma usulii yiiriitilen kisiye s6z konusu kararin teblig edilmesi
hususunda bir diizenlemeye ilgili mevzuatta yer verilmemistir. Ancak ilgili
yonetmeliklerdeki bazi maddelerde, 6n arastirma karar1 verilmesi halinde, konuyla
ilgili Kurul’u harekete gegiren ihbar veya sikayet sahibi kisilere “/iizum gériilmesi

halinde” yazil1 bilgi verilebilecegi belirtilmistir?®2.

Kurum’un denetim yetkisi kapsamina giren bir konuyla ilgili, sorusturma agilip
acilmamasi gerektiginin hazirlanan bir rapor ile tespit edilmesi siirecini baslatmak
lizere 6n arastirma karar1 tesis edilmektedir. On arastirma kararinin hukuki niteligi,
“idari karar alma siireci icinde gerceklestirilen islemler arasinda ancak nihai islemin
iptal davasina konu olabilecegini ongoren zincir islem kuraminin” terk edilmesini
saglayan “ayrilabilir iglem kurami”?*® ¢ergevesinde belirlenebilir. Kuskusuz bu tespit,
On aragtirma kararmin iptal davasina konu edilip edilemeyecegini anlamak acisindan
da 6nem tasimaktadir. Ayrilabilir islem kuramina gore, nihai bir idari karar alma
zincirinin par¢asint olustursa dahi, “yer aldiklar: idari siire¢ ve statiilerden bagimsiz
olarak farkl birtakim hukuki sonuglar yaratabilen islemler” bash basina iptal davasina
konu edilebilirz¢. On arastima karari, rapora dayali, kesin ve yiiriitiilebilir nitelikte bir

nihai karara iliskin ve icrai olmayan bir hazirlik islemi®® olarak 6gretide®® ve

231 5015 sayili Kanun m. 20/2(a), m. 20/2/(b); 5307 sayili Kanun m. 17/2/(a), 17/2/(b).

232 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 17 ve Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 17°de, duyuru ile
Kurul’u harekete geciren kisilere, yazili olarak bilgi verilmesinin Kurul veya Kurul tarafindan yetkinin
devredilmesi halinde Kurul Baskani/Denetim Dairesi Bagkani tarafindan liizum goriilmesi halinde
kararlastirilabilecegi diizenlenmektedir. Ancak ihbar veya sikayet sahibi kisilere yazili bilgi
verilmesinde goriilecek liizumun hangi objektif dlgiite gore belirlenecegine iligskin olarak herhangi bir
diizenlemeye yer verilmemistir. Bu nedenle s6z konusu diizenlemenin, LPG ve petrol sektoriinii de
kapsayacak ve on arastirma yapilmasina karar verildigi takdirde duyuru sahibine bu durumun her
durumda teblig edilmesi yoniinde degistirilmesi, yonetimde agikligin saglanmasina da hizmet edecektir.
233 Bkz. Erkut, “islemin Kimligi”, s. 128 vd.

B4 Ag.e., s. 130.

35 Ag.e., s. 139: “Bu tiir islemlerin, kesin ve nihai islem olan idari-icrai islemi ortaya ¢ikarmak
amacwyla yapildiklari; herhangi bir kisiyi ya da konuyu dogrudan dogruya hedef almadiklar: ve
dolayisiyla da iigiincii kisilerin hukuksal durumlar: iizerinde tek baslarina bir hukuksal deger
tasimadiklar: savlari, bunlarin dogrudan dogruya iptal davasina konu olusturamayacaklarina dayanak
olusturmaktadir.”.

2% A, Yayla, a.g.e., s. 331. Benzer konuyla ilgili, ihtarm kisinin haklar iizerinde etki dogurdugunun
kabul edilmesine ragmen, bagli oldugu zincir islemin tekemmiiliine gore icrai niteligine kavusacagindan
bahisle ihtarin tek basina dava konusu yapilamayacagina (ayrilabilir bir islem olmadigina) iliskin
aciklamalar i¢in bkz. Cakmak, a.g.e., s. 340.
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uygulamada®’ kabul edilmekte ve dolayisiyla 6n arastirma kararinin (“kesin ve
yiirtitiilebilir nitelikte bir idari islem” olmamasi sebebiyle) basli basina dava konusu
edilemeyecegi gorlisli savunulmaktadir. Ancak enerji piyasasi diizenlemelerine gore;
On arastirma karari ile idarenin 6n arastirmaya konu olan ilgililerden bilgi, belge isteme
ve arastirma iglemleri yapma yetkisinin dogdugu, bu haliyle hakkinda 6n aragtirma
yiriitiilen ilgilinin hukuki statlisinde bir degisiklik meydana geldigi, bazi
yiikiimliiliiklere tabi oldugu géz oniine alindiginda, ilgilinin menfaatinin etkilendigi
acik olup, 6n arastirma kararmin 2577 sayili ve 06.01.1982 tarihli Idari Yargilama
Usulit Kanunu’nunz® 14/3/(d) maddesi?®* agisindan yiritiilebilir nitelikte oldugu
sonucuna varilabilir. Ote yandan, 6n arastirma karar1 nihai karar1 olusturmak igin
gerekli arastirma ve incelemenin yapilmasina iliskin izlenen idari usul zincirinde bir
halka islem niteliginde olsa da, 6n arastirma siireci iginde usuli olarak kesin nitelikte
bir islem oldugundan®?®, “ayrilabilir islem teorisi” kapsaminda 6n arastirma kararinin

kesin nitelikte oldugu ve tek basina dava konusu olabilecegi kabul edilmelidir.

Enerji sektorlerine iligkin ilgili yonetmeliklerde®, 6n arastirma karari iizerine
yapilan incelemenin iki tiir kararla sonuglanabilecegi éngdriilmiistiir. On aragtirmanin
yapilmasi sonucunda (Kurul veya yetkinin devredilmesi halinde baskan ya da daire
baskan1 tarafindan), sorusturma agilmasi ya da agilmamasi hususunda bir karar
verilecektir. Idarenin sorusturma agilip agilmayacagi noktasindaki takdirini hangi

Olciite gore kullanacagi noktasinda somut bir diizenleme bulunmamakla beraber, 6n

27 Dan. 10. D., E. 2003/6039, K. 2004/203, T: 16.01.2004 (Aksoylu, idari Usuller, s. 138, 139):
”Rekabet Kurumu'nun én arastirma karart almasi ve bu karar geregi yaptigi islemler, bu asamada
davacinmin hukuki durumunda degisiklik yaratan, idari davaya konu edilebilir, kesin ve yiiriitiilmesi
gereken bir islem niteliginde bulunmadigindan, incelenmesine olanak bulunmamaktadir. Rekabet
Kurumu uzmanlarimin on arastirma swrasinda ve sonrasinda yaptigr ¢alismalarin, delilleri toplama
bigciminin Kanun’'un ongordiigii usile uygun olup olmadigi, ancak Kurul'un bu bilgi ve belgeleri
degerlendirerek kesin ve yiiriitiilmesi gerekli nitelikte tesis ettigi isleme yonelik olarak a¢ilan davada
incelenebileceginden, bu islemlerin yok hiikmiinde oldugunun tespiti isteminin de bu asamada inceleme
olanag bulunmamaktadir.”.

238 RGTS: 20.01.1982/17580.

29 “[dari islemler hakkinda yetki, sekil, sebep, konu ve maksat yonlerinden biri ile hukuka aykir
olduklarindan dolayt iptalleri i¢in menfaatleri ihlal edilenler tarafindan agilan iptal davalary(...)”

240 Bu agiklamalar, sorusturma agilmasi karari igin de gegerlidir. Zira, sorusturma agilmas: karari
sonrasinda, 6n arastirma siirecinden farkli olarak sorusturma yapmakla gérevli personelin, yerinde
inceleme yapma yetkisi de bulunmaktadir (Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 19; Elektrik Denetim
Yonetmeligi m. 19/1; LPG Denetim Yo6netmeligi m. 21; Petrol Denetim Ydnetmeligi m. 22/1).

241 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 16; Elektrik Denetim Ydnetmeligi m. 16; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 19; Petrol Denetim Yo6netmeligi m. 20.
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arastirma asamasinda elde edilen somut ve objektif deliller ve bulgular temelinde

sorusturma agilmasinin gerekli olup olmadigina karar verilmesi gerekir.

Sorusturma agilmamasi karari, tim sorusturma siirecini sonlandiran bir karar
olmasina ragmen bu karara kars, ilgililer tarafindan isletilebilecek, Kurum igi bir idari
itiraz siireci Ongoriilmemistir. Sorusturma ag¢ilmamasi kararmin, hakkinda 6n
arastirma yiiriitiilen ilgiliye teblig edilip edilmemesi ve On aragtirma siirecinde elde
edilen bilgi ve belgelerin iadesi ya da imhas1 konularinda da herhangi bir diizenleme
bulunmamaktadir. Ote yandan belirtmek gerekir ki, sorusturma agilmamasi karari,
4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerin Yargilanmas1 Hakkinda Kanun
(“4483 sayih Kanun™) kapsaminda sorusturma izni verilmemesine iliskin kararla
hukuki sonuglart bakimindan benzer nitelikte olup??; tiim idari sorusturma siirecini
sonlandiran bu kararin kesin ve yiiriitiilebilir nitelikte oldugu?*, ihbar eden, sikayetci
veya bu karardan dolay1 menfaati ihlal edilen herhangi bir kisinin bu karara kars:1 iptal
davasi agabicegi kabul edilmelidir. Ancak kararin bildirim ve yayima iliskin herhangi
bir usul 6ngoriilmemis olmasi bu nitelikte bir dava a¢ilmasi thtimalini fiilen son derece

zayiflatmaktadir.

b. Sorusturma Acilmasi Karari

Sorusturma ag¢ilmasi karari, 6n arastirma yapilmasi sonucunda sorusturma
acilmasi yoniinde bir tespitin yapilmasi veya dogrudan sorusturma agilmasini miimkiin
kilan bir diizenlemenin varlig1 hallerinde verilir. Sorusturmaya 6n arastirma karari
sonucunda ya da dogrudan baslanmasi arasinda hukuki sonuglari arasinda herhangi bir
fark bulunmamakta olup, her iki karar da ayn1 sorusturma siirecini baslatmaktadir?.

Sorusturma karar1 verilmesi, idari yaptirima baglanan fiillerin gerceklesmesine

242 Danistay kararlarinda 4483 say1li Kanun kapsaminda sorusturma izni verilmemesine iliskin kararin,
tim usul islemlerini sonlandiran nitelikte olmasindan hareketle, s6z konusu kararmn kesin ve
yiriitiilebilir nitelikte oldugu ve menfaati ihlal edilen kisilerin s6z konusu karara karsi dava
acabilecekleri kabul edilirken (Bkz. DIDDK, E. 2009/2525, T: 27.03.2013; DIDDK, E. 2012/1282, T:
27.03.2013; DIDDK E.2009/371, T: 27.03.2013; DIDDK, E.2012/1937, T: 27.03.2013) sorusturma
stirecini devam ettiren sorusturma izni verilmesi noktasindaki kararin kesin ve yiiriitiilebilir nitelikte
olmadig1 kabul edilmektedir (Bkz. DIDDK, E.2011/2006, T: 27.03.2013) (So6z konusu kararlar
yayimlanmamistir ve karar numaralaria ulagilamamastir.).

243 Aym yonde bkz. A. Yayla, a.g.e., s. 331,

24 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 17; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 17; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 20; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 21: “Dogrudan veya én arastirma neticesinde
sorusturma agilmasina karar verildigi takdirde...”.
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yonelik siiphenin agirliginin belirli bir esigi astigr anlamina gelmektedir. Bu siiphenin
agirliginin hangi esikte sorusturmaya sebep olacagi noktasinda objektif bir 6l¢iit ortaya
koymak oldukga gii¢ olup, bu konuda idarenin genis bir takdir yetkisine sahip oldugu;
s0z konusu takdir yetkisinin objektif kullanilip kullanilmadig1 yargisal denetime
tabidir®*®. Sorusturma ag¢ilmasina iliskin kararin, hakkinda sorusturma ag¢ilmasi karari
verilen kisilere teblig edilerek bildirilmesi konusunda, Kurum tarafindan ¢ikarilan
yonetmeliklerde, 6n aragtirma asamasinda oldugu gibi sorusturma agamasinda da

yeknesak bir diizenleme yer almamaktadir?.

Sorusturma agilmasi karari ile Kurul’un sorusturmaya iliskin tiim yetkileri, bu
yetkilerin kullanilmasina iliskin ayr1 bir karar alinmasina gerek olmadan,
kendiliginden ortaya ¢ikmaktadir. On arastirma kararmin kesin ve yiiriitiilebilir
nitelikte bir idari islem olduguna iliskin yukaridaki tartigmalar?’ sorusturma agma
karar1 acgisindan da gegerli olup, ayni gerekgelerle sorusturma agilmasi kararlarinin
kesin ve yiriitiilebilir nitelikte oldugu sonucuna varilabilir. Bu noktada, 4483 sayili
Kanun kapsaminda sorusturma izni verilmemesine iligkin kararlarin kesin ve
yuriitiilebilir nitelikte olduguna iliskin Danistay’in yaklasiminin, Kurum’un
sorusturma acilmamasina iliskin kararlarina da kiyasen uygulanabilecegi kabul
edilebilir. Ancak sorusturma agilmasina iliskin kararlar agisindan, 4483 sayili Kanun
kapsaminda verilen sorusturma izinlerinin 6zel bir usul kanunu (5271 sayili Ceza
Muhakemesi Kanunu) uyarinca yapilan sorusturma ve kovusturma asamasina iligkin
oldugu, ancak Kurul tarafindan verilen sorusturma agilmasi kararinin ayn1 kanunda
ongoriilen ve ayn1 menfaatin korunmasi amacina yonelik usuliin devamina iliskin
oldugu gbéz Oniine alindiginda, Kurum tarafindan verilen sorusturma acilmasi
kararinin, 4483 sayili Kanun kapsaminda verilen sorusturma izinlerinden idari islem

niteligi agisindan farki oldugu da ifade edilmektedir?*.

245 Bkz. “Yargisal Denetim”.

246 By noktada belirtmek gerekir ki, 6n arastirma yapilip da sorusturma agilmamasi ydniinde karar
verildigi durumlarda, hakkinda 6n arastirma yapilan kisiden konuyla ilgili bilgi istenmesi gibi bir talep
olmadig: takdirde, 6n arastirmanin tarafi olan kisinin kendisi hakkinda ytiriitiilen siiregle ilgili bilgi
sahibi olmasina iliskin herhangi bir diizenleme ilgili mevzuatta ongdriilmemistir. Bkz. “Bilgi Edinme
Hakk1”.

247 Bkz. “On Arastirma Karar1”.

248 S5z konusu tartismanin, 4054 sayili Kanun’undaki boyutu icin bkz. Aksoylu, idari Usuller, s. 22
vd.
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Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda, on arastirma ve sorusturma
islemlerini yiiriitme gorevi Kurul’a verilmis olup, 6719 sayili Elektrik Piyasasi
Kanunu Ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun’la 4628 sayili
Kanun’un 5’inci maddesinin dokuzuncu fikrasina eklenen hiikiim kapsaminda
Kurul’un bu yetkilerini devredebilecegi goriilmektedir?®. Enerji sektorlerini
diizenleyen yonetmeliklerde®®, sorusturma agilmasina karar verildiginde, Denetim
Dairesi Bagkani tarafindan gorevlendirilecek Kurum personelinin sorusturma siirecini
yiriitmesi diizenlenmistir. Ancak ilgili kanunlar uyarinca idari sorusturmanin
dogrudan Kurul tarafindan yiiriitilmesi halinde Kurul tyelerinden birinin
sorusturmact olarak gorevlendirilip gorevlendirilemeyecegine iliskin herhangi bir
diizenleme 6ngodriilmemistir. S6z konusu diizenleme eksikligi géz oniine alindiginda,
bagimsiz idari kurullarda, “adil yargilanma ilkesi geregi” iddia makamu ile karar
makaminin birbirinden ayr1 olmasi gerektigine iliskin Danistay ictihatlar1 geregince,
herhangi bir Kurul {iyesinin sorusturmaci sifatiyla atanamayacagi ve naip iiye olarak

gorevlendirilemeyecegi sonucuna varilmalidir?:,

Sorusturma acgilmasi karari, sorusturulacak gercek veya tiizel kisilerin kim
oldugu, sorusturulacak fiilin ne oldugu gibi konulara aciklik getirmekte;
sorusturmanin yol haritasin1 gostermektedir. Sorusturmacinin yetkisi, sorusturma
kararinda ve yetkilendirme kararinda sorusturmakla gorevli oldugu belirtilen ihlal
iddialar1 ile sinirli olup, sorusturmacinin sorusturma siirecinde farkli ve yeni ihlal
sliphesine ulasmasi durumunda, bu ihlal siiphesi hakkinda kendiliginden, atandigi
sorusturma kapsaminda bir inceleme yapamayacak; sorusturmacinin s6z konusu fiille
ilgili Kurum’a yapacagi bir “duyuru” iizerine On arastirma usuliinliin en bastan
isletilmesi ve sorusturmalarin birlestirilmesi gerekiyorsa buna iliskin yeni bir karar
alinmas1 gerekecektir. Aksi bir yaklasim, tek bir fiil a¢isindan sorusturma acildig

durumda, o sorusturmanin konusu olmamakla birlikte o sorusturma kapsaminda tespit

249 Bkz. Dipnot 118.

20 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 15/3; Elektrik Denetim Yénetmeligi m. 15/3; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 20/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 21/1.

21 Danistay 13’iincii Dairesi tarafindan incelenen bir konuda, sorusturmaci sifatin1 haiz olan Kurul
iiyesinin sorusturma konusuyla ilgili heniiz bir karar tesis edilmeden once goriisiinii olusturmasi ve
aciklamis olmasi nedeniyle, nihai karar toplantisina katilarak oy kullandigi Rekabet Kurulu Karari,
hukuka aykirt bulunmustur. Dan. 13. D., E. 2005/5985, K. 2005/4745, T: 27.09.2005. Ayrica bkz.
Tan, “Regiilasyon”, s. 31.
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edilen tiim fiiller acisindan ilgili kanun ve yonetmeliklerde Ongoriilen usul

giivencelerinin devre dis1 birakilmasi sonucunu doguracaktir.

c. Istisnai Sorusturma Kararlar

Enerji  sektorlerini  diizenleyen kanunlarda®?;, “dogrudan sorusturma
acilmasina” ya da “sorusturma agilmasina gerek olup olmadiginmin tespiti i¢in on
arastirma yapilmasina” karar verilmesi diginda baska bir usul belirlenmemisken,
Kurum tarafindan c¢ikarilan yonetmeliklerle istisnai sorusturma karari olarak
nitelendirilebilecek tiglincii bir karar tliriiniin pozitif zemini olusturulmaya
calisilmistir. Buna goére, “denetim raporlarinda tespit edilen ilgili mevzuat
hiikiimlerine aykiriliklarin... ayrica bir sorusturma yapimasina gerek olmayacak
derecede acik goriilmesi” durumunda, On arastirma ve/veya sorusturma raporu
hazirlanmasiyla sona eren olagan sorusturma siireci disinda, “farklilastirilmis” ya da

“istisnai” olarak ifade edilebilecek tigiincii bir sorusturma usulii yiritiilmektedir?,

On arastirma ilkesinin sagladig: giivencelerden yoksun birakilan ve kanunilik
ilkesi ile normlar hiyerarsisi geregince, kanunda agikca ongoriilen usuller disindaki
“denetim raporlarimin sorusturma raporu gibi degerlendirilebilecegi haller” olarak
ilgili yonetmeliklerde 6ngoriilmiis olan bu ii¢lincii tiir usuliin hukuka aykir1 oldugu
degerlendirilmektedir. Ancak s6z konusu hukuka aykiriliga ragmen, idari
diizenlemelere dayali olarak uygulamada sik¢a bagvurulan s6z konusu istisnai usuliin
incelenmesi gerekmektedir. Bu kapsamda, fiilin siibut derecesinin belirli bir agiklik
ve agirlikta olmasi (i) ve bu tespitin bir denetim raporuna dayanmasi kosuluyla (ii),
Kurum veya yetkili kuruluslar tarafindan yiiriitiilen denetimler sonucunda hazirlanan
denetim raporu, sorusturma raporu olarak degerlendirilmektedir. Su halde, kanun
koyucunun 6ngérdiigii 6n arastirma ve/veya sorusturma raporu hazirlanmasiyla sona
eren olagan sorusturma siireci disinda, Kurum’un ayri bir sorusturma usuli

olusturdugu sdylenebilir.

252 Bkz. 4646 sayili Kanun m. 10/1; 5015 sayili Kanun m. 21/1; 5307 sayili Kanun m. 18/1.
28 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 24/1; Elektrik Denetim Y6netmeligi m. 24/1; Petrol Denetim
Yonetmeligi m. 26/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 25/1.
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i.Fiilin Siibut Derecesinin Sorusturma Oncesinde Takdir Edilmesi

Ener;ji sektorlerine iliskin yonetmeliklerde®, “...piyasasinda faaliyette bulunan
tiizel kisilerin ilgili mevzuat hiikiimlerine aykirt faaliyet ve islemlerinden bu
Yonetmelikte diizenlenen on arastirma prosediiriine ve sorusturma raporu
diizenlenmesine gerek olmayacak derecede agik oldugu, ...belirlenenler igin...
sorusturmaya... ilgili tiizel kisiye... uygun bir siire®® verilerek yazili savunmasi
alinmak suretiyle baslanir.” bigiminde hiikiimlere yer verilmistir. Ilgili kanunlarda
diizenlenmis olan idari wusul giivencelerinin, Kurum tarafindan ¢ikarilan
yonetmeliklerle kaldirilmis olmasi1 bakimindan halen yiiriirliikte olan ilgili hiikiimler,

anayasal kanunilik ilkesine acik¢a aykiri bulunmaktadir.

Enerji sektorlerini diizenleyen kurallara aykirilik teskil eden bir faaliyet veya
islemin, “ayrica bir sorusturma yapilmasina gerek olmayacak derecede a¢ik™ oldugu
hallerde, “olagan” sorusturma usulii izlenmeksizin ve bir sorusturma raporu
hazirlanmaksizin, sorusturmaya dogrudan ilgiliden yazili savunmasi istenmesi
suretiyle  baslanmasi, kanunda  Ongoriilen idari  usul giivenceleri ile
bagdagmamaktadir®®. Zira fiilin siibut derecesinin farklilagmasi1 ya da ispatin
somutlagmasi ile olagan sorusturma usuliiniin tasidig1 gilivencelerin saglanmasi
arasinda herhangi bir illiyet bulunmamaktadir. Bununla birlikte, tiizel kisilerin hangi
faaliyet ve islemlerinin ©On arastirma prosediiriine ve sorusturma raporu
diizenlenmesine gerek olmayacak derecede agik mevzuat ihlali olusturacagina iliskin
higbir objektif kriter bulunmamaktadir. Ote yandan, &n arastirma ve sorusturma
gerektiren mevzuat ihlali durumuna iligkin hi¢bir diizenleme bulunmadigindan, 6n
arastirma ve sorusturma gerektirmeyen mevzuat ihlali durumlarinin belirlenmesi de

miimkiin degildir.

Sorusturma giivencesini ortadan kaldiran Petrol Denetim Y6netmeligi’nin

25’inci ve 26’nc1 maddelerinin iptali istemiyle agilan davada, Danistay 13’iincii

24 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 23/1; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 23/1.

25 By siire ilgili yonetmeliklerde, elektrik ve dogal gaz piyasasi icin en az on bes giin, LPG ve petrol
piyasast icin en az otuz giin olarak belirlenmistir. Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 23/1; Elektrik
Denetim Yonetmeligi m. 23/1. LPG Denetim Yonetmeligi ve Petrol Denetim Yonetmeligi’nde
sorusturmaya yazili savunma aliarak baglanmasini 6ngdren ilgili hiikiimler yiiriirliikten kaldirilmistir.
%6 Ali Ulusoy, “EPDK Uygulamalar1”, s. 184 vd.; Cakmak, a.g.e., s. 348 vd.; Ulusoy, idari
Yaptirimlar, s. 59.
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Dairesi?’ isabetli olarak, ilgili maddelerin iptaline karar vermistir. Kurum’un LPG
Denetim Yonetmeligi ve Petrol Denetim Yonetmeligi’nde degisiklik yapilmasina
iliskin olarak yayimladig: yonetmeliklerle?®®, LPG Denetim Y 6netmeligi’nin 24 iincii
ve Petrol Denetim Yonetmeligi’nin 25’inci ve 26’nct maddeleri yiiriirliikten
kaldirilmistir. Ancak Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi ve Elektrik Denetim
Yonetmeligi’'nde sorusturmaya dogrudan yazili savunma alinarak baglanmasini
ongoren ilgili hikkiimler halen yrtirliiktedir. Buna gore, ilgili enerji sektorlerinde ihlal
olusturdugu iddia edilen faaliyet ya da islemin, mevzuat ihlali gerektirmeyecek kadar
acik olduguna iligkin bir tespit yapildiktan sonra, artik bu tespit ile istisnai sorusturma

usuliiniin baglamis oldugu sdylenebilir.

ii. Denetim Raporlarinin Sorusturma Raporu Gibi Degerlendirilmesi
Denetim raporu®?, enerji sektorlerinde faaliyet gosteren kisilerin tiim faaliyet ve
hesaplarinin ilgili mevzuat hiikiimlerine uygun veya aykiri olarak gergeklestigine dair

tespitlere dayanmaktadir®®. Denetim raporunun temel esaslar1 ilgili kanunlarda

%7 Dan. 13. D., E. 2013/3649, K. 2019/2028, T: 12.06.2019 (Karar yayimlanmamustir.): *...Dava
konusu Yonetmelik maddeleri ile, Kurul'un om arastirma ve sorusturma prosediiriine gerek
duyulmamast halinde, herhangi bir on arastirma veya sorusturma yapmadan, yazui savunmalarini
almak kaydiyla ilgililer hakkinda dogrudan idari para cezasi uygulayabilecegi haller sayilmig
bulunmaktadir. Bir hiyerarsik normlar sistemi olan hukuk diizeninde alt diizeydeki normlarn,
yiiriirliiklerini iist diizeydeki normlardan aldiklart kuskusuzdur. Normlar hiyerarsisinin en iistiinde
evrensel hukuk ilkeleri ve anayasa bulunmakta ve bunlardan sonra gelen kanunlar, yiiriirligiinii
Anayasa'dan; diizenleyici idari iglemler ise kaynagini anayasa ve kanunlardan almaktadir. Nitekim,
belirtilen hiyerarsinin, yonetmelikler bakimindan ifadesi niteligindeki Anayasa'nin 124. maddesinde;
Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tiizel kisilerinin, kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin
ve Cumhurbaskanligr kararnamelerinin uygulanmasini saglamak ve bunlara aykirt olmamak sartiyla
yonetmelikler c¢ikarabilecekleri kuralina yer verilmistir. Tim bu agiklamalar bir arada
degerlendirildiginde, 5015 sayuli Kanun'un 6455 sayili Kanun'un 44. maddesiyle degisik 19. maddesinin
dordiincii fikrasina gore, idari para cezalarimin, ancak on arastirma ve sorusturma asamasinin
tamamlanmasindan sonra ve en geg ii¢ ay icinde karara baglanacagi yolundaki emredici kurala aykiri
sekilde, 6n arastirma ve sorusturma prosediirii uygulanmadan idari para cezas verilebilecek hallerin
diizenlendigi Yonetmeligin dava konusu 25. ve 26. maddelerinin, dayanagi kanuna aykirt hiikiimler
icerdigi anlasildigindan, dava konusu maddelerde hukuka uygunluk bulunmamaktadir.”.

28 RGTS: 21.06.2019/30808.

29 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 5/1 ve Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 6/1 uyarinca; bu
sektorlerde, “faaliyette bulunan gercek veya tiizel kisilerin denetimi, Kurul adina Daire Baskanliginda
gorevli Uzman ve/veya Uzman Yardimcilart eliyle veya Uzman koordinesinde Yonetim Hizmetleri
Uzmanlari vasitastyla yiiriitiiliir.”. LPG Denetim Yonetmeligi m. 5/1; Petrol Denetim Yo6netmeligi m.
6/1 uyarinca, “Kurum, piyasa faaliyetlerini kendi personeli veya gerektiginde diger kamu kurum ve
kuruluslar: personeli eliyle denetime tdbi tut/maktadir]”. Denetim yapmakla gorevlendirilen Kurum
personeli veya isbirligi protokolleri kapsaminda yetkilendirilen kurum personeli tarafindan hazirlanan
denetim raporu, Denetim Dairesi Baskanligi’na sunulmaktadir (Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m.
13/1; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 13/1; LPG Denetim Yonetmeligi m. 12/1; Petrol Denetim
Yonetmeligi m. 13/1).

20 Dogal Gaz Denetim Yonetmligi m. 6; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 6; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 5; Petrol Denetim Yo6netmeligi m. 5.
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belirlenmeksizin, denetim raporunun sorusturma raporu gibi degerlendirilebilecegi
hallerin ilgili yonetmeliklerde 6ngoriilmiis olmasi?®, sorusturma usuliiniin izlenmesi

icin diizenlenmis olan emredici hukuk kuralina aykirilik teskil etmektedir.

Denetim yapilan enerji sektoriine gore, denetim konusu da degiskenlik
gosterebilmektedir. Buna gore, LPG ve petrol sektorlerinde faaliyet gosteren kisilerin
s0z konusu faaliyet ve hesaplarinin ilgili mevzuata uygunlugu inceleniyorken®?, dogal
gaz ve elektrik sektorlerinde ise kisilerin faaliyet, uygulama, islem, hesap ve mali
tablolarinin ilgili mevzuat ile birlikte “genel kabul gérmiis muhasebe ilkelerine
uygunlugu” da incelenmektedir?®. Yine ilgili sektorlere bagli olan bir baska farklilik,
denetim raporunu hazirlamakla yiikiimlii olan (denetimi gerceklestiren) personel ile
ilgilidir. Buna gore, dogal gaz ve elektrik sektorlerinde denetim yapma ve denetim
raporunu hazirlama gorev ve yetkisi dogrudan EPDK personeline 6zgiilenmisken?*,
LPG ve petrol sektorlerinde denetleme ve denetim raporunu hazirlama gorev ve yetkisi
EPDK personeli veya “denetim faaliyeti kapsaminda isbirligi protokolii yapilan
kurulus”larn?® personeli tarafindan yerine getirilmektedir?®®. Ote yandan, LPG
sektoriinde denetimlerin yliriitilmesinin, 6zel denetim kuruluslarindan hizmet alim1
yoluyla da gerceklestirilebilecegi diizenlenmistir®”. Tlgili yonetmeliklerde?®, denetim

raporu Kurul giindemine oncelikle alinan konular arasinda sayilmstir.

%1 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 24/1; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 24/1; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 26/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 26/1. Ayrica konuya iligkin kapsamli tartigma
icin Bkz. Ulusoy, “EPDK Uygulamalar1”, s. 184 vd.

262 LPG Denetim Y&netmeligi m. 4/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 5/1.

263 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 23/1; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 23/1.

264 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 6/1; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 6/1.

265 petrol sektoriine iliskin olarak Sanayi ve Teknoloji Bakanlig1 ile 22.05.2005, Igisleri Bakanlig: ile
14.06.2005, Ticaret Bakanlig1 ile 08.11.2007 tarihinde ve LPG sektdriine iliskin olarak Icisleri
Bakanlig1 ile 14.06.2006, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi ile 28.06.2006, Ticaret Bakanlig: ile
08.11.2007 tarihinde, EPDK tarafindan isbirligi protokolleri imzalanmistir. EPDK 2018 Yili Falliyet
Raporu s. 43, 70, 72 (https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-raporlari, E.T: 01.07.2019).
266 PG Denetim Yonetmeligi m. 5/1; Petrol Denetim Y énetmeligi m. 6/1.

%7 PG Denetim Yonetmeligi m. 5/1. Ozel denetim kurulusu tarafindan kamu giiciiniin kullanilmasi ile
ilgili tartismalar i¢in bkz. “EPDK nin ‘Asli ve Siirekli’ Denetim Gérevinin Hizmet Alimi1 Yoluyla Ozel
Denetim Kuruluslar1 Tarafindan Yerine Getirilmesi”.

268 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 13/1; Elektrik Denetim Yénetmeligi m. 13/1; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 12/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 13/1.
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d. Atipik Tedbir Kararlar

On arastirma asamasi, maddi gercege ulasmaya yonelik bir hazirlik siireci olsa
da, LPG ve petrol piyasalarinda yiiriitiilen faaliyetler 6zelinde bu asamada idari
tedbirlerin uygulanmasi da s6z konusu olabilmektedir. LPG ve petrol sektorlerini
diizenleyen 1ilgili kanunlarda?°®, mihiirleme tedbirinin usul ve esaslarinin
yonetmeliklerde diizenlenmesi Ongoriilmiistiir. Buna gore, lisanssiz faaliyette
bulunuldugunun tespiti halinde?®, herhangi bir sorusturma giivencesi isletilmeksizin

ilgili tesisin miihiirlenmesine karar verilebilmektedir?™.

LPG veya petrol piyasasinda lisanssiz faaliyet gosterildigi veya kacak ya da
mengei belli olmayan iirlin ikmal edildigine dair somut ihbar veya sikayetler ya da
kamu kurumlarindan gelen bildirimler sonucunda, Denetim Dairesi Baskani, delillerin
yok olmadan konunun acil bir sekilde degerlendirilmesi amaciyla tedbir amacl bir
denetim baglatabilir. Kurul Baskani; konuyla ilgili bir Kurum personelini
gorevlendirebilecegi gibi, protokol kapsamindaki?’ ilgili kamu kurumlarina ve LPG
piyasasinda denetim yapmakla yetkilendirilmesi halinde 6zel denetim kuruluslarina
talimat verebilir. Lisansa tabi olan bir sektor faaliyetinin, ilgili gercek veya tiizel kisiler
tarafindan lisanssiz bir sekilde icra edildigi veya denetim konusu iiriiniin kagak veya
mengeinin belli olmadigr yoniinde ciddi emareler varsa, denetimle goérevli olan
personel tarafindan faaliyet veya ikmal islemi (denetim siirecinde) gecici olarak

miuhirlenebilir?s.

269 5015 sayih Kanun m. 20/2/(d); 5307 sayili Kanun m. 17/2/(c).

20 LPG Denetim Y&netmeligi m. 14/7; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 15/7.

271 Bayilik lisans1 olmadan lisansa tabi faaliyet gosteren davaci sirketin is yeri 10.08.2005 tarihinde
gergeklestirilen denetim sirasinda miihiirlenmis olup, davaci sirkete 31.10.2005 tarih ve 572/142 sayili
Kurul Karari ile idari para cezasi tesis edilmistir. Danistay 13’ilincii Dairesi’nin, davaci sirket hakkinda
idari para cezasi uygulanmasina iligkin incelemesinde, petrol piyasasinda lisanssiz bir sekilde bayilik
faaliyetinin yiiriitiildigiine iliskin idari para cezasi tesis edebilmek i¢in, “isletmeci gercek veya tiizel
kisinin ilgili donemde fiilen akaryakit alis veya satis1 yaptigina dair belgeler, lisanssiz olarak faaliyet
yiirtittiigti donemde gerceklestirilmis denetime ve sirketin fiilen faaliyette bulunduguna dair tutanaklar,
80z konusu tutanaklardaki ifadeleri ispata yarayacak ya da destekleyecek belgeler, muhasebe kayitlari,
ifade tutanaklari ya da davaci sirketin ilgili dénemde fiilen faaliyette bulundugunu hichbir siipheye yer
birakmayacak olgiide ortaya koyacak diger somut bilgi ve belgeler, ozellikle alis ve satis faturalar
ve/veya muhasebe kayitlar: gibi belgeler ’in tespit edilmis olmasi gerektigini ve bash bagina miihiirleme
tutanagina dayanarak idari para cezasina hilkmedilmesinin hukuka aykirt oldugu nedeniyle, s6z konusu
Kurul Karar’nin iptal edilmesi yoniinde karar vermistir. Dan. 13. D., E. 2014/897, K. 2016/367, T:
18.02.2016. Benzer yonde bkz. DIDDK, E. 2009/2333, K. 2010/2310, T: 09.12.2010
(www.kazanci.com, E.T: 01.05.2019).

272 Bkz. Dipnot 268.

273 LPG Denetim Yénetmeligi m. 14/7, m. 16/1; Petrol Denetim Yénetmeligi m. 15/7, m. 17/1.
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LPG Denetim Yonetmeligi ve Petrol Denetim Yonetmeligi’nin bu konuyu
diizenleyen ilgili maddelerinin son ciimlesinde, “Kurul gerek goriirse konu hakkinda
on arastirma ve/veya sorusturma agilmasina karar verir.” ifadesine yer verilmistir.
Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda bagh yetki olarak diizenlenen 6n aragtirma
ve/veya sorusturma agilmasina karar verme yetkisinin, Kurum tarafindan ¢ikarilan

yonetmelik maddeleriyle Kurul’un takdirine birakilmasi kanunilik ilkesine aykiridir?.

D. Resen Arastirma ilkesi

Idarenin, ele ald1g1 konuyla ilgili tiim bilgi ve belgeleri hukuka uygun bir sekilde
incelemek ve maddi gercege ulasmak i¢in ilgililerin talep ve iddialariyla bagl
olmaksizin resen arastirma yapma yiikiimliliigi, bir genel idari usul ilkesi olarak kabul
edilir?s(1). Dolaysizlik ilkesini de kapsayan (2), resen arastirma yetkisi, delillerin
toplanmasi basta olmak tiizere (3), diger bir¢ok usul isleminde (4) karsimiza

cikmaktadir.

1. Genel Olarak Resen Arastirma

4628 sayil1 Kanun’un genel gerekcesinde, devletin elektrik piyasasi tizerindeki
denetim ve gbzetim gorevini icra etmek tizere EPDK’nin kuruldugu belirtilmektedir?’.
Ener;ji sektorlerinde diizenleyen kanunlar ile, “saglam, siirdiiriilebilir ve saydam bir
enerji piyasasi olusturmak” amaciyla Kurul, sektor iizerinde yonlendirme, gbzetim ve
denetim yetkileriyle donatilmistir®’. 4628 sayili Kanun’un 4’tincii maddesinde,
“pivasa performansini izlenmesi’nin Kurum’un gorev ve yetkileri arasinda sayilmis
olmasi, Kurum’un gozetim yetkisinin pozitif temeli olarak degerlendirilebilir. Enerji
sektorlerine iliskin faaliyetlerin devamliligi ve aksamamasi icin siirekli isleyen ve
bilisim sistemine dayali teknik altyapiyla desteklenen bir gézetim mekanizmasinin

varlig1, ayn1 zamanda idari sorusturmaya konu olabilecek faaliyetlerin dogrudan Kurul

274 Bkz. Dipnot 118.

215 Ali Ulkii Azrak, “Idari Usul ve Yasalastirilmasi”, I. Ulusal idare Hukuku Kongresi, Ankara, 1990,
S. 826.

276 4628 sayili Kanun’un genel gerekgesinde, bagimsiz bir diizenleyici idare olarak, enerji sektoriindeki
kamu adina denetim ve gdzetim gorevini icra etmek lizere EPDK’nin kuruldugu ve teskilat yapisinin
belirlendigi ifade edilmektedir (https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem24/yil01/ss426.pdf, E.T:
14.11.2018)

277 Bkz. Cal, a.g.m., s. 105 vd.
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tarafindan tespit edilmesine de olanak saglamaktadir?®. Bu nedenle Kurul, diizenin
bozulmasina yonelik ihlallere ve hukuka aykir1 eylemlere karsi resen harekete gecme
kabiliyetine yetkin bir yapida kurulmustur. Bu bakimdan, gézetim ve denetim yetkisi

arasinda bir biitlinliik saglanmigtir.

Resen arastirma ilkesi, tiim sorusturma asamasina ve hatta Kurum’un diizenli
olarak gergeklestirdigi denetim siirecine?” sari olan bir ilkedir. Kurum gozetim ve
denetim faaliyeti kapsaminda, enerji sektorlerinde faaliyette bulunan kisilerin
faaliyetlerini, uygulamalarini, hesaplarini ilgili mevzuat hiikiimlerine uygunluklari
bakimindan diizenli olarak denetime tabi tutmaktadir?®. Bu kapsamda, yiiriitiilen
faaliyet, uygulama ve islemlerle veya piyasaya arz edilen {iirtinlerle?! ilgili olarak
inceleme yapilmasi ve hukuka aykiri bir durumun tespit edilmesi?®? halinde, “gerekli
vaptirnmlarin  uygulanmas: suretiyle yapilan ¢alismalar” denetim kapsaminda
Oongoriilmiistiir’®. Su halde, 6n arastirma ve/veya sorusturma silirecinden Ote,
Kurum’un siirekli bir kontrol islemi yiirtittiigli denetim faaliyetlerinde, dogrudan veya
dolayli olarak resen arastirma yetkisine sahip oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Ornegin, 6n arastirmaya gegmeden dahi, yapilan denetimler esnasinda, &n arastirma

278 5015 sayih Kanun’un 14’iincii maddesinin iigiincii fikras1 ve 5307 sayilhi Kanun’un 12’nci
maddesinin ti¢lincii fikrasinda, “Kurum 'un idari ve teknolojik yontemlerle denetim sistemi” kurmakla
gorevli oldugu diizenlenmistir. Ornek olarak, rafinerici lisansi sahibi, rafineri tesisinin devreye
alinmasindan itibaren iki yil iginde bilisim ve endiistriyel kontrol sistemlerini kurarak TS ISO/IEC
27001 Bilgi Giivenligi Yonetim Sistemi standardina uygun bir sekilde isletmek, s6z konusu standartlara
uygun bir sekilde faaliyetlerini gergeklestirdigini akredite bir kurumca belgelendirmek ile yikimlii
kilinmistir (17.06.2004 tarihli ve 25495 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmis olan Petrol Piyasasi Lisans
Yonetmeligi’nin 20/1/(n) maddesi).

279 EPDK min belirledigi program dahilinde “periyodik denetimler” yapildigima iliskin agiklamalar igin
bkz. Kayike1, a.g.e., s. 198.

280 EPDK 2018 Yili Falliyet Raporu s. 68 vd. (https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-
raporlari, E.T: 01.07.2019).

Bl LPG Denetim Yonetmeligi'nin 4’lincii maddesinin birinci fikrasinda ve Petrol Denetim
Yonetmeligi’nin 5’inci maddesinin 1’inci fikrasinda, sektore arz edilen LPG, petrol ve madeni yagin,
“teknik diizenlemelere uygunlugunun arastiriimasr” denetim kapsaminda yiiriitiilen ¢aligmalar arasinda
sayilmistir.

22 LPG Denetim Yonetmeligi'nin 4’lincii maddesinin birinci fikrasinda ve Petrol Denetim
Yonetmeligi’nin 5’inci maddesinin birinci fikrasina gore yapilan denetimler sonucunda, “hata,
aykirilik, usulsiizliik ve suiistimallerin tespit edilmesi halinde ilgili kanunlarda ongoriilen gerekli
yaptrimlarm uygulanmasi” 6ngériilmiistiir. Dogal Gaz Denetim Y 6netmeligi 5’inci maddesinin birinci
fikrasinda ve Elektrik Denetim Yonetmeligi 5’inci birinci fikrasinda, “aykirilik” ifadesi yerine
“muhteme! hata, noksanlk” hiikmii yer almaktadir. Ozellikle “muhtemel” hata ibaresinden, siipheli ve
ispat edilemeyen fiil nedeniyle idari yaptirim uygulanabilecegi anlami ¢ikmaktadir. [lgili
yonetmeliklerde, “hata, aykirilik, usulsiizliik ve suiistimal” kavramlari tanimlanmamis olup, muhtemel
hata ile hata arasindaki ayrimin neye gore yapilacag anlasilmamaktadir.

23 Dogal Gaz Denetim Yonetmligi m. 6; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 6; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 5; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 5.
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ve sorusturma asamalarinda oldugu gibi numune alma, ulusal marker kontroli, test ve
analiz gibi islemler®* yapilabilmektedir. Resen arastirma ilkesi, bir uyusmazligin
aydinlatilmasi i¢in gerekli olan arastirma ve inceleme siirecinin dogrudan ilgili makam
tarafindan yiiriitiilmesini 6ngérmektedir. Buna gore, idarenin kendiliginden ya da bir
basvuru ile harekete gegecegi bir konu hakkinda, idari islem tesis edilene kadarki
siiregte, tim arastirma, inceleme, bilgi ve delil toplamanin idare tarafindan resen
gerceklestirilmesi anlamina gelmektedir. Idarenin resen arastirma ilkesi cercevesinde,
kamu menfaatini saglamak i¢in yiiriitecegi maddi ger¢ege ulagsma yolunda, ilgili ya da
taraflarin iddia ve talepleriyle bagl olmadan kendiliginden, tarafsiz ve dikkatli bir

arastirma yapma ylkiimliiliigi bulunmaktadir?®.

2. Dolaysizhk ilkesi

Dolaysizlik ilkesi, idari sorusturma neticesinde bir idari islem tesis edecek olan
makamin, sorusturmayi bizzat yliriitmesini ve tiim bilgi ve deliller hakkinda dogrudan
bilgi sahibi olmasini gerekli kilmaktadir?®. Ancak Kurul’un, yetki ve sorumluluklari
arasinda yer alan tiim arastirma ve incelemeleri, bizzat kendisinin icra etmesini
beklemek, hem Kurul’un sahip oldugu diger gorev ve sorumluluklar
degerlendirildiginde ortaya c¢ikacak pratik zorluklar, hem de enerji piyasasinin
stirdiiriilebilir olmasi i¢in yiiriitiilen arastirma ve incelemelerin ilgili kanunlarda
ongoriilen siire icinde tamamlanmasinin gerekliligi acisindan hizmet gereklerine

uygun olmayacaktir.

Enerji sektorii lizerinde denetim fonksiyonunun etkin kullanimima yonelik
yaklagim, Kurum’un bu yetkisini dolayl1 olarak icra ederek, denetleme fonksiyonunun
islevselligini pratikte artiracak yonde diizenlemeleri beraberinde getirmistir. Kurul’u
is yiikiinden kurtarmak ve yogun giindemini hafifletmek amaciyla, enerji sektorlerinde
diizenli olarak yapilan denetim programimin Kurul yerine Baskan onay1 ile

belirlenmesi yoniinde alinan 09.06.2010 tarihli ve 2598/76 sayili Kurul Karar1 bu tiir

284 LPG Denetim Y&netmeligi m. 15; Petrol Denetim Y&netmeligi m. 16.

285 Ali Ulkii Azrak, “Umumi Idari Usul ve Kodifikasyonu Meselesi”, Istanbul Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Mecmuasi, Cilt XXXIII, Say1 1-2, 1967, s. 173; Azrak, “Yasalagtirilmas1”, s. 826; Bahtiyar
Akyilmaz, “Idare Hukuku Agisindan Bilgi Edinme Hak ve Ozgiirliigii”, T.C. Basbakanlik idari Usul
Kanunu Hazirhig1 Uluslararasi Sempozyumu, Ankara: Bagbakanlik Basimevi, 1998, s. 35; Akyilmaz,
Yapihs Usuli, s. 131.

286 Azrak, “Yasalastirilmas1”, s. 827.
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diizenlemelerin bir Ornegini teskil etmektedir. Bu baglamda ilgili mevzuatin
incelenmesinden, EPDK’nin diger idari makamlarla imzalamis oldugu i¢ protokoller®’
cergevesinde kamu gilicii kullanan kolluk birimlerinin yetkilerine basvurulmasi,
dolaysizlik ilkesi agisindan degerlendirilmesi gereken bir konudur (a). EPDK’nin
denetim gorevini (asli ve siirekli olarak), hizmet alimi yoluyla 6zel denetim
kuruluslarina devretmesi ise, 6zel kisilerin kolluk yetkisi kullanmalar1 kapsaminda
Anayasaya uygunlugu agisindan tartigmaya ag¢ik bir husustur (D). Ancak dolaysizlik
ilkesi tiim yetkilerin mutlak olarak Kurul tarafindan dogrudan kullanilmas1 anlamina
gelmemekte; Kurum iginde yetki devrinin dolaysizlik ilkesiyle bagdasabileceginin

kabulii gerekmektedir (C).

a. EPDK’nin Denetim Yetkisi Kapsaminda Diger Kamu Kurumlan ile

“Kamu Giicii” Kapsaminda Yapilan Is Birligi Protokolleri

4628 sayili Kanun’da 9’uncu maddesine gore, “yetkili kamu kurum ve
kuruluglar ile is birligi yapmak”, Denetim Dairesi Bagkanligi’nin gorev ve yetkileri
arasinda sayillmistir. 5015 sayili Kanun’un “Delillerin toplanmasi, kayit diizeni,
denetim ve tebligat” kenar baglikli 14’incii maddesinin dordiincii fikrasi ile 5307 sayili
Kanun’un ayni bashikli 12°nci maddesinin dordiincti fikrasinda, EPDK’nin “piyasa
faaliyetlerini kendi personeli veya gerektiginde diger kamu kurum ve kuruluslari
personeli eliyle denetime” tabi tutabilecegi diizenlenmistir. Bu kapsamda LPG ve
petrol sektorlerinin, dogal gaz ve elektrik sektorlerinden farkli olarak rekabete daha
acik olmasi1?® ve LPG, petrol ve madeni yaglarin teknik diizenlemelere uygunlugunun

denetime acik olmasi® nedeniyle, bu sektorlerin dinamikleri dikkate alinarak ilgili

287 EPDK 2018 Yili Falliyet Raporu s. 69 vd. (https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-
raporlari, E.T: 01.07.2019): “Petrol Piyasasi ve LPG Piyasasinda Yapilacak Denetimlere Iliskin
Isbirligi Protokolleri kapsamindaki denetimler Kurumun koordinasyonunda yiiriitiilmektedir. Bu
kapsamda, denetim yapilacak piyasa faaliyetleri, denetim tarihi ve denetimin gergeklestirilecegi
bolgeler Kurum tarafindan belirlenmekte, bu konuda alinan Kurul Kararindan tarihten itibaren 1 (bir)
yil icerisinde denetim ilgili paydaslarla miistereken planlanmakta veya denetimle yetkilendirilen kamu
kurum ve kuruluglarimin kendi sorumluluk bolgelerinde bu kuruluslarca planlanarak, lisans
sahiplerinin yilda en az bir kez olmak iizere U[lusal] M[arker] dadhil olmak iizere denetimleri
gerceklestirilmektedir.”.

288 PG ve petrol sektorlerinin 6zel sektor hakimiyetinin daha yogun olmasi ve elektrik ve dogal gaz
sektorlerine nazaran rekabete daha agik olmasi nedeniyle, EPDK’nin bu piyasalar {izerindeki
denetiminin iglevsel olmasini saglamak i¢in kolluk yetkisini paylastig ifade edilebilir. Cakmak, a.g.e.,
s. 156, 316. EPDK’nin dogal gaz sektoriinde “asli ve ilkel denetleyici” konumunda olmasi ile Rekabet
Kurumu’nun “art¢il denetleyici” olma islevine iliskin agiklamalar igin bkz. A. Yayla, a.g.e., s. 268-270.
29 LPG Denetim Ynetmeligi m. 4/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 5/1.
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kanunlarda sadece bu sektorlere Gzgii “sui generis” bazi denetim yontemleri?*®
gelistirilmistir. 5015 sayil1 Kanun’un 14’{lincii maddesi ve 5307 sayili Kanun’un 12°nci
maddesinde, enerji sektoriinii diizenleyen kurallara uyulmasini saglama ve enerji
sektorii faaliyetlerini planli olarak denetleme yetkisinin, gerektiginde EPDK ile
arasinda isgbirligi protokolii olan kurum?* personeli tarafindan yerine getirilebilecegi
diizenlenmistir. Buna gore ilgili yonetmeliklerde, denetimlerin yiirtitiilmesi ile ilgili
islemlerin diger kamu kurum ve kuruluslar tarafindan gerceklestirilmesinin miimkiin
oldugu??; bu durumda denetlenen kisilerin yiikiimliiliiklerinde bir degisiklik olmadig1
gibi*?, denetleyen personelin yetkileri*, yiikiimliiliikleri?® ve tabi oldugu ilkelerin?%
Kurum adina denetim yetkisini kullanacak olan diger kamu kurum ve kuruluslarinin

personeli i¢in de gecerli olacagi®’ diizenlenmistir.

S6z konusu diizenlemelere bagli olarak, EPDK ile Sanayi ve Teknoloji
Bakanligi, Igisleri Bakanligi ve Ticaret Bakanhigi arasinda, LPG ve petrol
sektorlerinde denetim yetkisinin uygulanmasina iligkin ayr1 ayri isbirligi protokolleri®®
imzalanarak, yurt genelinde diizenli olarak isleyen bir denetim sisteminin
olusturulmas1 amaglanmistir®®®. Kamu tiizel kisiligini haiz iki kurum arasinda
imzalanmis ve 6zellikle kamusal yetkilere iliskin diizenlemeleri igeren protokollerin
diizenleyici idari islem olarak kabulii ile, iptal davasina konu edilebilecegi Danistay

tarafindan benimsendigi sdylenebilir®®. Bu kapsamda, denetim yetkisinin ilgili kamu

20 PG ve petrol sektdriinde faaliyetlere konu olan iiriinlerin teknik 6zelliklerinin yeterliligini 6lgmek,
denetimini diizenli olarak takip etmek ve yayginlagtirmak amaciyla zaman iginde; ulusal marker
uygulamasi, otomasyon sistemi, bildirim yiikiimliiligii gibi ¢oziimler gelistirilmistir. Detay icin bkz.
Kayike1, a.g.e., s. 163 vd. , Cengiz Ozan Ors, idare Hukuku Acisindan Petrol Piyasasi, Ankara:
Seckin Yayincilik, 2017, s. 179 vd.

291 Bkz. Dipnot 120.

292 PG Denetim Ynetmeligi m. 5/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 6/1.

293 | PG Denetim Ydnetmeligi m. 6; Petrol Denetim Ydnetmeligi m. 7.

2% LPG Denetim Yonetmeligi m. 7/1, m. 16/2; Petrol Denetim Ydnetmeligi m. 8/1, m. 17.

2% LPG Denetim Ydnetmeligi m. 8/1; Petrol Denetim Y énetmeligi m. 9/1.

2% PG Denetim Yonetmeligi m. 9/1; Petrol Denetim Y&netmeligi m. 10/1.

27 LPG Denetim Ydnetmeligi m. 5/3; Petrol Denetim Y énetmeligi m. 6/2.

298 Petrol sektoriine iliskin olarak Sanayi ve Teknoloji Bakanlig ile 22.05.2005, icisleri Bakanlig ile
14.06.2005, Ticaret Bakanlig: ile 08.11.2007 tarihinde ve LPG sektoriine iliskin olarak Igisleri
Bakanligi ile 14.06.2006, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi ile 28.06.2006, Ticaret Bakanligi ile
08.11.2007 tarihinde, EPDK tarafindan isbirligi protokolleri imzalanmistir. EPDK 2018 Yili Falliyet
Raporu s. 43, 70, 72 (https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-raporlari, E.T: 01.07.2019).
29 EPDK 2018 Yili Falliyet Raporu s. 68 vd. (https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-
raporlari E.T: 01.07.2019).

30 DIDDK, Yiiriitmeyi Durdurma itiraz No. 2013/260, T: 19.06.2013 (Karar yayimlanmamustir.).
Sosyal Giivenlik Kurumu ile Tiirkiye Eczacilar Birligi arasinda imzalanmis olan ve yetki ile denetime
iligkin hiikiimler igeren protokol, diizenleyici idari islem niteliginde kabul edilmistir. Aksi yonde bkz.
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kurumlari tarafindan ortak bir sekilde goriilmesine yonelik EPDK ile ilgili bakanliklar
arasinda imzalanmis olan igbirligi protokollerinin diizenleyici islem niteliginde oldugu

kabul edilmelidir.

Enerji sektorlerine iliskin yonetmeliklerde®®, diger kamu kurum ve
kuruluslarinin denetimle gorevlendirilen personelinin tipki Kurum personeli gibi
denetimlerin yiiriitiilmesine iliskin yetkilerle donatilmis olmasinin bir sonucu olarak,
isbirligi protokolleri kapsaminda denetim gerceklestiren bakanlik personeli tarafindan
da denetim raporu3® hazirlanabilecegi 6ngdriilmiistiir. Denetim raporunun sorusturma
raporu gibi degerlendirildigi durumlarda®®, denetim raporunu hazirlayan kurum ile,
nihai idari iglemi tesis etmekle yetkili olan kurumun farkli olmasi, dolaysizlik ilkesinin

ongordiigii cergeveye aykirt diismektedir®®.

b. EPDK’nmin “Asli ve Siirekli” Denetim Gorevinin Hizmet Alim Yoluyla

Ozel Denetim Kuruluslari Tarafindan Yerine Getirilmesi

Bu konu baslig1 altinda oncelikle, denetim ve gozetim yetkisinin dogrudan ve
kategorik olarak idareye ait olmasinin bir zorunluluk olup olmadigi konusunun
incelenmesi  gerekmektedir. Kolluk faaliyeti dahil olmak iizere tim kamu
hizmetlerinin, Anayasa’nin 47’nci maddesinin dordiincii fikrasinin, “Devlet, kamu
iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitiilen yatirim ve
hizmetlerden hangilerinin ozel hukuk sozlesmeleri ile gercek veya tiizelkisilere

vaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belirlenir.” hilkmiine dayanarak, 6zel

Uyusmazlik Mahkemesi, E. 2017/227, K. 2017/352, T: 05.06.2017 (www.kararlar.uyusmazlik.gov.tr,
E.T: 23.06.2018).

301 EPDK ile ilgili bakanliklar arasinda imzalanmis olan protokoller kapsaminda, Baskan tarafindan
belirlenen yillik denetim programi dogrultusunda veya bir konunun Kurum’a intikal etmesi halinde,
LPG ve petrol sektoriinde faaliyet gdsteren kisilerin lisansi kontrol edilir ve bu sektorlere konu olan
iriinlerin ve bu irilinlerin ulusal marker gerektirmesi durumunda (akaryakit iiriinlerinin) marker
seviyesinin gerekli kosullar1 saglayip saglamadigi denetlenir (LPG Denetim Yonetmeligi m. 14/7,
Petrol Denetim Yo6netmeligi m. 15/7). Ayn1 zamanda, “otogaz bayii, dolum ve depolama tesisi, LPG
tiipii, rafineri ile tasima araglart” i¢inde yer alan iiriinden usuliine uygun bir sekilde numune alinarak
bu numune, test ve analiz islemleri yapilmak tizere akredite laboratuvara teslim edilir (LPG Denetim
Yonetmeligi m. 15/3; Petrol Denerim Yonetmeligi m. 16/7). Denetimle yetkilendirilen protokolcii
kuruluslar, ilgili kisi, kurum ve kuruluglar arasinda yazismalart Kurum adina dogrudan gergeklestirir.
Kurum personeli, protokolcii kuruluslar tarafindan yapilan denetimlere istirak edebilir.

302 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 13; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 13; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 12/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 13/1.

303 | PG Denetim Yo6netmeligi m. 26; Petrol Denetim Y 6netmeligi m. 26.

304 Dolaysizlik ilkesine iliskin bilgi igin bkz. G. Ozkan, a.g.e., s. 58.
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kisilere devredilmesinin miimkiin olup olmadig1 doktrinde tartisma konusu
olmustur®®, Anayasa Mahkemesi, kamu hizmetinin 6zel kisilere gordiirtilmesine
iliskin olarak vermis oldugu kararlarinda®®, Anayasa’nin 128’inci maddesinin birinci
fikras1 kapsaminda, “kamu hizmetinin idarenin siirekli gozetimi ve denetimi altinda
yiirtittilmesi” Ol¢iitiini esas almistir. Yiiksek Mahkeme’nin bu noktadaki yaklagima;
kanunun, denetim yetkisinin devredilebilmesini agike¢a ilgili kanunda diizenlemesi ve
bunun da bir iist denetim mekanizmasiyla devreden idarenin gézetim ve denetimi
altinda yiirtitiilmesinin  temin edilmesi kosuluyla hukuka wuygun olacagi
noktasindadir®’. Yiiksek Mahkeme’nin igtihadiyla uyumlu olarak, 03.03.2015 tarih ve
5507 sayil1 Kurul Karari ile temelde, bagimsiz denetim kuruluslarinin Kurul tarafindan
denetimine iliskin diizenlemeler yapildigr goriilmektedir®®. Kuskusuz, enerji
piyasasinin denetimi faaliyeti resen arastirma yetkisinin ¢ok dnemli bir yansimasi olup
egemenlik yetkisinin kullanimia iliskin bir husustur. Dolaysizlik ilkesi de resen
aragtirmanin dogrudan Kurul tarafindan aracisiz icrasin1 gerektirdiginden, Kurul’un
denetim siirecinde resen arastirmaya iliskin yetkilerini kategorik ve bir biitiin halinde
devredebilmesini  Ongéren diizenlemelerin, dolaysizlik ilkesi ve Yiiksek

Mahkemesi’nin kararlari ile uyumlu hale getirilmesi yerinde olacaktir®®,

305 Konuyla ilgili tartisma icin bkz. Betiil Seving, Tiirk Hukukunda idari Kolluk Yetkisinin Ozel
Hukuk Kisilerine Devri, Yiiksek Lisans Tezi, Galatasaray Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii,
2018, s. 9.

306 AYM, E. 2000/17, K. 2002/46, T: 07.05.2002, RGTS: 26.03.2003/25060, benzer ydnde kararlar i¢in
bkz. AYM, E. 2001/383, K.2003/92, T:16.10.2003, RGTS: 19.01.2006/26054: “...yap: ruhsati ve buna
bagh olarak yapt kullanma izni vermek, genel idare esaslarina gore yiiriitiilmesi gereken kamu hizmeti
olup, idarenin asli ve siirekli gorevlerindendir. Anayasa’min 128. maddesine gore de, belirtilen
nitelikteki gorevlerin memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle yiiriitiilmesi zorunludur... dava konusu
kuralla, ruhsat ve izinlerin bir ozel hukuk tiizel kigisi olan ydnetici sirket tarafindan verilip
denetleneceginin ongoriilmesi, Anayasa 'nin 128. maddesine aykiridir...”.

307 Bkz. AYM, E. 2005/110, K. 2005/111, T: 29.12.2005, RGTS: 26.07.2006/26240; AYM, E.
2001/377, K. 2002/59, T: 26.06.2002, RGTS: 09.11.2002/24931. Bu konuya iliskin kapsaml tartisma
icin bkz. A. Yayla, a.g.e., s. 370 vd.

308 EPDK, 18.03.2015 tarih ve 29299 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmis olan 03.03.2015 tarihli ve
5507 sayil1 Kurul Karari ile, elektrik sektoriinde elektrik iiretim on lisansi ve lisansi, dagitim lisansi ve
tedarik lisansi ile dogal gaz sektdriinde dagitim lisansi, depolama lisansi, toptan satis lisansi, ithalat
lisansi, ihracat lisansi sahibi sirketleri, lisanslariin genel ve dzel hiikkiimlerine uygun bir sekilde
faaliyetlerini yiiriittiigiine iligkin bagimsiz denetim kuruluglar tarafindan denetlenmesini saglamakla

yukiimlii kilmigtir (EPDK 2015 Yih Faaliyet Raporu vd. 24
(http://www.resmigazete.qgov.tr/ilanlar/eskiilanlar/2015/03/20150318-4.htm#%C3%8705, E.T:
17.04.2018).

309 Bkz. A. Yayla, a.g.e., s. 370.
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5307 sayili Kanun’un “Delillerin toplanmasi, kayit diizeni, denetim ve tebligat”
baslikli 12°’nci maddesinin dordiincii fikrasinda®®, EPDK’nin piyasa faaliyetlerini,
“ozel denetim kuruluglarindan hizmet alimi yoluyla denetime” tabi tutacagi
ongoriilmiistir't. LPG Denetim Y 6netmeligi’nin 5’inci maddesinin birinci fikrasinda
da bu husus aynen tekrarlanmis olup, s6z konusu maddenin {igiincii fikrasinda ise
Kurum personeline verilen goérev ve taninan yetkilerin®? “diger kamu kurum ve
kuruluglart ile 6zel denetim kuruluslari icin de gecerli” olacag: diizenlenmistir.

“Hizmet alimi”, “mal alimi” ve “yapim isi” ile birlikte 4734 sayili Kamu Ihale
Kanunu’nun fonksiyonel anlamda kapsamini olusturan isler arasindadir®, “Hizmet”
kavrami ise, Kanun’un “Tamimlar” basliklt 4’lincii maddesinde tanimlanmig® ve
kanunda diizenlenmis ihale usulleri ile alima konu olabilecek hizmetin genel gergevesi
cizilmigtir. 04.03.2009 tarihli ve 27159 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak
yiiriirliige giren Hizmet Alimi I[haleleri Uygulama Yéonetmeliginde de hizmet alim
ihalelerine iliskin kapsamli diizenleme yapilmis olup, danismanlik hizmet alimlar
disindaki tiim hizmet alimlar1 bu yonetmelige gore yapilmaktadir. Goriildiigi gibi s6z

konusu diizenleme ile EPDK’nin denetim gorevinin hizmet alim ihalesiyle 6zel hukuk

310 5307 sayili Kanun m. 12/4: “Kurum, piyasa faaliyetlerini kendi personeli ile veya kamu kurum ve
kuruluslary ile 6zel denetim kuruluslarindan hizmet alimi yoluyla denetime tabi tutar. Kurum, idari ve
teknolojik yontemler ile denetim sistemini kurar.”.

311 20.12.2003 tarih ve 25322 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren 5015 sayili
Kanun’un “Delillerin toplanmasi, kayit diizeni, denetim ve tebligat” kenar baglikli 14’{incii maddesinin
dordiincii fikrasinin ilk halinde de, EPDK’nin piyasa faaliyetlerini, “dzel denetim kuruluslarindan
hizmet alimi yoluyla denetime” tabi tutacagi diizenlenmistir. Ancak 11.04.2013 tarih ve 28615 sayilt
Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren 6455 sayili Kanun’un 41’inci maddesi ile yapilan
degisiklik ile “ozel denetim kuruluslarindan hizmet alimi yoluyla denetime tabi tutar” ibaresi madde
metninden ¢ikarilmistir. Bu haliyle s6z konusu “dzel denetim kuruluslarindan hizmet alim yontemiyle
denetim” usulii sadece LPG sektoriinde kalmustir.

312 LPG Denetim Yonetmeligi'nin 7’nci maddesinin birinci fikras1 kapsaminda, yerinde inceleme
yapma ve sozli agiklama isteme yetkileri, Yonetmeligin 15’inci maddesinde ise numune alma yetkisi
diizenlenmistir.

313 4734 sayili Kanun’un “Kapsam” kenar baghkli 2’nci maddesi su sekildedir: “Asagida belirtilen
idarelerin kullamiminda bulunan her tiirlii kaynaktan karsilanan mal veya hizmet alimlart ile yapim
islerinin ihaleleri bu Kanun hiikiimlerine gore yiiriitiiliir.”.

314 4734 sayili Kanun m. 4/1: “Hizmet: (Degisik: 30/7/2003-4964/3 md.) Bakim ve onarim, tasima,
haberlesme, sigorta, arastirma ve gelistirme, muhasebe, piyasa arastumast ve anket, danismanlik,
tamitim, basum ve yayim, temizlik, yemek hazirlama ve dagitim, toplanti, organizasyon, sergileme,
koruma ve giivenlik, mesleki egitim, fotograf, film, fikri ve giizel sanat, bilgisayar sistemlerine yonelik
hizmetler ile yazilim hizmetlerini, tasinir ve tasinmaz mal ve haklarin kiralanmasini ve benzeri diger
hizmetleri...ifade eder.”.
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tiizel kisisine devredilmesi 6ngoriilmiistir. EPDK’nin yillik faaliyet raporlarinda3®
Kurum tarafindan, “denetimin hizmet alim ihalesi yontemiyle o6zel denetim kurulusu
tarafindan gergeklestirilmesi” usuliiniin, LPG sektoriinde uygulandigina dair ifadelere

yer verilmistir.

Anayasa’nin 128’inci maddesinin birinci fikrasina gore, “Devletin, kamu
iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisilerinin genel idare esaslarina gore
yiirtitmekle yiikiimlii olduklar: kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler,
memurlar ve diger kamu gérevlileri eliyle gériliir”. Bu hiikiimdeki kurucu
kavramlardan olan “genel idare esaslar1” kavrami, kamu hukuku rejimi ve kamusal
yonetim usulleri ¢ergevesinin ¢izilmesi gerekmektedir. Ogretide ifade edildigi lizere®s,
“genel idare esaslari”’ndan kamu giicii kullanilarak tek yanli idari islemlerin tesis
edilmesi anlasilmalidir. Bu kapsamda, EPDK tarafindan yiiriitiilen denetim ve gézetim
faaliyetinin “bir kamu tiizel kigisinin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii
oldugu asli ve siirekli nitelikte bir kamu hizmeti” oldugu agiktir®”. Nitekim Kamu Ihale
Kanunu’nda, belirlenen ihale usullerinden birisi ile alimi1 yapilabilecek “hizmet”in
ornekleme yontemiyle yapilan taniminda ilgili kamu kurumunun isleyisine iliskin tali
ihtiyaglarin sayilmasi, asli ve siirekli gorevlere yer verilmemesinin sebebi de, Anayasa
geregince bu gorevlerin kamu gorevlilerince yerine getirilmesinin  zorunlu

bulunmasidir.

Danistay 13. Dairesi tarafindan itiraz yoluyla “kesimhanelerde, kesim oncesi ve
sonrast muayeneleri ve resmi kontrolleri yapmak iizere (hizmet alim yoluyla)
yetkilendirilmis  veteriner  hekim goreviendirilecegine” iligkin  kanuni  bir
diizenlemenin iptali talebiyle bagvurulmasi tizerine, Anayasa Mahkemesi®® “muayene,

kontrol ve denetim hizmetlerinin, “idari kolluk” faaliyetleri kapsaminda Devletin

315 EPDK 2018 Yili Falliyet Raporu s. 68 vd. (https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-
raporlari): “Kurum, piyasa faaliyetlerini kendi personeli veya kamu kurum ve kuruluslar: ile ézel
denetim kuruluslarindan hizmet alimi yoluyla denetime tabi tutmaktadir.”.

316 Giinday, a.g.e., s. 582.

317 Anayasa Mahkemesi vermis oldugu bir kararinda: “devletin kamu giiciiniin, emretme yetkisinin
kullanilmasi, genel idarve esaslarina gore yiiriitiilecek hizmetlerin belirlenmesinde goz oniinde
bulundurulmasi: gereken hususlardan” biri olarak kabul edilmistir. AYM, E.1990/12, K.1991/7, T:
04.04.1991, RGTS: 13.08.1991/20959.

318 AYM, E. 2015/72, K. 2016/44, T: 26.05.2016, RGTS: 21.09.2016/29834.
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gorevleri arasinda yer aldigr ve kamu hizmeti niteligi tasidigr” hususunu belirtilerek,
denetimin kamu hizmetinin sahibi olan ilgili kamu kurumunun gérmekle yiikiimli
oldugu asli ve siirekli kamu hizmeti kapsaminda bulundugu sonucuna ulastiktan sonra,
“bu kapsamdaki hizmetlerin, asli yetki ve sorumluluk ile idari yaptirim uygulama
yetkisi idarede kalmak iizere ozel kisilerce yerine getirilmesinin ongériilmesi; bu
hizmetlerin ozel kisilere nasil gordiiriileceginin, bu hizmetlerin kapsaminin,
denetiminin ve bu hizmeti gorecek olanlarin sorumlulugunun acik ve kuskuya yer
birakmayacak sekilde kanunla diizenlenmesi kosuluyla kanun koyucunun takdir
yetkisinde” olduguna “Yetkilendirilmis veteriner hekimlerin... goreviendirme usul ve
esaslarina iliskin ozel bir diizenleme bulunmadigindan sahip olduklar: yetkiler
konusunda bir belirlilik bulunmamaktadr. Bu baglamda, itiraz konusu kuralin ve
kuralin yer aldigi maddenin bir biitiin olarak incelenmesinden, yetkilendirilmis
veteriner hekimlerin (Bakanligin itiraza konu Kanun kapsamindaki gorev ve
yetkilerini isbirligi, yetki devri ve hizmet alimi yoluyla yerine getirebilecegini
diizenleyen) Kanun'un 31. maddesinin 10. fikrasi kapsaminda degerlendirilip
degerlendirilmeyecegi belirli olmayip, Devletin temel gorevlerinden biri olan gida
gilivenliginin  saglanmasi  ¢ercevesinde  yetkilendirilmis  veteriner  hekimlere
gordiiriilecek denetim ve kontrol hizmetlerinin kapsaminin ve simirlarimin belirsiz
oldugu, bu haliyle itiraza konu kuralin, belirlilik ilkesini ihlal ettiginden Anayasa’nin
2. maddesine aykiri oldugu ve bu belirsizligin itiraz konusu kuralin Anayasa’nin 128.

maddesi yoniinden incelenmesini olanaksiz kildigi”’na hiikmedilmistir.

Anayasa’nin 128’inci maddesinin ag¢ik diizenlemesi karsisinda, Anayasa
Mahkemesi’nin yukaridaki kararindaki gerekceleri tatmin edici degildir. Anayasa’nin
128’inci maddesinde, “kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gérevier[in],
memurlar ve diger kamu goreviileri eliyle goriilfecegi]” emredici bir Kkural
ongoriilerek, kanun koyucuya bu konuda bir takdir yetkisi taninmamistir. Bu
diizenleme ile Anayasa’nin 129’uncu maddesinde kamu gérevlilerinin hukuki ve cezai
sorumluluguna iligskin diizenlemeler arasinda siki bir bag bulunmaktadir. Bu
kapsamda, bir kamu hizmetinin mevcut oldugu, bu hizmeti Devlet, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisilerinin yiiriitmekle yiikiimlii oldugu, bu kamu
hizmetinin “genel idare esaslari’na gore yliritiilmesi gerektigi ve gorevin de “asli ve

stirekli” nitelikte oldugu sonucuna ulasildiktan sonra, yargicin ve kanun koyucunun
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s0z konusu gorevin 6zel kisiler tarafindan yiirtitiilmesine iligkin bir istisna 6ngérmesi
hukuken miimkiin bulunmamaktadir. Dolayisiyla Anayasa Mahkemesi tarafindan
denetim gorevinin idari kolluk alaninda asli ve siirekli bir gorev oldugu tespit
edildikten sonra, bu gorevin, cergevesi belirlilik ilkesine uygun olarak cizilmek
kaydiya 6zel kisilere devrinin miimkiin olabilecegi sonucuna ulagilmasi Anayasa’nin

128’inci maddesinin birinci fikrasina agik¢a aykirt bulunmaktadir.

Ote yandan, denetlenen faaliyetin lisansa tabi bir faaliyet oldugu ve hizmet alim
yontemiyle devri ongoriilen “asli ve siirekli nitelikteki gérev’in kamu giicii kullanimi
gerektiren idari kolluk kapsaminda bir denetim yetkisi oldugu goz 6niine alindiginda,
s0z konusu diizenlemenin “egemenligin Anayasanin koydugu esaslara gore, yetkili
organlart eliyle” kullanilacagina iliskin, Anayasa’nin “Egemenlik” kenar baslikli
6’nct maddesine de aykiriligt giindeme gelmektedir. Anayasa Mahkemesi,
Anayasa’nin 128’inci maddesi kapsaminda, “kamu tiizel kisilerinin genel idare
esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklar: kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve
stirekli gorevler”1; “mutlak olarak kamu gorevlisi eliyle yiiriitiilmesi gerekenler” ve
“istisnai olarak devredilmesi miimkiin olanlar” seklinde bir ayrima tabi tuttuktan
sonra, “hizmetlerin asli yetki ve sorumlulugu” ve “idari yaptirim uygulama
yetkisi”nin mutlak olarak idarede kalmasi gerektigini belirtmekte; hazirlik islemi
niteligindeki raporlama, denetleme, 6l¢gme, degerlendirme gibi islem ve eylemlerin
ozel kisiler tarafindan gerceklestirilebilecegi sonucuna ulagmaktadir. Objektif ve
anayasal bir dayanag1 olmayan bu ayrimin “Anayasasizlasma” kavrami ¢ergevesinde

degerlendirilmesi miimkiin goziikmektedir®®.

Sonug olarak, Anayasa Mahkemesi igtihadi ile icerigi oldukc¢a farklilagtirilan
Anayasa’nin 128’inci maddesinin birinci fikras1 uyarinca, EPDK’nin uyguladigi
regiilatif idari yaptirimlar bakimindan, en azindan nihai islem olan yaptirim isleminin
tesis edilmesi yetkisinin 6zel kisilere devredilmesinin miimkiin bulunmadigi, ancak

denetim faaliyetinin 6zel kisilerce yerine getirilebilecegi sdylenebilir.

318 “Anayasasizlasma” kavram igin bkz. Kemal Gozler, “1982 Anayasasi Hala Yiirirlikte mi?

Anayasasizlastirma Uzerine Bir Deneme (Versiyon 4)”; http://www.anayasa.gen.tr/anayasasizlastirma-
v4.pdf.
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c. Kurul ile Baskanhik Makami ve Denetim Dairesi Baskanhg1 Arasindaki

Yetki Devri Iliskisi

Resen arastirma ilkesi, maddi gercege ulagsmak icin tam, dogru ve yerinde bir
karar alinmasi ve kamu yararinin kisisel menfaatin oniinde tutulmasinin bir geregi
olarak, bir idari usul ilkesi olarak benimsenmistir®®. Kurum’a intikal eden bir konuyla
ilgili yapilan arastirma ve inceleme islemlerinin, Kurul tarafindan yetkili kilinan
hizmet birimi ya da personel vasitasiyla gerceklestirilmesi, yetki devrinin kosul ve
smirlarinin somut bir sekilde ilgili kanunda diizenlenmis olmasi halinde, dolaysizlik

ilkesi ve resen arastirma ilkesiyle ¢elismeyecektir.

04.06.2016 tarihli ve 6719 sayili Elektrik Piyasas1 Kanunu ile Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ile 4628 sayili Kanun’a eklenen 5’inci maddenin
dokuzuncu fikrasinda®*, Kurul’un hangi konulara iligkin yetkilerinin bir kismin1 veya
tamamint Kurum i¢inde bir hizmet birimi veya Baskan’a devredebilecegi
diizenlenirken, 0n arastirma ve sorusturma prosediiriiniin yiiriitiilmesi de Kurul’un
devredilebilir yetkileri arasinda sayilmistir. EPDK tarafindan yayimlanan 2018 yil1
faaliyet raporunda®?, s6z konusu Kanun diizenlemesi sonrasinda 04.01.2017 tarihli ve
29938 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yirilrliige giren yonetmelik
degisiklikleriyle, Kurul’un 6n arastirma ve sorusturma agma yetkisini Baskanlik

Makami ve/veya Denetim Dairesi Baskanligi’na devrettigi agiklanmistir.

Buna bagli olarak, enerji piyasasina iliskin denetim, 6n aragtirma ve sorusturma
asamalarinda takip edilecek usul ve esaslar1 diizenleyen yonetmeliklerde de, on
arastirma veya sorusturma agilmasi ile ilgili yetkilerin, Kurul tarafindan Bagkanlik ya
da Denetim Dairesi Baskanligi’na devredilebilecegi belirtilmistir®®. S6z konusu
diizenlemeler ile, Kurul’un 6n arastirma ve sorusturma islemlerini yliriitme yetkisini

devretmesine iligkin kanuni bir dayanak saglanmis olsa da’*, Kurum’un temsil ve

320 Akyilmaz, Yapilis Usulii, s. 130.

321 Bkz. Dipnot 118.

322 EPDK 2018 Yili Falliyet Raporu s. 68 vd. (https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-
raporlari, E.T: 01.07.2019).

32 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 16/1; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 15/1; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 18/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 19/1.

324 4628 sayili Kanun’un 5’inci maddesinin dokuzuncu fikrasina gére Kurul’un, sektdrii diizenleyen
kanunlarda gegen On arastirma ve sorusturma prosediiriiniin igletilmesi konusunda sahip oldugu
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karar organina Ozgililenmis olan regiilasyon faaliyetine iliskin yetkilerin nasil
devredileceginin, kosul ve sinirlar1 somut bir sekilde kanuni diizenlemede ¢izilmeden
idarenin takdirine birakilmis olmasi, kanunilik tartigmasimi dogurmaktadir®?. Ancak
enerji sektorlerinde ihlalin bir an Once tespit edilerek ilk firsatta giderilmesi ve
stirekliligin bu sekilde tesis edilmesine iliskin pratik miilahazalar sebebiyle s6z konusu
kanunilik tartismasi®® geri plana atilarak, Kurum’un daireleri tarafindan resen

arastirma yetkisi etkili bir sekilde kullanilmaktadir.

Kurum’un yayimmlamis oldugu EPDK 2018 yili faaliyet raporu®’ ve idari
yaptirimlara iligkin Kurul kararlari®?® incelendiginde goriilecegi lizere, Kurul’un 6n
aragtirma yapma ve sorusturma agma yetkisi, Bagkanlik Makami tarafindan, 6n
aragtirma ve sorusturma agsamalarini yiirlitme yetkisi ise Denetim Dairesi Baskanligi
tarafindan kullanilmaktadir. Raporda®®, 2018 yili i¢inde alinan Kurul kararlarinin
hizmet birimlerine dagilimi incelendiginde, Denetim Dairesi tarafindan takip edilen
islere bagl olarak 3044 adet Kurul Karar1 alindigi ve bu saymin %36.38 oranla tim
daireler arasinda ilk sirada yer aldigi goriilmektedir. Buna gore, enerji sektoriinde
ekonomik kamu diizeninin korunmasi kapsaminda, sektoriin saglikli ve siirdiiriilebilir

bir sekilde islemesini ve sektorii diizenleyen kurallara uygun davranilmasini saglamak

yetkilerin tamamin1 ya da bir kismini Bagkanlik makamina ve/veya ilgili hizmet birimine
devredebilecegi belirtilmektedir. Bkz. Dipnot: 118, 440.

325 Azrak, “Yasalastirilmas1”s. 823; G. Ozkan, a.g.e., s. 56. Y. Yayla, a.g.e., s. 95.

326 K anunilik tartismasina iliskin AYM nin vermis oldugu kararlar ve detayli agiklamalar icin bkz. Betiil
Seving, Tiirk Hukukunda idari Kolluk Yetkisinin Ozel Hukuk Kisilerine Devri, Yiiksek Lisans
Tezi, Galatasaray Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2018: AYM, E. 2011/27, K. 2012/101, T:
5.7.2012, RGTS: 06.10.2012/28433; AYM, E. 2011/84, K. 2012/151, T: 11.10.2012, RGTS:
26.07.2013/28719; AYM, E. 2015/72, K. 2016/44, T: 26.5.2016, RGTS: 21.9.2016/29834.

327 EPDK 2018 Y1l Falliyet Raporu s. 68 vd. (https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-
raporlari, E.T: 01.07.2019): “...on arastvma ve sorusturma faaliyetlerinin icrasina iliskin
yonetmeliklerde 6719 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu Ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun sonrasinda gerekli degisiklikler yapilmis ve bahse konu yonetmelikler 04/01/2017 tarihli ve
29938 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige girmistiv. Yapilan degisikliklerle, Kurul én
arastirma ve sorusturma a¢ma yetkisini Baskanlik Makamina veya Daire Baskanligina devretmigtir.”.
328 Bayilik lisans1 sahibi bir limited girket tarafindan isletilen akaryakit istasyonunda, “kurulu otomasyon
sisteminin uygun bir sekilde c¢alismamasimin, faturalandwrilan alimlar ve otomasyon sistemine
yansitilan dolumlar arasinda farklik bulundugunun, fiili akaryakit satislari (vazarkasa satislary) ile
otomasyon sistemine yansiyan satislarin farkly gosterildiginin tespit edilmesi sebebiyle, 12.06.2018
tarihli ve 28800 sayilh Baskanlik Olur'u ile baslatilan sorusturma sonucunda” 18.06.2018 tarihli ve
971 sayili Sorusturma Raporu ve lisans sahibinden alinan yazili savunma dikkate alinarak, Kurul’un
20.09.2018 tarih ve 8076-14 sayili Karari ile lisans sahibi hakkinda idari para cezasi uygulanmasina
karar verilmistir (RGTS: 15.11.2018/30596).

329 4628 sayili Kanun’un 9/2/(¢) maddesinde, ilgili mevzuata gore inceleme ve denetleme islemlerini
yapmak ve yaptirmak, Denetim Dairesi Bagkanligi’nin gérev ve yetkileri arasinda sayilmustir.
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icin Denetim Dairesi Baskanligi, gerekli inceleme ve denetim siireclerini etkin bir

sekilde yiiriitiilmekle gérevlendirilmistir.

Bu aciklamalar dogrultusunda, 6n arastirma ve sorusturma asamalarinin
yiriitiilmesi hakkinda, enerji sektoriinii diizenleyen kanunlarca yetkili kilinan
Kurul’un, bu yetkisini, Kurum’un denetim alaninda ihtisaslasmis olan hizmet birimine
(Denetim Dairesi Baskanligi’na) devretmis oldugu goriilmektedir. Yiiriitiilen
sorusturma sonucunda karar alma makami olan Kurul’un, sorusturma asamasinda
bizzat resen arastirma yapmasi adil yargilanma ilkesine aykirilik teskil ederdi. Bu
itibarla, sorusturmayi yiiriiten ve idari islem tesis eden kisilerin ayn1 idarenin farkl
yetkilileri olmasi bakimindan dolaysizlik ilkesine aykirilik bulunmamaktadir. Bahse
konu yetki devrinin kosul ve smirlarinin, kanuni diizenlemede somut bir sekilde
ongoriilmesi halinde, uygulamada Denetim Dairesi Bagkanligi’nin koordinasyonunda
yiiriitiilen 6n arastirma ve sorusturma prosediiriiniin, yetki devrinin genel esaslarina

uygun olmasi saglanabilir.

3. Resen Arastirma Yetkisi Kapsaminda Delillerin Toplanmasi

Enerji sektorlerinde gergeklestirilen faaliyet ve islemlerin, ilgili mevzuatin
ongordigi sekilde hukuka uygun olarak yiriitiiliip yiiritilmedigi, maddi gercegi
ortaya c¢ikarmaya yonelik yapilan incelemelerle tespit edilmektedir. EPDK’nin
denetleme yetkisi kapsaminda yiiriitmekle gorevli oldugu denetim, 6n arastirma ve
sorusturma asamalarinda ulasilmak istenen maddi ger¢egin aydinlatilmasina dnemli
bir dayanak teskil eden (bilgi isteme ve yerinde inceleme yapma seklinde
gergeklestirilen) delil toplamaya yonelik islemler, bu islemleri yiiriitmekle yetkili olan
makam, bu yetkinin kapsam1 ve uygulanan idari usul genel olarak 4628 sayil1 Kanun
ve enerji sektorlerini diizenleyen ilgili kanunlar ve yonetmeliklerde diizenlenmis olup
(@) bu yetkilerin kullanilmasinda 6ngoriilen usuli giivenceler anayasal temel hak ve

hiirriyetlerin korunmasi rejimi bakimindan biiyiik 6nem arzetmektedir (b).
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a. Genel Olarak Delillerin Toplanmasi

4628 sayili Kanun’un 5/5/(t) maddesinde®*® Kurul, gorevlerini yerine getirmesi
kapsaminda, lizum gordiigi her tiirlii bilgi ve evraki, tiglincii kisilerden talep etmekle
yetkili olmasinin yaninda, s6zlii ve/veya yazili agiklama isteme ve konuyla ilgili olarak
yerinde inceleme yapma yetkisi ile donatilmistir. Kurul’un enerji piyasasinda denetim
yetkisi kapsaminda denetim, On arastirma ve sorusturma asamalarini ylriitmekle
gorevli olmasi nedeniyle, delilleri toplama yetkisini dngoren s6z konusu kanuni
diizenleme, her usul asamasi i¢in gecerli olabilecek kapsayici ve genel bir hiikkiim
niteligini tagimaktadir. Buna gore, Kurul gorev ve yetkilerini yerine getirirken ticlincii
kisilerden her tiirlii bilgi isteme ve yerinde inceleme yapma yetkisiyle donatilmis olsa
da®!, uygulamada bu yetkilerin dogrudan Kurul tarafindan kullanilmadig:
goriilmektedir. Enerji sektorlerine iliskin  yonetmeliklerde, Kurul tarafindan
gorevlendirilen Kurum personeli tarafindan da bu yetkilerin ilgili usul asamasinda
kullanilmasini  6ngoéren diizenlemelere yer verilmistir. Bu nedenle, delillerin
toplanmasi ile ilgili olarak pozitif hukuk diizenlemesinin 6ngoérdiigli kurallar ile
Kurum’un bu konuya iliskin uygulamasinin bir arada degerlendirilmesi
gerekmektedir. Bir konuyla ilgili bilgi isteme ve yerinde inceleme yapma yetkisi ile
bu yetki karsisinda ilgililerin uymasi gereken yiikiimliiliikler, her usul asamasi i¢in
farkli sekilde diizenlenmistir. Su halde, bilgi isteme ve yerinde inceleme yapma
yetkilerinin, denetim, 6n arastirma ve sorusturma asamasi bakimindan farkli sonuglar

dogurdugu soylenebilir.

330 4628 sayili Kanun’un 5/5/(t) maddesine gore, “Kurul, kendisine verilen girevleri yerine getirirken
gerek gordiigii her tiirlii bilgi ve belgeyi, ilgili kisi ve kurumlardan isteme velveya yerinde inceleme
yapma” yetkisine sahiptir.

31 4628 sayili Kanun’un 5/4/(i) hiikmiinde Kurul’un, “enerji sektérlerinde faalivet gosteren tiizel
kisilerin lisans hiikiim ve sartlarina uyup uymadigini denetlemek” ile gorevli oldugu diizenlenmistir.
Ayni Kanun’un 5/(A), 5/(B), 5/(C) maddelerinde Kurul’un dogal gaz, petrol ve LPG piyasalart ile ilgili
gorevleri arasinda “denetleme, on arastirma ve sorusturma iglemlerini yiiriitmek” sayilmaktadir.
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Denetim asamasinda, “bilgi istenmesi ve yerinde inceleme yapiimast” ile ilgili
yetki®*? ve yiikiimliliikler® genel olarak, enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda
diizenlenmis olsa da®*, 6n aragtirma ve sorusturma asamalarinda (Kurum’un izledigi

usul ve esaslarin belirlenmesinin yonetmelige birakilmis olmasi nedeniyle®®), ilgili

332 4628 say1l1 Kanun’un 9/2/(e) maddesinde, ilgili enerji sektorlerinde, “gerekli inceleme ve denetimleri
yapmak veya yaptirmakla birlikte valilik, protokolcii kuruluglar gibi yetkili kamu kurum ve kuruluslart
ile ig birligi i¢inde ¢aligymak” Denetim Dairesi Bagkanligi’nin gorev ve yetkileri arasinda sayilmistir.
LPG ve petrol sektorlerini diizenleyen ilgili kanunlarin, “Bilgilerin toplanmasi, kayit diizeni, denetim
ve tebligat” kenar baglikli ilgili maddelerinin igeriginde, bir Kurum personelinin gérevlendirildigi
konuyla ilgili kullanacagi resen arastirma yetkisinin kanuni dayanagi olusturulmustur. Buna gore,
gorevli Kurum personeli, gorevlendirme yazisinda sinirlan gizilen “amag, kapsam, siire ve yetki”
cercevesinde, enerji sektorlerinde faaliyet gosteren kisiler ve/veya faaliyet gosterdikleri tesis/isletmeler
nezdinde, her tiirlii bilgi, belge ve iiriinli incelemek, bunlardan 6rnek almak ve gerekli tutanaklari
diizenlemek, gorevlendirildigi konuyu aydinlatmak i¢in ilgililerin yazili veya sozlii agiklamasini almak
konusunda yetkili kilinmistir (5015 sayili Kanun m. 14/3; 5307 sayili Kanun m. 12/3). Dogal gaz ve
elektrik sektorlerini diizenleyen kanunlarda ise, LPG ve petrol sektorlerini diizenleyen kanun
hiikiimlerinden farkli olarak, yetkilendirme konusunda acik bir diizenleme yapilmaksizin, bilgi isteme
ve yerinde inceleme yapilmasina iligkin konularda sektdr oyuncularinin yiikiimliiliikklerini yerine
getirmemesi idari yaptirimlara baglanmistir. Bkz. 4646 sayili Kanun m. 9/1/(a); 6446 sayili Kanun m.
16/1/(a).

333 Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlar, lisans sahiplerini, kendilerini denetleyen personele gerekli
bilgi ve belgeleri temin etmek, tesis/isletmeyi denetime hazir halde bulundurmak, faaliyet konusu
triinlerden numune alinmasint saglamak, inceleme sonucunda hazirlanan tutanaklari imzalamakla
ylkiimli kilmigtir. 4646 sayili Kanun™un “Lisans ve sertifikalarin genel esaslari” kenar baslikli 6/(a)/6
maddesi uyarinca, dogal gaz sektoriinde faaliyet gosteren oyuncularin ve 6446 sayili Kanun’un “Lisans
esaslarr” kenar baglikli 5/2/(d) maddesi uyarinca, elektrik sektoriinde faaliyet gdsteren oyuncularin,
Kurum tarafindan gerceklestirilen delil toplama ve yerinde inceleme faaliyeti kapsaminda yiiriitiilen
islemlerle ilgili olarak, uygun hareket etmesi gerekmektedir. Buna gore, enerji sektorlerinde faaliyet
gosteren kisiler, faaliyet gosterdigi tesisleri ve soz konusu faaliyete iliskin kayit altina aldig1 belgeleri,
EPDK denetimine hazir bulundurmak ve bunlar talep edildiginde “denetime agmak” ve bu kapsamda
Kurum tarafindan gerekli goriilecek tiim bilgi ve belgeleri 6ngoriilen zaman iginde Kurum’a sunmakla
yiikiimli kilinmistir. Ancak 6nemle belirtmek gerekir ki, 4646 sayili Kanun’un 6/(a)/6 maddesi ile 6446
sayili Kanun’un 5/2/(d) maddesi arasinda, denetimin dogal gaz sektoriinde Kurul, elektrik sektoriinde
ise Kurum tarafindan yapilmasinin 6ngoriilmiis olmasi ve buna bagli olarak “denetime agma talebi”nin
dogal gaz sektoriinde Kurul’a, elektrik sektdriinde ise Kurum’a 6zgiilenmis olmasi yoniinden farklilik
bulunmaktadir. LPG ve petrol sektorlerini diizenleyen kanunlarda ise, “Lisans sahiplerinin temel hak
ve yiikiimliiliikleri” kenar baslikl ilgili maddelerde agiklandigi lizere, bu kanunlar kapsaminda faaliyet
gosteren kisiler, Kurum’un bilgi talep etme ve yerinde inceleme yapma konusunda yetkilerini
diizenleyen ilgili madde kapsaminda talep ettigi “bilgi, belge ve numuneleri vermek, tutanaklar:
imzalamak ve gorevlilerin tesislerde inceleme yapmasina miisaade etmek” ile yikimliidiir. Bkz. 5015
sayili Kanun m. 4/4/(g); 5307 sayili Kanun m. 4/4/(f). Denetim personelinin elverigli bir ortamda
calismast ve denetlenen tesis veya isletmenin denetim uygun ve hazir hale getirilmesi, ilgili
yonetmeliklerde denetlenen enerji sektdrlerinde faaliyette bulunan kisilerin yiikiimliiliikleri arasinda
sayilmistir.

334 Denetim agamasinda, bilgi isteme ve yerinde inceleme yapilmasi islemleriyle ilgili olarak, enerji
sektorlerinde faaliyet gosteren kisilerin yiikiimliiliikleri ve bu incelemeleri gerceklestiren ilgililerin
yetkileri, enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda kategorik olarak diizenlenmistir. Bkz. 4646 sayili
Kanun m. 6/(a)/6, 9/1/(a); 5015 sayili Kanun m. 4/4/(g), 14/3; 5307 sayili Kanun m. 4/4/(f), 12/3; 6446
sayilt Kanun m. 5/2/(d), 16/1(a). Enerji sektorleri temelinde s6z konusu yiikiimliiliik ve yetkilerin
kanuni dayanaginm incelenmesi durumunda, dogal gaz ile elektrik sektoriiniin ve LPG ile petrol
sektoriiniin  birbirleriyle benzer sekilde diizenlendigi ancak bazi konularda farkliliklar igerdigi
sOylenebilir. Her bir enerji sektorii i¢in ayrintili diizenlemelere ise, ilgili yonetmeliklerde yer verilmistir.
335 On arastirma ve sorusturma asamasinda Kurum’un takip edecegi usuller, Kurum tarafindan ¢ikarilan
ilgili yonetmeliklerde diizenlenmistir.
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kanunlarda bu konulara iliskin olarak herhangi bir diizenlemeye yer verilmemistir. Bu
kapsamda, denetim asamasina iliskin diizenlemelerde, bilgi isteme ve yerinde
inceleme yapilmasi ile ilgili islemlerin, s6z konusu incelemeleri yapmakla goérevli
personelin yetkileri arasinda sayildigi ve bu durum karsisinda lisans (veya sertifika)
sahibi kisilerin de gorevli personelin yetkisini kullanmasina izin vermek ve gerekli
kosullar1 saglamakla yiikiimlii oldugu goriilmektedir. Sorusturma asamasinda ise
delillerin toplanmasina yonelik yetkilerin kullanilmasi karsisinda, konunun muhatabi
olan ilgili kisi ve kurumlarin, kendilerinden istenen tiim defter, bilgi ve belgeleri verme

yiiktiimliligi ilgili yonetmeliklerde®®* diizenlenmistir.

On arastirma ve sorusturma asamalarinda, Kurum’un izledigi diger usullerin
belirlenmesinde oldugu gibi (yetkide kanunilik ilkesine aykiri olarak), delillerin
toplanmasina yonelik yetki ve yiikiimliliikler, enerji sektorlerine iliskin
yonetmeliklerin ilgili maddelerinde®’” diizenlenmistir. Buna gore, sorusturmaci
personelin, sorusturma konusuyla ilgili gerek duydugu bilgi ve belgeleri talep etme ve
sorusturmaya konu olan tesis/isletmeyi yerinde inceleyerek delilleri toplama yetkisi ile
donatildig1®®, ancak ayni yetkilerin 6n arastirma yapmakla gorevlendirilen personel
i¢in diizenlenmedigi goriilmektedir. Ote yandan, LPG ve petrol sektdriine iliskin
olarak, hem On arastirma hem de sorusturma asamalarinda inceleme konusu olan
iirlinlerden numune alinmasina®® ve alinan numunelerin sorusturma asamasinda talep

edilmesine®® cevaz veren diizenlemeler, fiilen bilgi isteme ve yerinde incelemeye

3% Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 19/2; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 19/2; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 21/2; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 22/2.

37 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 15; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 15; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 18, 18/A; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 19, 19/A.

33 lgili yonetmeliklerin “Delillerin toplanmast” kenar baslikli maddelerinde, sorusturmaci personelin
konuyu aydinlatmak i¢in bilgi isteme ve yerinde inceleme yapma yetkisine sahip oldugu ve bu
kapsamda, “ilgili kisi ve kurumlardan gerek gordiigii her tiirlii bilgi ve belgenin (ve ayrica LPG ve
petrol sektérlerinde inceleme konusu olan numunenin) verilmesini isteyebilecegi, bunlarin asli ve/veya
orneklerini alabilecegi, gerekli tutanaklar: diizenleyebilecegi, ilgililerden yazili veya sozlii a¢iklama
isteyebilecegi” diizenlenmistir. Bkz. Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 19/1; Elektrik Denetim
Yonetmeligi m. 19/1; LPG Denetim Ydnetmeligi m. 21/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 22/1.

3% LPG ve petrol sektorlerine iliskin bir konuyla ilgili gergeklestirilen én arastirma ve sorusturma
asamalarinda, s6z konusu sektdrel faaliyetin konusu olan iriiniin teknik gerekliliklere uygun olup
olmadigini tespit etmek adina “numune alma, test ve analiz” islemleri gergeklestirilebilir ve petrol
iriintin ulusal marker kontrolii yapilabilir (LPG Denetim Yo6netmeligi m. 15; Petrol Denetim
Yonetmeligi m. 16).

340 LPG Denetim Y&netmeligi m. 21/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 22/1.
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iliskin hiikiimler kapsaminda degerlendirilmelidir®*. Ancak 6n arastirma siirecinde,
sadece trtinlerin teknik kriterlere uygunlugunu tespit etmek icin yerinde inceleme
yetkisinin 6ngoriilmiis olmas1 nedeniyle, 6n aragtirma yapmakla gorevli personel
tarafindan gergeklestirilen yerinde inceleme isleminin bu kapsamla (konu bakimindan)

smirlt tutulmasi gerektigi kabul edilmelidir.

Belirtmek gerekir ki, dogal gaz sektdriinde faaliyette bulunan kisiler tarafindan
4646 sayili Kanun’un 9/1/(a) maddesi uyarinca, elektrik sektoriinde faaliyet gosteren
kisiler tarafindan ise 6446 sayili Kanun’un 16/1/(a) maddesi uyarinca, yazil olarak
ihtar edilmesine ragmen, “Kurul’un bilgi talep ettigi ya da faaliyet gosterdikleri
tesis/isletmede yerinde inceleme yapmak istedigi hallerde, istenen bilginin yanlis,
eksik veya yaniltict olarak verildiginin tespit edilmesi ya da hi¢ bilgi vermemesi
halinde veya yerinde inceleme yapiimasinin engellendigi durumda” idari para cezasi
verilmesi Ongoriilmiistiir. Ancak, Kurul’un 6n arastirma ve sorusturma islemlerini
yiiritme yetkisini Bagkanlik ve/veya ilgili hizmet birimine devrettigi durumlarda,
siirlayict diizenlemeler kiyasen genisletilemeyecektir. Bagka bir deyisle, s6z konusu
idari yaptirnmlarin, Kurul tarafindan istenen bilginin verilmemesi ya da yerinde
inceleme yapilmasi kararina karsi direnilmesi durumunda uygulanabilecek sekilde
diizenlenmis olmasindan hareketle, Kurul’un yetkilerini ilgili hizmet birimlerini

devrettigi durumlar i¢in kiyasen genisletilerek®*? uygulanmamasi gerekir.

Goriildugii iizere, enerji sektorlerini diizenleyen ilgili kanun ve yonetmeliklerde,
bilgi istenmesi ve yerinde inceleme yapilmasi ile ilgili Ongoriilen yetki ve
yiikiimliiliikler, her usul asamasinda gegerli olabilecek kapsayici ve biitlinciil
hiikiimlerle diizenlenmemistir. Aksine, delillerin toplanmasina iligkin diizenlemelerin,

her bir usul asamasi i¢in (denetim, On arastirma, sorusturma) ayri hiikiimlere

31 Sorusturma yapilan sektore dair incelenen iiriinle ilgili, hukuka uygun olarak faaliyet gsterilip
gosterilmedigini tespit edebilmek i¢in sorusturmacinin, s6z konusu iiriinden numune verilmesini isteme
yetkisi bulunmaktadir (LPG Denetim Yo6netmeligi m. 21/1; Petrol Denetim Y 6netmeligi m. 22/1).

342 Ankara 13. Idare Mahkemesi 05.11.2014 giin ve E. 2014/1773, K. 2014/1564, (Www.uyap.gov.tr,
E.T:04.04.2019): “Idare hukukunda yetki idareye yasalarla taminmis olan karar alma, islem ve eylemde
bulunma giictinii ifade etmektedir. Bu yoniiyle idari islemin en temel unsurunu olusturan yetki, yasayla
hangi makama verilmis ise, bu yetki kapsamindaki idari islemlerin, Anayasa ve yasalarin yetkili kildigi
organ, makam ve kamu gorevlileri tarafindan tesis edilmesi hukuki bir zorunluluktur. Bu baglamda,
vetki yasanin agik izni olmadan kullanilmayacagi gibi yetki konusunda genis yorum ve kiyasen
uygulama da kabul edilmez.”.
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dayandirilmis oldugu sdylenebilir. Bu nedenle, séz konusu diizenlemelerin ve bu
diizenlemelere aykiri davranislara iliskin ongdriilen idari yaptirnmlarin her bir usul

asamasl i¢in ayr1 olarak degerlendirilmesi gerekmektedir.

b. Delillerin Toplanmasinda Uygulanan idari Usul

Bir konuyla ilgili bilgi isteme ve yerinde inceleme yapma yetkisinin ve bu yetki
karsisinda ilgililerin uymas1 gereken yiikiimliliiklerin, ilgili mevzuatta her usul
asamasi i¢in farkli sekilde diizenlenmis olmas1 ve delillerin toplanmasi nedeniyle, bilgi
isteme ve yerinde inceleme yapma kapsaminda uygulanan idari usuliin; denetim, 6n
arastirma ve sorusturma asamasi bakimindan farkli karar alma mekanizmalarina
dayandigindan bahsedilebilir. Ancak ilgili mevzuatta yerinde inceleme yapilmasi i¢in
Kurul’un bu yonde bir karar vermesi gereginin dngoriillmemis olmasi, Kurul’un bilgi
talep etmesi ya da yerinde inceleme yapma yetkisini kullanmasi halinde ilgililerin
kendileri i¢in dngdriilen yiikiimliiliikkleri yerine getirmeksizin Kurul’a kars1 direnmesi
halinde uygulanacak olan idari yaptirnmlarin, diger yetki sahiplerine direnilmesi
halinde kiyasen genisletilemeyecek olmasi bakimindan her bir usul agsamasi igin ortak

sakincalarin bulundugu da gortilmektedir.

Kurul’un bilgi toplama ve yerinde inceleme yapma yoluyla resen arastirma
yetkisini kullanmasi suretiyle kendisinden bilgi talep edilen ve faaliyet yerlerinde
inceleme yapilan kisilerin uymak zorunda oldugu yiikiimliiliikler ve bunlara
uyulmamasinin yaptirnmlar1  bulunmaktadir®®. Denetlenen kisinin, denetleme
sonucunda diizenlenen tutanaklari imzalama yiikiimliiliigii olup, 6zellikle denetleyen
tarafindan mevzuat ihlalinin tespiti yoniinde bir tutanak olusturulmasi halinde, s6z
konusu tutanakta one siiriilen isnatlara kars1 herhangi bir serh koyma ya da itirazda

bulunma imkan1 ongdriilmemistir®.

343 Enerji sektorlerinde faaliyet gdsterilen tesis/isletmenin denetime hazir hale getirilmesi ile ilgili dogal
gaz ve elektrik sektorlerini diizenleyen kanunlarda, faaliyette bulunan kisiler icin yiikiimliilikler
diizenlenmis olup, bu yiikiimliilikler yerine getirilmedigi takdirde, idari yaptirnm uygulanmasi
Ongorilmiistiir (4646 sayili Kanun m. 6/1/(a)/(6), m. 9/1/(a); 6446 sayili Kanun m. 5/2/(d), m. 16/1/(a)).
34 Enerji sektorlerine iliskin yonetmeliklerde, denetim yapmakla gorevli Kurum personelinin denetim
raporu diizenledigi gibi, Kurum adina denetim yapan protokolcii kurulus personeli tarafindan da
mevzuat ihlali tespitini igeren rapor, tutanak veya yazi diizenlenerek daire baskanligina iletilecegi
Ongorilmiistiir.
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Denetim yapmakla gorevlendirilen Kurum personeli, gorevlendirme yazisinda
yer alan “amag¢, kapsam, siire ve yetki” smirlari i¢inde hareket etmelidir. Bu
dogrultuda, gorevli Kurum personeli, resen aragtirma yetkisi kapsaminda, hakkinda
denetim yapilan kisiler ve/veya denetime konu olan tesis ve isletmelerle ilgili bilgi ve
delillerin toplanmasi icin tiim belge ve faaliyet konusu iiriinleri inceleyebilir. Ayrica,
inceledigi bilgi ve belgelerin 6rnegini almakla, faaliyet konusu iirtinlerden numune
alinmasi i¢in gerekli prosediirii uygulamakla, ilgili kisilerden sozlii ve yazili agiklama
istemekle, tutanak diizenlemekle ve yerinde inceleme yapmakla yetkilidir. Denetim
yapilan konuyla ilgili kisiler ve kamu kurum ve kuruluslardan temin edilmesi gereken

tiim bilgi, belge ve defterler goérevli Kurum personeli tarafindan talep edilebilir®.

Her enerji sektoriiniin kendine 6zgli yapisi nedeniyle, yerinde inceleme yapilan
tesis/isletmede gerceklestirilen faaliyet tiirii ve delil elde etmek amaciyla incelenen
iirlintin niteligine bagli olarak, resen arastirma yetkisini kullanma mekanizmalar1 da
cesitlilik gosterebilmektedir. Buna gore, LPG ve petrol sektoriine iliskin olarak yapilan
denetim, On arastirma veya sorusturma asamalarinda, inceleme konusu olan iiriiniin
teknik kriterlere uygunlugunu tespit etmek amaciyla liriinden numune alma ve petrol
iirinlerinde ulusal marker seviyesini kontrol etme islemleri gerceklestirilmektedir3.
Denetim, 6n arastirma ve sorusturma asamalarinda, ulusal marker seviyesinin yeterli
olup olmadigini tespit etmek ve numune alinan iiriinii analiz etmek amaciyla akredite
laboratuvarlarda test yapilmaktadir®. S6z konusu yerinde inceleme ve delillerin

toplanmasi iglemleri sonucunda elde edilen bulgularin ilgili mevzuata aykirilik teskil

3454628 say1li Kanun’un 5/5/(t) maddesinde, Kurul’un ihtiyag duydugu tiim bilgi ve belgeyi ilgili kisi,
kurum ve kuruluslarda talep etme ve yerinde inceleme yapma yetkisi, herhangi bir usul asamasi i¢in
ayrnim gozetilmeksizin sahip oldugu tim gorevleri bakimindan diizenlenmistir. Zira, 4628 sayili
Kanun’un 4/6. maddesinde, Kurum’un gorevlerini, temsil ve karar organi olan Kurul vasitasiyla yerine
getirdigi belirtilmistir. Bu diizenlemelere paralel olarak, 5015 sayili Kanun’un 14’{incii maddesinin
ikinci fikrasinda ve 5307 sayili Kanun’un 12°nci maddesinin ikinci fikrasinda, Kurum’un gorevleri
arasinda sayilan bir konuyla ilgili her tiirlii bilgiyi, gerekli gérmesi halinde diger kamu kurum ve
kuruluslar ile ilgili kisilerden isteyebilecegi diizenlenmistir. Bu yetkinin dolayli olarak gorevli Kurum
personeli tarafindan kullanilabilecegi ise, LPG Denetim Yo6netmeligi’nin 7/1/(¢) maddesinde ve Petrol
Denetim Yonetmeligi'nin 8/1/(¢) maddesinde ongdriilmiistiir. Buna gore, denetimle gorevli Kurum
personelinin gorevi kapsamina giren bir konuyla ilgili bir ihtiya¢ olustugu takdirde, diger kamu kurum
ve kuruluslar ile 6zel kuruluslardan bilgi ve belge istemesi miimkiindiir.

34 Numune alma, test ve analize iliskin hiikiimler, LPG sektoriinde 5307 sayilh Kanun’un 12’nci
maddesinde ve LPG Denetim Yo6netmeligi 15’inci maddesinde; petrol sektoriinde ise 5015 sayili
Kanun’un 14’{incii maddesinde ve Petrol Denetim Yonetmeligi 16°nc1 maddesinde diizenlenmistir.

347 LPG Denetim Yonetmeligi m. 7, 15; Petrol Denetim Y6netmeligi m. 8, 16.
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etmesi durumunda, idari yaptirim uygulanmasi igin gerekli idari sorusturma usuliiniin

tamamlanmas1 gerekmektedir3,

4628 sayili Kanun’un 5/7/(t) maddesinde yerinde inceleme yapma yetkisinin
Kurul’a verilmis olmasi karsisinda, salt yonetmeliklere dayanarak, bu yetkinin Kurum
personeli ve hatta isbirligi protokollerinin tarafi olan kurum ve kuruluslarin
personeline devredilmis olmasi, yetki devri kurallarina aykirt olup, denetlenen kisiler
icin de Anayasa’da giivence altina alinan 6zel hayatin gizliligi hakkini ihlal edebilecek

nitelikte yiikkiimliiliikler getirmektedir.

Denetim ve sorusturma asamalarinda, delillerin toplanmasi ve yerinde inceleme
yetkisinin kullanimut ile ilgili hususlarin, Anayasa’nin 20°nci ve 21’inci maddelerinde
koruma altina alinan, “6zel hayatin gizliligi” ve “konut dokunulmazlig:1” kapsaminda
degerlendirilmesi gerekmektedir. Ilgili yonetmeliklerde, denetleyen veya sorusturmaci
tarafindan talep edilen bilgi ve belgeler, hakkinda denetim veya sorusturma yapilan
kisi agisindan gizlilik arz etse dahi kisinin paylagsmakla yiikiimli oldugu ve istem
konusu bilgi ve belgelerin gizli oldugu gerekgesiyle paylasmaktan imtina edemeyecegi
diizenlenmistir. Ote yandan, denetleyen veya sorusturmacinin yerinde inceleme
yetkisini kullanmas1 karsisinda, denetlenen veya sorusturulan kisilerin ilgili

tesis/isletmeyi s6z konusu incelemeye hazir bulundurma yiikiimliligi bulunmaktadir.

348 Damgtay 13’iincii Dairesi temyiz incelemesi kapsaminda hukuka aykirihig: dne siiriilen fiilleri ayr
olarak degerlendirerek, petrol sektdriinde bayilik lisansi olan bir sirkete idari para cezasi uygulanmasina
iliskin 26.04.2012 tarihli ve 3802-26 sayili Kurul Karar’yla ilgili olarak Ankara 1’inci Idare
Mahkemesi'nin 02.10.2013 tarihli ve E. 2012/1112, K. 2013/1840 sayili kararini, “tagsis ve/veya hile
amacwyla akaryakita katilabilecek iiviinlerin akaryakita katilmasi ve istasyonunda bulundurmasi” ile
ilgili verilen idari para cezasi kapsaminda onanmasi Ve “lisansa tabi bir faaliyeti lisanssiz bir sekilde
gergeklestirmesi” ile ilgili verilen idari para cezasi kapsaminda bozulmasi yoniinde karar vermistir.
Dan 13. D., E. 2015/1468, K. 2017/3450, T: 29.11.2017 (www.kazanci.com, E.T: 27.04.2019). Soz
konusu kararin kars1 oy gerekgesinde, “modern idare hukuku uygulamalarinda kabul géren idari usul
kurallar1 geregince, yiiriitiilen idari sorusturma sonucunda ancak idari ceza uygulanabilecegi ve
regiilasyon otoriteleri tarafindan tesis edilen idari cezalarda bu uygulamanin ¢ok daha belirgin oldugu”
ifade edilmistir. 28.03.2013 tarihli ve 6455 sayil1 Glimriik Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hitkmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun'un 44’iincii maddesiyle, 5015 sayili Kanun'un
19’uncu maddesine eklenen “idari para cezalarimin, on arastirma veya sorusturma asamasinin
tamamlanmasindan sonra Kurul tarafindan en geg ii¢ ay i¢cinde karara baglanmasi” kurali ve 5015
sayili Kanun’un 21’inci maddesinde ongoriilen idari sorusturma usuliiniin (ilgili mevzuata aykiri
faaliyet veya islemlerle ilgili on arastirma ve/veya dogrudan sorusturma agilmasi zorunlulugu)
Kanun’un 19’uncu maddesinde diizenlenen idari para cezalart agisindan da gecerli olmasi nedeniyle,
konuyla ilgili 6n arastirma ya da sorusturma yapilmaksizin Kurul Karari ile verilen idari para cezasina
iliskin Ankara 1’inci idare Mahkemesi’nin vermis oldugu kararin bozulmasi gerektigi yoniindeki kars
oy gerekgesi hukuka uygun bulunmaktadir.
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Bu noktada, 6698 sayili Kisisel Verilerin Korunmasi Kanunu’nun®® (“6698
sayilt Kanun) incelenmesi gerekmektedir. 6698 sayili Kanun’un 5’inci maddesinde
kisisel verilerin ancak “Kanunlarda a¢ik¢a ongériilmesi” halinde aktarilabilecegi
diizenlenmis olup, 7’nci maddesinin ikinci fikrasinda “Kigisel verilerin aktarilmasina
iliskin diger kanunlarda yer alan hiikiimler saklidir.” denilmistir. Ote yandan
Anayasa’nin 13’{lincii maddesinde Ongoriilen temel hak ve ozgiirliiklerin 6zlerine
dokunulmaksizin ancak kanunla sinirlanabilecegine iligkin genel sinirlama rejimi
dikkate alindiginda, s6z konusu usuli imkanlarin ancak ilgili kanunlarla idareye
verilmesi gerekirdi. Ote yandan, s6z konusu bilgi ve belgelerin sadece Kurum’la
paylasilmasi degil aym1 zamanda isbirligi protokollerinin tarafi olan kurum ve
kuruluslarin personeline de verilmesinin zorunlu oldugu gbéz Oniine alindiginda;
yerinde inceleme yapilmasina iliskin olarak kanuni dayanagi olmayan yonetmelik

maddelerinin®?, ilgililerin haklarini ihlal eden nitelikte oldugu goriilmektedir.

4. Sorusturma Siirecinde Resen Arastirma Yetkisinin Kullanildig1 Usul

Asamalan

4628 sayil1 Kanun ve sektorii diizenleyen ilgili kanun ve yonetmelikler uyarinca
Kurul, kendisine intikal eden bir konuyla ilgili usuliin resen yonetilmesi ile
yetkilendirilmistir. Buna gore Kurul, 4628 sayili Kanun’un 5’inci maddesi kapsaminda
sirastyla; (A) dogal gaz, (B) petrol ve (C) LPG piyasasi faaliyetleriyle ilgili denetleme,
On aragtirma ve sorusturma islemleri yiiriitmek, yetkisi dahilinde ceza ve yaptirimlar
uygulamak ve dava agmak da dahil olmak tizere her tiirlii adli ve idari makama basvuru
kararlarin1 almakla yetkilidir. Ayrica dogal gaz, LPG ve petrol piyasasini diizenleyen
kanunlarda, Kurul’un Oniine intikal eden bir konuyla ilgili ya dogrudan sorusturma
acmast ya da sorusturma agilmasina yer olup olmadigini tespit etmek i¢in 6n aragtirma
yapmas1 gerektigi ongoriilmiistlir®®:. Ancak elektrik piyasasi ile ilgili olarak, ne 4628
sayilt Kanun’da, ne de 6446 sayili Elektrik Piyasas1 Kanunu’nda, 6n arastirma ve

sorusturma sathasina yonelik herhangi bir diizenlemeye yer verilmistir.

349 RGTS: 07.04.2016/29677.

30 Dogal Gaz Denetim Ydnetmeligi m. 8/1/(a); Elektrik Denetim Y 6netmeligi m. 8/1(a); LPG Denetim
Yonetmeligi m. 7/1/(b); Petrol Denetim Yonetmeligi m. 8/1/(b).

351 4646 sayili Kanun m. 10/1; 5015 sayili Kanun m. 21/1; 5307 sayili Kanun m. 18/1.



78

4646 sayili Kanun’un 10’uncu maddesinin ikinci fikrasi, 5015 sayili Kanun’un
21’inci maddesinin ikinci fikrast ve 5307 sayili Kanun’un 18’inci maddesinin ikinci
fikrasinda On arastirma ve sorusturma asamasinda izlenecek usul ve esaslarin
yonetmelikle diizenlenecegi belirtilmistir. Buna bagli olarak, dogal gaz, LPG ve petrol
piyasasinda ve buna iliskin bir kanuni dayanagi olmadig1 halde elektrik piyasasinda
denetim ile 6n arastirma ve sorusturma asamasinda izlenecek usul ve esaslar, Kurum
tarafindan ¢ikarilmis olan ilgili yonetmeliklerle diizenlenmistir. 4628 sayili Kanun’da
tek ve kapsayict bir madde ile tiim sektorleri kapsayacak bir diizenleme getirmek
yerine kanun koyucu, her sektoriin kendi dinamiklerini dikkate alarak Kurul’un
gorevlerini ayr1 maddelerde diizenlemeyi tercih etmistir. Ancak enerji sektorlerini
diizenleyen ilgili kanunlarda elektrik sektoriine dair denetim, On arastirma ve
sorusturma asamasina dair “genel ifadelere” dahi yer verilmedigi halde, Kurum
tarafindan bu usul asamalarinda izlenecek usul ve esaslar1 diizenleyen bir yonetmelik
cikarilmistir. Anayasa Mahkemesi’nin “Anayasa’da kanunla diizenlenmesi ongoriilen
konularda genel ifadelerle yiiriitme organina diizenleme yapma yetkisi verilmesi[nin],
yvasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturabil[ecegi] (...)
Anayasa’da temel hak ve ozgiirliiklerin simirlandiriimasi (...) gibi miinhasiran kanunla
diizenlenmesi ongériilen konularda kanunun temel esaslari, ilkeleri ve cerceveyi
belirlemis olmasi” gerektigine iliskin igtihadi®? 15181nda konuyu degerlendirmek
gerekirse, elektrik sektoriinde denetim ve sorusturma usuliinii diizenleyen
yonetmeligin dayanagini olusturacak c¢ercevede bir kanuni diizenlemeye ihtiyag

bulunmaktadir.

Zira Kurul’un kanun koyucunun kendisini vermis oldugu yetkiyi kullanarak
yetkisini ilgili hizmet birimine devretmedigi durumda, bir konuyla ilgili resen
arastirma yapan (iddia makami) hem de yiiriitiilen sorusturmayla ilgili olarak karar
alan (karar makami) konumunda olacaktir. Baska bir deyisle iddia ve karar
mekanizmalarinin ayn1 makam nezdinde birlesecek olmasi, AITHM’in adil yargilanma

ilkesi (diiriist muhakeme ilkesi) kapsaminda 6ngordiigii usuli giivenceler bakimindan

%2 AYM, E. 2016/180, K. 2018/4, T: 18.01.2018, RGTS: 07.02.2018/30325.
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sakincalidir. AIHM igtihatlarinda®, idari ceza niteligindeki®* idari yaptirimlar igin
lehe olan diizenlemenin uygulanmasi ilkesi, sahsilik ilkesi, siiphenin lehe
yorumlanmasi ilkesi, miikerrer yaptirnrm yasagi, sorusturma yapilmadan ceza
verilememe gibi ceza genel hukuku ilkelerinin “gekirdek” giivencelerinin uygulanmasi
zorunlu goriilmektedir. Ancak bu idari cezalarla ilgili iist mercilere itiraz ya da dava
acillmasi yolunun agik olmasi halinde, ilk incelemede eksik olan bazi usuli
giivencelerin etkin bir hukukilik denetimi sonucunda telafi edilebilecegi de kabul
edilmistir. Bu asamada AIHM’in igtihatlariyla belirledigi usul giivenceleri
derecelendirmesine gore, “birinci dereceden usuli giivenceler” iginde yer alana
savunma hakkinin temini gibi konularda esneklik saglamazken, “ikinci dereceden
usuli giivenceler” iginde degerlendirdigi “cezayt verenin tarafsiz olmast ve tarafsiz
gortintii vermesi” ilkesinde oldugu gibi bir kisinin hem idari sorusturma hem de karar
asamasinda olmasi durumunda bir st merci tarafindan cezanin esasinin
degerlendirilecek olmasi nedeniyle telafi mekanizmasinin bu konuda isletilebilecegine

yonelik kararlar vermistir.

Yukarida aciklandigr lizere Kurul, resen ya da oniine intikal eden duyuruyu
ciddiye alarak harekete gegtigi bir konuyla ilgili, sorusturma agilmasina gerek olup
olmadigi konusunda 6n arastirma yapilmasina ya da dogrudan sorusturma agilmasina
karar verir. Enerji sektorlerinin kendine 6zgii faaliyetleri ve bu faaliyetlere konu olan
iriinlerin teknik ve yapisal 6zelliklerine gore, resen arastirma yetkisinin 6n arastirma
(a) ve sorusturma asamalarinda (b) kullanimina iliskin usul ve esaslar ilgili

yonetmeliklerde diizenlenmistir.

a. On Arastirma Asamasinda Resen Arastirma Yetkisi
On arastirma asamasi, Kurul’un resen ya da ihbar veya sikayet ile harekete

gecerek ele aldig1 bir konu hakkinda, sorusturma agilmasina gerek olup olmadigini

353 ATHM, Albert et Le Compte/Belgika, 10.02.1983; M./Fransa, 24.09.2009; Gubler/Fransa 27.07.2006
kararlarin1 aktaran Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 29.

%4 [dari yaptirimlarin idari ceza ve idari tedbir olarak ayrilmasi, bu yaptirimlara uygulanacak hukuki
rejim agisindan onem tasimaktadir. Nitekim, idari tedbirler hakkinda “su¢ ve cezalara iliskin temel
anayasal giivencelerin” uygulanmasi hukuka uygunluk agisindan zorunlu degildir. Ancak idari cezalar
acisindan, ceza hukukunun genel temel giivencelerinin bir kisminin ya da biitiin olarak uygulanmasi
gerekmektedir. Detayl agiklamalar igin bkz Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 25 vd.
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tespit etmek iizere alinan 6n aragtirma yapilmasi karar1®*® ile baglayan ve hazirlanan 6n
arastirma raporuna®® dair verilen kararla sona eren siireci kapsamaktadir. On arastirma
yapilmast hakkinda karar verilmesi ve On aragtirma asamasinin yiiriitiilmesi, 4628
sayili Kanun’un dogal gaz sektorii ile ilgili 5/(A) maddesi, petrol sektorii ile ilgili 5/(B)
maddesi, LPG sektorti ile ilgili 5/(C) maddesi kapsaminda Kurul’un gorevleri arasinda
sayllmistir. Ancak Kurul’a verilen bu yetkiler, 4628 sayili Kanun’un 5’inci
maddesinin dokuzuncu fikras1 geregince, Baskanliga ve/veya ilgili hizmet birimine
devredilebilecek yetkiler arasinda diizenlenmistir. On arastirma asamasinda izlenecek
usul ve esaslar1 diizenleyen ilgili yonetmeliklerde belirtildigi lizere®’, 6n arastirma
kararinin verilmesi halinde, 6n arastirma prosediirii Denetim Dairesi Bagkanligi

uhdesinde yiiriitiillmektedir.

Bir konuyla ilgili 6n arastirma yapilmasi karar1 verildigi takdirde, 6n arastirma
siireci, Denetim Dairesi Baskani’nin gorevlendirecegi Kurum personeli (uzman
ve/veya uzman yardimcilart ya da uzman gozetimindeki yonetim hizmetleri
uzmanlari) tarafindan ve Daire Baskanligi koordinasyonunda yiiriitiilmektedir®®. Buna
bagli olarak, bu asama i¢inde resen arastirma yetkisinin hangi Kurum personeli

tarafindan kullanilacagi, Denetim Dairesi Bagkani tarafindan belirlenmektedir. Kurum

35 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 15; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 15; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 18, m.18/A; Petrol Denetim Ydnetmeligi m. 19, m. 19/A.

36 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 16; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 16; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 19; Petrol Denetim Yo6netmeligi m. 20.

357 Kurum uygulanmasinda, Baskanlik oluru ile &n arastirma yapilmasina karar verildikten sonra
baslayan 6n aragtirma asamasi, hazirlanan 6n aragtirma raporunun degerlendirilmesine kadar siirmekte
olup Kurul’ca yetkili kiliman Denetim Dairesi Bagkanlig1 koordinasyonunda yiiriitilmektedir. Gerekli
durumlarda 6n arastirma siirecinin, dogrudan Denetim Dairesi Bagkani ya da ilgili grup bagkani
tarafindan yiritiilebilecegi diizenlenmis olsa da, hangi durumlarin boyle bir gereksinimi dogurabilecegi
ve buna iliskin olarak hangi makam tarafindan karar verilecegi ilgili yonetmeliklerde belirtilmemistir.
Ote yandan, Denetim Dairesi Bagkani’nin 6n arastirmayr dogrudan kendisinin yiiriitmesi halinde,
hazirlayacagi 6n arastirma raporunun hangi makam (“Kurul, Kurul Baskani, Denetim Dairesi Baskani”)
tarafindan degerlendirilecegine dair bir agiklik getirilmemistir (Dogal Gaz Denetim Y 6netmeligi m. 15;
Elektrik Denetim Yo6netmeligi m. 15; LPG Denetim Yonetmeligi m. 18, m. 18/A; Petrol Denetim
Yonetmeligi m. 19, m.19/A).

38 lgili yonetmeliklerde, 6n arastirma yapilmasina karar verilmesi halinde on arastirma raporunu
hazirlayacak olan Kurum personelinin, Denetim Dairesi Bagkani tarafindan gorevlendirilecegi
diizenlenmistir. EPDK tarafindan yayimlanan yillik faaliyet raporlarinda da goriildiigii tizere, EPDK nin
yerlesik hale gelmis olan uygulamasinda, 6n arastirma yapilmasi kararmin Denetim Dairesi Bagkani
tarafindan verildigi ve 6n arastirma prosediirii (0n arastirma raporu hakkinda degerlendirme yaparak
sorusturma agilmasina gerek olup olmadigina karar vermek dahil) bir biitiin olarak, Denetim Dairesi
Bagkanligi koordinasyonunda yiiriitiilmektedir (Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 15/3; Elektrik
Denetim Yonetmeligi m. 15/3; LPG Denetim Yonetmeligi m. 18/2; Petrol Denetim Yonetmeligi m.
19/2). Ayrica bkz. EPDK 2018 Y1l Falliyet Raporu s. 68 vd. (https://www.epdk.org.tr/Detay/lIcerik/3-
0-56/faaliyet-raporlari, E.T: 01.07.2019).



https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-raporlari
https://www.epdk.org.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-raporlari
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personeli, konuyla ilgili elde ettigi bilgi ve delilleri®® degerlendirerek, 6n arastirma
asamasinda incelenen faaliyet veya islemin bir mevzuat ihlali olusturup olusturmadig:
hakkindaki kendi kanaatini de igeren 6n aragtirma raporunu, gorevlendirme tarihinden

itibaren en ge¢ otuz giin i¢ginde Denetim Daire Baskanligi’na sunar®®.

On arastirma yapilan konuyla ilgili maddi gergegi ortaya ¢ikarmak i¢in Kurum
ici diger hizmet birimlerinden bir goriis alinmasi gerektigi hallerde, Denetim Dairesi
Bagkani ilgili birimlerin yazili goriislerini paylagsmasini isteyebilir. Diger hizmet
birimlerinde ¢alisan Kurum personelinin (uzman/uzman yardimcisi/yonetim
hizmetleri uzmani) 6n arastirma yapmakla gorevlendirilmesi ise Kurul Baskani’nin
onayr ile gerceklesebilir®. Diger kurum ve kuruluslardan bilgi istenmesi ve
tesis/isletmelerde yerinde inceleme yapilmasi gibi hususlarda ise, 6n arastirma
sirecinde bu yetkilerin hangi makam tarafindan ve hangi c¢ergevede
gerceklestirilecegine dair pozitif hukuk diizenlemesinde bir agiklik bulunmamaktadir.
Bilgi ve delillerin nasil elde edilecegi ve hangi makam/kisinin bu konuda yetkili
olduguna iliskin denetim ve sorusturma asamalar1 icin usul ve esaslara ilgili
yonetmeliklerde yer verilmisken, 6n arastirma yapmakla gérevli Kurum personelinin

diger kisi, kurum ve kuruluslardan bilgi isteme ve (belirli durumlar haricinde) yerinde

39 On arastirma asamasinda bilgi ve delillerin elde edilmesi, denetim ve sorusturma asamalarindan
farkli olarak, ilgili yonetmeliklerde basli basina bir hiikkiim altinda diizenlenmemistir. Buna gore, 6n
aragtirmaya konu olan fiilin, mevzuat ihlali dogurup dogurmadigina iliskin tespiti yapacak Kurum
personelinin, bu asamadaki yetkilerinin nispeten “pasif” oldugu sdylenebilir. Her ne kadar 6n arastirma
yapmakla gorevli Kurum personelinin, 6n arastirma yapilan faaliyet veya islem konusu olan iiriinlerden
numune alinmasi, ulusal marker kontrolii yapilmasi gibi yerinde inceleme kullanilmasini gerektiren
islemleri gergeklestirme yetkisi bulunsa da, denetim ve sorusturma agsamalarinda Kurum personeli daha
kapsamli yetkilerle donatilmistir (LPG Denetim Yonetmeligi 18/A/2, Petrol Denetim Yonetmeligi m.
19/A/2).

360 [lgili yonetmeliklerde, on arastirma raporunun, Kurul tarafindan &ncelikli olarak giindeme alinarak
sorusturma acilmasina gerek olup olmadigina karar verilecegi diizenlenmistir. On arastirma raporunun
bir Kurul tiyesi tarafindan hazirlanmasi halinde, raporun degerlendirilmesi asamasina gelindiginde karar
organi i¢inde yer alip almayacagina dair herhangi bir diizenleme bulunmamaktadir (LPG Denetim
Yonetmeligi 18/A/2; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 19/A/2). Kurum’un yerlesik uygulamasinda ise,
on arastirma yapilmasi karari verilmesi ve on arastirma prosediiriiniin yiriitiilmesi yetkisi, Denetim
Dairesi Bagkanligi tarafindan kullanilmakta oldugu igin hazirlanan 6n arastirma raporu, Denetim
Dairesi Baskani tarafindan degerlendirilmektedir. Bu degerlendirme sonucunda, ya sorusturma agilmast
ya da sorusturma agilmamasina karar verilmektedir.

361 Bkz. Caglayan, a.g.e., s. 449. Kisi yoniinden yetkiden, bir islemi yapmak icin idare adina islemi
gergeklestiren kisinin yetkili kilinmig olmas1 anlagilmaktadir. Su halde, kolektif sekilde Kurul’a ait olan
bir yetkinin Kurul Baskani tarafindan kullanilmasinin ilgili yonetmelik maddesiyle diizenlenmis olmasi,
yetkinin Idare hukukunda kamu diizeninden oldugu géz éniine alindiginda “kisi yoniinden yetki unsuru”
acisindan sorunlu goziikmektedir.
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inceleme yapma yetkisinin olmadigi anlagilmaktadir®®?. Bu nedenle, 6n arastirma
siirecinde kullanilan resen arastirma yetkisinin, sorusturma agilmasima gerek olup

olmadiginin tespit edilmesine yonelik incelemelerle sinirh tutuldugu kabul edilmelidir.

b. Sorusturma Asamasinda Resen Arastirma Yetkisi

Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarin, ikincil diizenlemelerin veya lisans
hiikiimlerinin ihlal edildigine dair siiphenin belirli bir esigi astigi durumlarda, ilgili
sektorde faaliyette bulunan gercek veya tiizel kisiler hakkinda dogrudan ya da 6n
aragtirma yapilmast sonucunda sorusturma acilmasit karar1 verilir. Kurum
uygulamasinda goriildiigii tizere, Kurul, sorusturma acilmasi kararin1 verme yetkisini
Bagkanlik’a, sorusturma siirecini yiiriitme yetkisini ise Denetim Dairesi Bagkanligi’na

devretmistir.

Dogrudan ya da yapilan 6n arastirma neticesinde sorusturma acilmasi karari
verilmesi ile baslayan sorusturma asamasi, Denetim Dairesi Baskani tarafindan
gorevlendirilen®® “uzman ve/veya uzman yardimcist eliyle veya uzman gézetimindeki
yonetim hizmetleri uzmant vasitasiyla Denetim Daire Baskanligi koordinasyonunda
yiiriitiilmektedir”. Gorevlendirilen Kurum personelinin, sorusturma agilan konuya dair
maddi gergegi ortaya ¢ikarmasi ic¢in ilgili yonetmeliklerde®* birtakim yetkiler
ongoriilmiistiir. Buna gore, sorusturma yapmakla gérevli Kurum personeli “gerekli
bilgileri isteme ve yerinde inceleme yapma yetkisine” sahiptir. Bu kapsamda,
sorusturmayla ilgili kisi ve kurum/kuruluslardan gerek gordiigii tiim bilgi, belge ve
sorusturmaya konu olan {irtinlere ait numunenin kendisiyle paylasilmasini isteyebilir,
sorusturma kapsaminda bilgilerin ve delillerin toplanmasi ile ilgili gerekli tutanaklari

tutabilir, ilgili kisilerden yazili ve/veya sozlii agiklamada bulunmasini talep edebilir.

Resen arastirma ilkesinin maddi gergege ulasma amacina, sorusturmanin tarafi
olan ve ilgili kisilerin, konuyla ilgili bilgi ve delillerin toplanmasina katki vermeleri

saglanarak ulasilabilir. Nihai ve olast bir idari yaptirimin, bagimsiz ve tarafsiz bir

32 Bkz. “On Arastirma Asamasinda Resen Arastirma Yetkisi”.

363 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 18/1; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 18/1; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 18/A/2; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 19/A/2.

34 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 18/2; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 18/2; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 20/2; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 22/1.
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yargl organi tarafindan degil de, sorusturmay1 yliriiten idari makam tarafindan tesis
edilmesi nedeniyle, idari sorusturma neticesinde verilecek kararin objektif ve adil bir
karar olduguna dair kanaat uyandirmasi ve hukuki gilivenlik ilkesinin korunmasi
bakimindan sorusturmanin tarafinin siirece dahil edilmesi 6nem arz etmektedir. Bir
konuyla ilgili olarak hakkinda sorusturma baglatilan kisinin, statii hukukunda
degisiklikler gosterebilecek bu karardan haberdar olmasi, yani sorusturma agilmasi
kararmin ilgiliye teblig edilmesi, bu kiginin Kurum’a sunacagi bilgi ve delillerle maddi

gercegin ortaya ¢ikmasini kolaylastirilabilecegi dikkate alinabilir.

Sorusturmanin baglatildig: tarihten itibaren en geg¢ alt1 ay icinde, sorusturma
raporununs®® hazirlanarak Kurum Bagkanligi’na sunulmasi gerekmektedir. Sorusturma
raporunu tamamlamak ic¢in Ongoriilen siire, Denetim Dairesi Baskani’nin gerekli
gormesi durumunda, sadece bir kez i¢in li¢ ay uzatilabilir. Sorusturma yapmakla
gorevli Kurum personeli tarafindan Denetim Dairesi Bagkanligi’na teslim edilen
sorusturma raporunda enerji sektoriinii diizenleyen kurallara aykiriligin tespitine yer
verildigi hallerde, 6n arastirma asamasindan farkli olarak, sorusturma raporunun bir
niishasi, hakkinda sorusturma yiiriitiilen kisiye teblig edilir®®. Sorusturma raporunun
teblig edildigi yazida, hakkinda sorusturma yapilan kisiye belirli bir siire verilerek®”,
bu siire i¢inde raporda belirtilen hususlarla ilgili olarak yazili savunmasint Kurum’a

sunmasi belirtilir3.

Sorusturma dosyasi; sorusturma raporu, bu rapora iligkin alinan yazili savunma,
savunmaya iligskin varsa Kurum personeli tarafindan yazilan ek goriis, yine varsa
hakkinda sorusturma yiiriitiilen kisi tarafindan ek goriise kars1 sunulan yazili savunma
ve tim bu sorusturma safhalarma iliskin Denetim Dairesi Bagkani’nin goriis
yazisindan olugmaktadir. Sorusturma dosyasi, Denetim Dairesi Baskani tarafindan

Kurul Baskanligi’na sunulur ve Bagkan sorusturma dosyasini oncelikli olarak Kurul

365 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 19/1; Elektrik Denetim Yénetmeligi m. 19/1; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 21/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 21/2.
36 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 20/1; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 20/1; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 22/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 23/1.
37 Dogal Gaz Denetim Yo6netmeligi m. 20/2; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 20/2; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 22/2; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 23/2.
38 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 20/2; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 20/2; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 22/2; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 23/2.
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giindemine alir®®. Dosya iizerinden yapilacak inceleme neticesinde®°, Kurul tarafindan

idari yaptirima gerek olup olmadigina karar verilir.

E. Savunma Alma Ilkesi

Anayasa’nin 36’nc1 maddesinin birinci fikrasi®!, yargi organlar1 karsisinda
herkesin ve 129’uncu maddesinin ikinci fikrasi ise, disiplin sorusturmasinda
“memurlar ve diger kamu gorevlileri ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglar
ve bunlarin iist kuruluslart mensuplarimin” savunma hakkini Anayasal giivence altina
alinmustir. Idari yaptirimlar hukuku ile sektorel regiilasyonun ilgili kisi ve kurumlarin
temel hak ve ozgiirliikleri iizerinde dogurdugu kisitlayict etkiler karsisinda, ilgilinin
bu siirece miidahalesinin ancak ona savunma imkani taninmastyla miimkiin olabilecegi
aciktir®?, Bu sebeple, genel olarak regiilasyon islemlerinde, 6zel olarak da EPDK
tarafindan takip edilen idari yaptirim usullerinde, savunma alma ilkesi ¢ok dnemli bir
usul ilkesi olarak karsimiza ¢ikmaktadir®®. Bu kapsamda, ilk olarak savunma alma
ilkesinin genel ¢ergevesi ¢izilerek (1) savunmada yazililik ilkesinin ortaya konulmasi
(2) ve akabinde savunma hakkinin etkin kullaniminin temini agisindan gerekli oldugu

degerlendirilen usul mekanizmalarinin islevselliginin tartisilmasi (3) gerekmektedir.

1. Genel Olarak Savunma Alma ilkesi

Idarenin maddi gercege ulasmak icin kamu menfaatini bireylerin sahsi
menfaatlerinin listlinde tutmasi, resen arastirma ilkesinin bir geregidir. Kendisine kars1
yiiriitiilen idari islem tesis etme siireci ile sahsi menfaati etkilenen kisilerin, bu siirecten
haberdar olarak maddi ger¢egin aydinlatilmasinda da etkili olabilecegini dikkate

almak gerekmektedir. Buradan hareketle, savunma hakki, hakkinda idari islem tesis

369 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 20/5; Elektrik Denetim Yoénetmeligi m. 20/5; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 22/5; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 23/5.

370 Petrol sektoriine iliskin yonetmelikte diger ilgili yonetmeliklerden farkli olarak, Kurul’un
“sorusturma raporu ile bagl olmaksizin” karar vermesi ongdriilmiistiir. Bu durum, sorusturma raporu
disinda olan bir fiilin Kurul tarafindan tespit edilmesi halinde de idari yaptirim uygulanabilecegi mi
yoksa yeni bir sorusturmanin mu yiiriitiilecegi konusunda kusku uyandirmaktadir. Dogal Gaz Denetim
Yonetmeligi m. 21/1; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 21/1; LPG Denetim Yonetmeligi m. 23/1:
“Kurul, sorusturma dosyasi iizerinde yapacagi inceleme neticesinde kararini verir.” Petrol Denetim
Yonetmeligi m. 23/2: “Kurul, sorusturma konusu iizerinde yapacagi inceleme ve degerlendirme
neticesinde sorugturma raporu ile bagl olmaksizin kararmni verir.”.

371 “Herkes, mesri vasita ve yollardan faydalanmak suretiyle yargi mercileri éniinde davact veya davali
olarak iddia ve savunma ile adil yargilanma hakkina sahiptir.”.

372 Giritli /Bilgen /Akgiiner /Berk, a.g.e., s. 385.

373 A. Tekinsoy, a.g.m., s. 132.
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etme siireci baglatilan bireylere hem idare hem yargi 6niinde kendini koruma imkani
getirdigi gibi resen arastirma ilkesinin maddi gercegi ortaya ¢ikarma amacina da katki
saglamaktadir®®. Buna paralel olarak, bireyin giivenligine yonelik bir usul ilkesi olan
yonetime katilma ilkesi, bireyin idare ile arasindaki kamu giicii iligskisine bir nebze

denge saglayacak sekilde hakkaniyet getirmektedir®™.

Savunma hakki ilkesinin, yargi onlinde hak arama hiirriyeti ile Anayasa’nin
36’nc1 maddesinin birinci fikrasinda ve disiplin sorusturmasinda kamu gorevlisinin
giivence altina alinmasi ile sinirli olmak iizere®s, Anayasa’nin 129’uncu maddesinin
ikinci fikrasinda®”’ diizenlenmis oldugu goriilmektedir. Buna ragmen savunma hakki
ilkesi, Tiirk idare hukuku 0gretisinde®”® idari usul ilkelerinin en kiymetlisi goriilerek
hukukun genel ilkesi mertebesinde ve Anayasa Mahkemesi tarafindan®® “énemi ve
erdemi tartisilmaz yiicelikte” bir giivence olarak degerlendirilmektedir. Enerji
sektoriinde savunma hakkinin, kanuni bir zemini olmaksizin denetim, 6n arastirma ve
sorusturma agamalarinda izlenecek usul ve esaslar1 diizenleyen yonetmeliklerde
diizenlenmis olmasi, kanunilik ilkesi bakimindan tartismaya agik bir husustur. Her ne
kadar enerji sektoriinii diizenleyen kanunlarda, savunma hakkini kisitlayici mahiyette
bir diizenlemeye verilmemis olsa da, Danistay’in Oniine gelen uyusmazliklarda

savunma hakkini goz ardi ederek verdigi bazi kararlarin®®, savunma alma ilkesinin

374 Aksoylu, idari Usuller, s. 38; Ulusoy, “EPDK Uygulamalar1”, s. 184 vd.

375 Thsan Kuntbay, “Idarenin Islemleri Karsisinda Bireyin Korunmasi Hakkinda Karar”, Amme Idaresi
Derygisi, Cilt 11, Say1 1-4, s. 8.

376 Ogretide baz1 yazarlar, Anayasa’nin 129’uncu maddesinin ikinci fikrasinda diizenlenen disiplin
cezalar1 verilmeden once, “memurlar ve diger kamu gérevlileri ile kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar: ve bunlarin iist kuruluglart mensuplarina” savunma hakk: verilmesi gerektigine iliskin
hitkmiin, sadece disiplin cezalar1 igin degil 6zellikle idari yaptirimlar i¢in “zorunlu ve genel bir kural”
oldugu goriisiindedir. Bkz. Liitfi Duran, “Mahkeme Kararlar1 Kronigi ”, istanbul Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Mecmuasi, Cilt XXXL, Say1 1-4, 1966, s. 284; Tekin Akillioglu, “Bireyin Y6netsel Islemler
Karsisinda Korunmasi ve Yonetim Hukukumuz” (”Bireyin”), Amme Idaresi Dergisi, Cilt 14, Say1 3,
1981, s. 55.

ST “Memurlar ve diger kamu gorevlileri ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar ve bunlarin
tist kuruluslart mensuplarina savunma hakki taninmadik¢a disiplin cezasi verilemez.”

378 G. Ozkan, a.g.e., s. 66.

379 AYM, 14.07.1998 tarihli ve E. 1997/41, K. 1998/47 sayil1 kararinda, savunma hakki ilkesi ile ilgili
ogretideki goriislere katilarak, “evrensel ve insanligin ortak degeri” niteligi tasidigindan bahsetmektedir
(RGTS: 24.03.1999/23649.). idari cezalara ceza hukukunun gekirdek giivencelerinin uygulanmasi ile
ilgili AYM Kkararlar1 i¢in bkz. AYM, E. 2012/93, K. 2013/8, T: 10.01.2013, RGTS: 28.03.2013/28601;
AYM, E. 2012/106, K. 2012/190 T: 29.11.2012, RGTS: 06.03.2013/28579.

30 Ornegin bkz. Dan. 13. D., E. 2005/9801, K.2007/1707, T: 27.03.2007 (www.kazanci.com, E.T:
05.03.2019): “Yonetmelik'in davaya konu edilen 26. maddesinin (b) bendinde ise “lisansa tabi bir
piyasa faaliyetinin lisans alinmaksizin yapilmakta oldugunun tespit edilmesi halinde, herhangi bir on
arastirma veya sorusturma yapmaya ya da savunma almaya gerek olmaksizin Kurul tarafindan
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kanuni dayanaktan yoksun birakilmasindan ileri geldigi diisiiniilebilir. Buna karsin,
Danistay, yiiriitiilen sorusturma kapsaminda isnat edilen hukuka aykiriligin ve bu
aykiriligin dayandig fiilin, savunmasi istenen kisiye agik bir sekilde bildirilmeksizin

uygulanan idari yaptirimlar: hukuka aykiri1 bulmaktadir®.

2. Savunmada Yazililik ilkesi

Enerji sektorii kapsaminda yiiriitiilen idari sorusturmalarda, yazili savunmanin
alinmas1 bir kural olarak kabul edilmis olup, rekabet hukukunda ongoriilen sozli
savunma toplantisi usuliine benzer bir diizenlemeye, enerji sektorlerini diizenleyen
mevzuatta yer verilmemistir. Bunun yerine, sorusturma yapmakla gorevli Kurum
personelinin, ilgililerden yazili veya sozli aciklama talep edebilecegi
diizenlenmistir®®?. Buna gore “sozlii agiklama”, sorusturma yapmakla gorevli Kurum
personelinin delil toplama faaliyeti i¢inde 6ngoriilmiis olup, usuli ¢ercevesi ¢izilmis
ve esasa iligkin kapsamli bir sozli savunma yerine ge¢cmemektedir®®. Enerji
sektorlerinde sorusturmaya konu olabilecek her fiil bakimindan genel nitelikte bir
sOzllii savunma usuliiniin ongoériilmemis olmasi, Kurul’a gorev ve sorumluluklarini
yerine getirmesine engel olacak nitelikte bir kiilfetin yiiklenmemesi bakimindan makul
karsilanabilir. Su halde, ilgililer bakimindan dogurdugu hiikiim ve sonuclar esas

almarak belirli idari yaptirnmlar i¢in diger diizenleyici ve denetleyici kurumlarda

Kanun'un 19. maddesi hiikiimleri uygulanir.” hiikmiine yer verilmistir. Davaci, Yonetmelik’in bu hiikmii
ile Kanun’da ongoriilmeyen bir kural getirilerek yasalarla koruma altina alinmis savunma hakkinin
stmrlanarak yonetmelik ¢ikarma yetkisi kapsami digina ¢ikildigini ileri siirmekte ise de; Kanun’un 3.
maddesinin, “lisans kapsaminda olsun veya olmasin piyasa ile ilgili faaliyetlerinin yéonlendirilmesi,
gozetimi, denetimi ve benzeri konulara ait usul ve esaslarin Kurumca ¢ikarilacak yonetmeliklerle
diizenlenir” hiikmii, 21. maddesinin, “On arastirma ve sorusturmada takip edilecek usul ve esaslar
Kurul tarafindan yiiriirliige konulacak yonetmelikle diizenlenir.” hiikmii karsisinda usul ve esaslar
belirleme konusunda yetkili kilinan Kurum tarafindan, denetim, 6n arastirma ve sorusturmalarin ve bu
kapsamda tespit ve degerlendirmelerin nasil yapilacagr hususunun yénetmelikle belirlenmesinde
Kanun’a aykirt bir husus bulunmadigi anlasilmaktadir.”.

31 Dan. 13. D., E. 2006/4709, K. 2008/6762, T: 13.10.2008 (www.kazanci.com, E.T: 05.03.2019).

32 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 19/1; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 19/1; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 21/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 22/1.

383 Tekin Akillioglu, Yonetim Oniinde Savunma Haklari, TODAIE Yayinlari, Ankara 1983, s. 162.
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oldugu gibi s6zlii savunma toplantisi®* yapilmasinin 6ngdriilmesi, hukuka uygun karar

verilmesinde etkili olabilecektirs.

Yazili savunma alma siirecinde®¢, hakkinda sorusturma yapilan kisiye teblig
edilen sorusturma raporunda agiklanan konularla ilgili olarak, otuz giin i¢inde yazili
savunmasini Kurum’a sunmasi istenmektedir. Ilgili yonetmeliklerde®®’, siiresi i¢inde
sunulmayan savunmanin, dikkate alinmayacagi diizenlenmistir. Ancak, hakkinda
sorusturma yapilan kisi, yine de, karari etkileyebilecek tiirden bilgi ve delili
sorusturmanin  her asamasinda Kuruma sunabilir. Sorusturmay:r yapmakla
gorevlendirilen Kurum personelinin, savunmayla ilgili ek goriisiiniin olmasi
durumunda, bu ek goriise iliskin bir savunmanin talep edilebilecegi diizenlenmistir.
Kurum personelinin hazirladigi ek goriis iizerine, hakkinda sorusturma yiiriitiilen
kisinin savunma yapmasi istenir. Bu sekilde, her ne kadar yonetime katilma ilkesine
uygun bir zemin hazirlanmis olsa da, ek goriisiin tebligi ve savunma siiresine iliskin
bir aciklik getirilmemis olmasi, idari usuliin objektif nitelikte ve Ongoriilebilir

olmasina golge diisiirmektedir.

3. Savunma Hakkinin Etkin Kullanimin1 Temin Eden Mekanizmalar

Kanun koyucu tarafindan enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda savunma
hakkinin Ongoriillmemis olmast nedeniyle, savunma alma ilkesinin, enerji
sektorlerinde kanuni nitelige kavusamamis bir genel idari usul ilkesi oldugu ifade
edilebilir. Regiilasyon faaliyetinin etkin oldugu bir sektorde, etkin bir savunma
hakkindan s6z edebilmek i¢in savunma hakki olan kisinin; idari islemin tekemmiil

etmesi slirecine katilarak hakkinda yiiriitiilen sorusturmayla ilgili bilgiye erisim hakk1

384 4054 sayili Kanun’un 46°nc1 maddesi ve devaminda, sozlii savunma toplantis1 ve buna iliskin usul
ve esaslar kanuni zeminde agik bir sekilde diizenlenmistir. Buna gore s6zli savunma toplantisinin,
taraflarin bu yondeki istegini Kurul’a sundugu dilekgesinde bildirmesi ile ya da Kurul’un resen karar
vermesi halinde yapilabilecegi ongoriilmiistiir. 14.12.2011 tarihli ve 28142 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanmus olan Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumunun Denetim Calismalarina fliskin Yonetmelik
m. 13’te, Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurulu tarafindan gerek goriilmesi halinde denetlenene, sozlii
savunma hakki (tali bir hak olarak) verilebilecegi diizenlenmistir.

%5 Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 64: Regiilatif cezalar icin idari durusma uygulamasi, “gercege
ulagsmada, ceza adaletini saglamada ve su¢suz olamin yanhshkla cezalandirilmasnin onlenmesinde”
etkin rol oynayarak, idari sorusturma siirecinin “tamamlayici unsuru” olacaktir.

38 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 20/2; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 20/2; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 22/2; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 23/2.

37 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 20/2; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 20/2; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 22/2; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 23/2.
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bulunmasi (a), kendisine isnat edilen hukuk aykirilik ve hukuka aykiriligin dayandigi
fiile iligkin olarak ytiriitiilen sorusturmanin kapsami disinda olan bir konuda karar

verilmemesi (b) gerekmektedir.

a. Bilgi Edinme Hakki

Bireylere, ilgili idarelerin gorevi nedeniyle tuttugu bilgi ve belgelere ulasma
hakki saglayan ve Ogretide “bireyin giivenligine yonelik bir usul ilkesi” olarak
nitelendirilen bilgi edinme hakki, yonetime katilma ilkesini tamamlama fonksiyonu ile
savunma hakkinin islevselligini artirmaktadir®®. Avrupa Konseyi’'nin 28 Eyliil 1977
tarihli ve 31(77) sayili Bakanlar Komitesi Tavsiye Karari’'nda da®®, bilgi edinme

hakki, “belgelere erisim hakki olarak yer almistir.

Herkesin bilgi edinme hakkina sahip olmasi, 09.10.2003 tarihli ve 4982 sayili
Bilgi Edinme Hakki Kanunu’nun®® 5’inci maddesinde diizenlerek Tiirk genel idari
usul hukukuna girmis olup, Anayasa’nin 74’lincii maddesine fig¢iincli fikranin
eklenmesiyle®* anayasal bir statii kazanmistir. 4892 sayili Kanun’un kapsaminda olan
kamu kurum ve kuruluslart 2’nci maddede diizenlenmis olup, Kanun’un 6’nci
maddesine gore ilgili kamu kurum ve kuruluslari, talep sahibinin basvurusu
kapsaminda istenilen bilgiye erisimi saglamak ve basvurular1 “etkin, siiratli ve dogru”

bir sekilde sonuglandirmak konusunda gerekli 6nlemleri almakla yiikiimli kilinmistir.

Rekabet Kurulu tarafindan yiiriitiilen sorusturmalarda, hakkinda sorusturma
yiriitiilen kisilerin bilgi edinme hakki 4054 sayili Kanun’da 6ngoriilen 6zel bir

hiikiimle®*? korunmusken, enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda ve 1ilgili

yonetmeliklerde bu yonde bir diizenlemeye yer verilmemistir. 4892 sayili Kanun’un

388 Akillioglu, a.g.e.,; Tekin Akillioglu, “Yonetimde Acikhik-Gizlilik ve Bilgi Alma Hakk:”, idare
Hukuku ve ilimleri Dergisi, s. 11; G. Ozkan, a.g.e., s. 58 vd.

389 Council of Europe, On the Protection of the Individuals in Relation to the Acts of Administrative
Authorities, Resolution 77(31), 28.09.1977, (https://rm.coe.int/16804dec56, E.T: 21.04.2019)..

30 RGTS: 24.10.2003/25269.

391 07.05.2010 tarihli ve 5982 sayili Kanun m. 8 (https://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5982.html, E.T:
21.04.2019).

3924054 sayilh Kanun’un 44’iincii maddesinin ikinci fikrasinda, bilgi edinme hakki, dzel olarak
diizenlenmis olup, hakkinda sorusturma baslatilmis olan kisilere, Kurum tarafindan yiiriitiilen
sorusturmaya iliskin olmak iizere, kendileri hakkinda diizenlenen tiim belge ve delillerin 6rnegini,
“sozlii savunma hakkini kullanma taleplerine kadar” talep etme hakki taninmuigtir.
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19’uncu maddesinde®®, idari sorusturmayla ilgili hangi bilgi ve belgelerin talep
edilmesine yonelik bagvurularin bilgi edinme sinirlar1 disinda kaldig1 sayilmis olup,
bu bilgi veya belgeler bakimindan Kanun’un uygulanmayacadi diizenlenmistir.
EPDK’nin internet sitesinde®*, “bilgi edinme basvurusu sirasinda istenemeyecek bazi
bilgi ve belgeler” yayimlanmis olup, EPDK ve ilgili kuruluslarin yetkili birimlerince
yiiriitiilen idari sorusturmalarla ilgili bilgi ve belgeler de istenemeyecek bilgi ve

belgeler arasinda sayilmistir.

Bilgi edinme hakki ile ilgili enerji sektdriinti diizenleyen kanunlarda 6zel bir
diizenlemeye yer verilmemis olmasi, teblig edilen sorusturma raporuna da ayr1 bir
onem yiiklemektedir. Buna gore, hukuka aykirilik oldugu isnat edilen fiil ve buna
iliskin bilgi ve delillerle ilgili, hakkinda sorusturma yiiriitiilen kisiye agiklayici bir
sekilde bilgi verilmesi gerekmektedir. Danistay da Oniine gelen bir uyusmazliktas®,
kisinin savunma hakkini kullanabilmesi i¢in hakkinda yiiriitiilen kisinin sorusturmayla
ilgili bilgi sahibi olmas1 gerektigini, “bilinmeyene karsi iddia ve savunmada
bulunmanmin giicliigii hatta imkansizligr” ifadesiyle ortya koymustur. Su halde,
hakkinda sorusturma yiiriitiillen kisiye, “muhiakemeye katilma imkanr*® ve “bilgi alma
ve goriis bildirme”®" hakkinin taninmasi ile savunma hakkinin ilgililer iizerinde daha

etkin bir koruma saglamasi miimkiin olacaktir.

Enerji sektorlerine iliskin diizenlemelerde®®, 6n arastirma ve/veya sorusturma
acilmasina dair kararin ilgililerine bildirilmesine yonelik bir hiikiim 6ngoériilmemistir.
Ancak 1lgili yonetmeliklerde®®, idari sorusturmay yiiriitmekle yetkili olan makama

“ihbar veya sikdyet iizerine on aragtirma ve/veya sorusturma yapilmasina gerek

398 “Kurum ve kuruluslarin yetkili birimlerince yiiriitiilen idari sorusturmalarla ilgili olup, aciklanmasi
veya zamamndan once agiklanmasi halinde; a) Kisilerin ozel hayatina agik¢a haksiz miidahale
sonucunu doguracak, b) Kisilerin veya sorusturmay yiiriiten gorevlilerin hayatint ya da giivenligini
tehlikeye sokacak, c) Sorusturmanin giivenligini tehlikeye diisiirecek, d) Gizli kalmasi1 gereken bilgi
kaynagmin agiga ¢citkmasina neden olacak veya sorusturma ile ilgili benzeri bilgi ve bilgi kaynaklarinin
temin edilmesini giiclestirecek, bilgi veya belgeler, bu Kanun kapsami disindadwr.”

394 Bkz. https://tuketici.epdk.org.tr/epdk.be/BilgiEdinme.aspx, (E.T: 24.05.2019).

3% Bkz. Karabulut, a.g.e., s. 44: Dan. 5. D, E. 1990/4297, K. 1991/1099 T: 06.06.1991.

3% Ali Ulkii Azrak, “Umumi Idari Usuliin Teorik Esaslar1 ve Cesitli Hukuk Sistemlerinde Gelisimi”,
Yaymmlanmams Doktora Tezi, Istanbul, 1964, s. 185.

37 Tekin Akillioglu, Yonetim Oniinde Savunma Haklar1, TODAIE Yayinlari, Ankara 1983, s. 17.
3% Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 20/1, Elektrik Denetim Yénetmeligi m. 20/1, LPG Denetim
Yonetmeligi m. 22/1, Petrol Denetim Yo6netmeligi m. 23/1.

39 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 17, Elektrik Denetim Y6netmeligi m. 17.
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gordiigii veya gormedigi konularla ilgili olarak, liizum gérmesi halinde ihbar veya
sikdyet sahiplerine yazili bilgi verilmesini kararlastirabil[ecegi]” yoniinde bir takdir
yetkisi taninmistir. Bununla birlikte, “sorusturma safhasinda, ilgili mevzuat
hiikiimlerini ihlal ettigi iddia edilen ger¢ek veya tiizel kisi[nin], karart etkileyebilecek
her tiirlii bilgi ve delili her zaman Kuruma sunabil[ecegi]” diizenlenmistir*®. Su halde,
bir konuyla ilgili 6n aragtirma yapilmasina ve/veya sorusturma agilmasina dair verilen
kararla ilgili duyuru sahibine bilgi paylasilabilecegi Ongoriilmiisken, (kararin
dogrudan muhatabi olan) hakkinda 6n arastirma/sorusturma karari alinan kisilere
teblig edilmesinin, “idarenin seffaflig: ilkesi” ve “bilgi edinme hakki” gercevesinde,

evleviyetle kabul edilmesi gerekmektedir+:.,

b. Sorusturmanin iddiaya Baghhg Ilkesi

Sorusturma yapmakla gorevli Kurum personeli sorusturma konusuyla ilgili
olmak fizere; yerinde inceleme yapma, {igiincii kisilerden bilgi ve delil talep etme,
ilgililerden yazil1 ve/veya sozlii agiklamalar isteme yetkilerini kullanarak sorusturma
raporunu hazirlamaktadir. Sorusturmacinin sahip oldugu bu yetkilerin kullanilmasi,
sorusturmayla varilmak istenen tespite yonelik delillere ulasilmasini saglamaya
yoneliktir. Yani, “iddialarin dayanagi olan hususlar genigleyebilir”’, ancak ulasilan
delillerle, sorusturma raporunda sorusturma konusu ve amacinin disinda bir tespite

varmak, sorusturmanin iddiaya baglilig1 ilkesine aykirilik teskil eder4.

Sorusturma yapmakla gorevli Kurum personeli tarafindan sorusturma
asamasinda elde edilen bilgi ve delillerin, baska bir idari sorusturmanin konusunu
olusturacak nitelikte olmasi1 halinde, sorusturmacinin bir duyuru sahibi gibi Kurul’u
konuyla ilgili harekete gecirmeye davet etmesi gerekmektedir. Sorusturma

kapsaminda iddianin degistirilmesi veya yeni bir iddianin eklenmesi halinde,

40 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 19/3, Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 19/3, LPG Denetim
Yonetmeligi m. 21/3, Petrol Denetim Yonetmeligi m. 22/3.

41 Ogretide, idarenin islemlerine giiven duyulmasi ve seffaf yonetimin saglanmasi ile bireylerin bilgi
edinme 6zgiirliigii ve idari belgelere erisim hakki, idarenin “iyi yonetim yiikiimliligii” ve bireylerin ise
“iyi yonetim hakki” kapsaminda degerlendirilmektedir. Bkz. Bahtiyar Akyilmaz, “lyi Yénetim ve
Avrupa Iyi Yonetim Yasas1”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 7, 2003, s. 4
(http://webftp.gazi.edu.tr/hukuk/dergi/7_6.pdf, 27.12.2018).

402 Aksoylu, idari Usuller, s. 47.
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sorusturma evresine kadar gelinen usuliin uygulanmamis olmasi nedeniyle nihai islem

hukuka aykir1 hale gelecektir.
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1. KARAR ASAMASINDA iZLENEN USULLERE EGEMEN OLAN
ILKELER

Bir konuyla ilgili yiiriitiilen idari sorusturmanin tiim asamalar1 tamamlandiktan
sonra, sorusturma dosyasinin Kurul giindemine 6ncelikli olarak alinmasi ile karar alma
siireci baglamaktadir*®. Sorusturma dosyasi {izerinde yapilan inceleme ve
degerlendirme sonucunda*, “sorusturma raporunda ilgili mevzuat hiikiimlerine
aykirilik tespit edilmis olmasi ve bu tespitin Kurul tarafindan da sabit goriilmesi”
durumunda, enerji sektoriinii diizenleyen kanunlarda ongdriilen idari yaptirim(lar)
uygulanmaktadir®. Kurul tarafindan sorusturma konusu ile ilgili olarak yapilan
degerlendirme sonucunda verilecek nihai karar, asagida agiklanacag iizere kolektif
(A), gerekeeli olmasi beklenen (B), ilgilisine duyurulan (C) ve dava konusu edilebilir
(D) bir idari islemdir.

A. Kolektif Karar Alma Tlkesi

Birden fazla kisinin iradesinin “ayni konu ve ayni maksat” lizerinde miizakerede
bulunularak*®, hukuki bir sira izlenmeden*’ “ayni anda ve ayni yonde” agiklanmasi
seklinde olusan islemler ve kurul kararlari, idare hukukunda kolektif islem olarak
adlandirilmaktadir*®, Kolektif iglemlerin tesis edilmesi i¢in birden fazla yetkili kisi
veya makam tarafindan agiklanan ayni1 yondeki irade beyanlarinin gerekli ¢ogunlugu

saglamak zorunda olmasi, kolektif karar alma ilkesinin demokratik yonetim

43 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 20; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 20; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 24; Petrol Denetim Ydnetmeligi m. 24: “Sorusturma raporu, bu rapora iligkin alinan
yazur savunma, savunmaya iliskin varsa Kurum personeli tarafindan yazilan ek goriis, yine hakkinda
sorusturma Yyiiriitiillen kigi tarafindan ek goriise karst varsa sunulan yazili savunma ve tiim bu
sorusturma safhalarina iligkin Denetim Dairesi Baskani 'nin kendi goriis yazisindan olusan sorusturma
dosyasi, Denetim Dairesi Baskani tarafindan Bagkanlik’a sunulur ve Kurul Baskani tarafindan éncelikli
olarak Kurul giindemine almir. Kurul, sorusturma raporunu dosya tizerinden inceler ve sorusturma
raporunda ilgili mevzuat hiikiimlerine aykrilik tespit edilen hususlarin Kurul tarafindan sabit
goriilmesi halinde ilgili kanunlarda ongoriilen idari yaptirimlarin uygulanmasina karar verilir.”.

404 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 21/1; Elektrik Denetim Y&netmeligi m. 21/1; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 25/1; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 25/1.

%5 Dogal Gaz Yonetmeligi m. 21; Elektrik Denetim Y6netmeligi m. 21; LPG Denetim Y&netmeligi m.
23; Petrol Denetim Y onetmeligi m. 24.

4% QOnar, a.g.e., s. 352; Erkut, islemin Kimligi, s. 22.

47 Giinday, a.g.e., s. 128: “Kolektif islemi meydana getiren islemler hukuki agidan bir swraya
girmemekte, bir iradenin ag¢iklanmast i¢in daha dnce baska bir iradenin agiklanmast zorunlu
olmamaktadir.”.

408 A g.e., s. 128; Akyilmaz /Sezginer /Kaya, a.g.e., s. 349.
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anlayisinin bir geregi oldugunu goéstermektedir®®. Bir kolektif islem olarak kurul
karar1, kurul iyelerinin irade beyanlarindan 6te, kurula “atif” ve “izafe” olmasi
bakimindan, 6gretide bazi yazarlar tarafindan*®, “karara katilan katilmayan biitiin

kurul tiyelerinin yaptigi anonim nitelikli bir idari islem” olarak agiklanmigtir.

EPDK’nin teskilat yapisin1 diizenleyen** 4628 sayili Kanun’un 5’inci
maddesinin yedinci fikrasinda, “Baskanlik tarafindan Kurum personeline verilen
vetkiler hari¢ olmak tizere, Kurumun tiim kararlart Kurul tarafindan alinir.” denilerek,
genel olarak idari kararlarin Kurum’un karar organi olan Kurul tarafindan alinmasi
Ongoriilmiistiir. Buradan, idari yaptirimlarin da kolektif karar alma ilkesine uygun bir
sekilde uygulanmasini 6ngoren nitelikte bir kanuni zeminin hazirlandig1 sdylenebilir.
Yine 4628 sayili Kanun’un 5’inci maddesinin besinci fikrasinda Kurul’un yetkileri
sayllmakta olup, bu maddenin (1) bendinde gore, “(b)u Kanun hiikiimlerine ¢ikarilan
yonetmelik hiikiimlerine, Kurul tarafindan onaylanan tarife ve yonetmeliklere, lisans
hiikiim ve sartlarina ve Kurul kararlarina” aykiri davranilmasi halinde, idari ceza
(idari para cezas1 ve lisans iptali) uygulama yetkisi Kurul’a verilmistir. Ayn1 Kanun’un
5/(A), 5/(B) ve 5/(C) maddelerinde de, sirasiyla dogal gaz, petrol ve LPG sektorlerine
iliskin olarak Kurul’un “denetleme, on arastirma ve sorusturma islemlerini yiiriitmek,
yetkisi dahilindeki ceza ve yaptirimlart uygulamak ve dava agmak da dahil olmak
tizere her tiirlii adli ve idari makama basvuru kararlarint almak” ile gérevli oldugu

diizenlenmistir.

4646 sayil1 Kanun’un 20°nci maddesiyle 4628 sayil1 Kanun’a eklenen ek madde

1’de*? ise, “Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu ve Kurulu[n] pivasalarla ilgili gérev,

49 {smail Yilmaz Aslan, Enerji Hukuku, Cilt 1, Istanbul: Ekin Kitabevi Yaymlari, 2007, s. 230:
“bagimsiz idari otoriteler, birer klasik makam degil, daima ve mutlaka kurullardir. Kanaatimizce de
dogru olan, tiim bu bilgilerin saglkl bir sekilde tartisilacagi, lehe ve aleyhe gériislerin ortaya
konulmasi ile taraflarin ve denetim gerceklestiren kurumlarin aydinlatilacagi kolektif bir karar alma
mekanizmas: yaratmaktir.”.

410 Akyilmaz /Sezginer /Kaya, a.g.e., s. 373.

411 4628 sayili Kanun’un 4’{incii maddesinin gerekgesinde, Elektrik Piyasasi Diizenleme Kurumu’nun
kurulma nedeni ve bu maddeyle Kurum’un teskilat yapisinin diizenlendigi belirtilmistir. Kurum’un
organik yapisi, karar alma mekanizmasi, Kurul Baskani ve {iyelerinin se¢imi ve gorevleri 4628 sayili
Kanun’da diizenlenmistir (https://www2.tbmm.gov.tr/d21/1/1-0836.pdf, E.T: 04.04.2019).

412 4628 sayili Kanun’un ad1 ilk halinde, “Elektrik Piyasasi Kanunu” iken 6446 sayilh Kanun’un 30.
maddesi ile bu kanunun ad1, “Enerji Piyasast Diizenleme Kurumunun Tegskilat ve Gérevieri Hakkinda
Kanun” olarak degistirilmistir. 6446 sayili Kanun’un Resmi Gazete’de yayimlanmis oldugu 30.03.2013
tarihine kadar, “Elektrik Piyasas1 Kanunu” olarak yiiriirlilkte olan 4628 sayili Kanun’a 4646 sayili
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vetki ve diizenlemeleri ayri ayri ve kendi kanunlarina gore yiiriit[ecegi]”
Ongoriilmistiir. Buna gore, Kurum ve Kurul’un enerji sektorlerini diizenleyen ilgili
kanunlar tarafindan yetkilendirilebilecegi hilkkme baglanmistir. Nitekim mevzuat ihlali
dogurmasi nedeniyle idari yaptirima tabi olan fiiller ve bu fiillerin gerceklesmesi
durumunda uygulanan idari yaptirimlar enerji sektorlerini diizenleyen ilgili kanunlarda
Oongorillmiistiir*®. Ancak 4628 sayili Kanun’un 5’inci maddesinin dokuzuncu
fikrasinda, enerji sektorlerini diizenleyen ilgili kanunlarda Kurul’a verilen ve Kurul
tarafindan Bagkanlik ve/veya ilgili hizmet birimine devr.edilebilen yetkiler arasinda,
“on lisans, lisans ve sertifikalarin... gecici olarak durdurulmasi ve iptali” de
sayllmistir. 4628 sayili Kanun’un 5’inci maddesinin yedinci fikrasinda ise, “Baskanlik
tarafindan Kurum personeline verilen yetkiler hari¢ olmak iizere, Kurumun tiim
kararlart Kurul tarafindan alimir.” denilmektedir. Su halde, s6z konusu idari
yaptirimlara hangi kosul ve durumlarda, Kurum i¢indeki diger ilgili makamlar veya
kisiler tarafindan karar verilecegi, somut bir sekilde kanunda diizenlenmeden Kurul’un

takdirine birakilmistir.

O halde, Kurul haricinde bir makam ya da kamu gorevlisi tarafindan tesis
edilebilecek idari yaptirnmlarin kanuni dayanagmin tespit edilmesi igin enerji
sektorlerinde uygulanan idari yaptirnmlarin usul ve esaslarinin diizenlendigi ilgili
kanun ve yonetmelikler ile 4628 sayili Kanun’daki yetki devrine iliskin kurallarin
birlikte degerlendirilmesi gerekmektedir. Bu itibarla, enerji sektorlerinde 6ngoriilen

idari yaptirimlarin, kural olarak kolektif karar alma usuliine uygun bir sekilde Kurul

Kanun’un 20. maddesi ile eklenen “Ek Madde 17e gore, “Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu, bu
Kanunun wuygulanmast ile birlikte, Dogal Gaz Piyasasi Kanununu da uygulamakla yetkili ve
sorumludur. Dogal gaz sektorii ile elektrik enerjisi sektoriiniin birbirinden farkli piyasalar olmast
nedeniyle Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu ve Kurulu piyasalarla ilgili gorev, yetki ve diizenlemeleri
ayrt ayri ve kendi kanunlarina gore yiiriitiir.”.

413 4646 sayil Kanun’un “Yaptirimlar ve yaptirimlarin uygulanmasindaki usul” kenar baghkli 9.
maddesine gore, “Kurul, dogal gaz piyasasinda faaliyet gosteren gercek veya tiizel kisilere yapacagi
yazili ihtara ragmen mevzuata aykirr durumlarint devam ettirenlere asagidaki yaptirim ve cezalart
uygular: ...” 5015 sayili Kanun’un “Idari para cezalar” kenar baslikli 19. maddesine gére, “Bu Kanuna
veya ilgili mevzuata aykir faaliyet gosterilmesi hdlinde sorumlulart hakkinda Kurulca asagidaki idari
para cezalar: uygulanir:...” 5307 sayth Kanun’un “Idari para cezalary” kenar baslhkli 16. maddesine
gore, “Bu Kanuna gore idari para cezalarinin veya idari yaptirimlarin uygulanmasi, bu Kanunun diger
hiikiimlerinin  uygulanmasina  engel olusturmaz. Bu Kanuna gore verilen ceza ve
tedbirler diger kanunlar geregi yapilacak islemleri engellemez. Bu Kanuna gore;...” 6446 sayili
Kanun’un “Yaptirimlar ve yaptirimlarin uygulanmasinda usul” kenar baslikli 16. maddesine gore
“Kurul, piyasada faaliyet gosteren tiizel kisilere asagidaki yaptirim ve cezalart uygular:...”.
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(1) ya da yetkilendirilen makam veya kamu gorevlisi (2) tarafindan uygulandig:

sOylenebilir.

1. Kolektif Karar Alma Usulii

Kolektif karar alma ilkesi geregince, Kurul {iyelerinin iradelerini ayni anda
aciklamalar1 i¢in toplanti usuliiyle bir araya gelerek miizakerede bulunmalar
gerekmektedir‘“, Bu toplantida, giindemi olusturarak miizakere edilecek konulari
belirleyen ve toplantiy1 yoneten bir baskanin varligi ise kolektif karar alma usuliiniin
islevselligi agisindan son derece onemlidir*®. 4628 sayili Kanunu’na gore*®, Kurul
Bagkan1 (veya Kurul Baskani’nin yoklugunda ikinci Baskan), toplantinin giindemini
belirleme, tarih ve saatini organize ederek Kurul liyelerini bilgilendirme ve toplantilari
idare etme konusunda yetkilendirilmistir. Kurul, “biri Bagskan, biri Ikinci Baskan
olmak iizere en az dort yillik yiiksekogrenim gormiis olanlar arasindan

Cumhurbaskani tarafindan atanan yedi tiyeden” olusmaktadir®?.

4628 sayihh Kanun’un “Kurul ¢alismalari ve toplantilar:, Kurul onaylari, yillik
rapor ve denetim” kenar baglikli 8’inci maddesinde*®, Kurul’un alacagi kararlar
arasinda bir ayrim yapilmaksizin tiim kararlar i¢in ayni toplant1 ve karar yeter sayilar
ongoriilmiistir. Buna gore Kurul, salt ¢ogunlukla toplandigi ve toplantiya katilan
iiyelerin oy cogunlugunun saglandig1 durumlarda karar almaktadir. Kurul kararlarinin,
toplant1 ve karar alma icin Ongoriilen sayiya ulasilmadan veya gorlisme usullerine
uyulmadan verilmesi durumunda, kararin usul yoniinden sakat olmasi s6z konusu

olacaktir*®,

Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda, bir Kurul kararinin oy ¢ogunlugu ile
alinmasi halinde, ¢cogunlugun aksine goriis bildiren iiyenin karst oyuna kararda yer

verilmesine dair bir zorunluluk ise 6ngoriilmemistir. Halbuki 4646 sayili Kanun’un ilk

414 Aksoylu, idari Usuller, s. 50.

45 A ge.

416 4628 sayili Kanun m. 8/1/(a): “Toplantiyr Kurul Baskam veya yoklugunda Ikinci Baskan yénetir.
Her bir toplantimn giindemi toplantidan énce Baskan ya da yoklugunda Ikinci Baskan tarafindan
hazirlanarak Kurul tiyelerine bildirilir.”.

417 4628 say1li Kanun m. 5/1.

48 “Kurul salt gogunlukla toplamir ve kararlar toplantiya katilanlarin ¢ogunlugunun oyu ile alimr.”
419 Giinday, a.g.e., s. 128.
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halinde*®, karara muhalefet eden Kurul iiye veya tiyelerinin karsi oy gerekgesini yazili
olarak bildirmesi zorunlu tutulmustur. Danistay’in bir iptal kararinda da**, gerekce
olarak, “karar biitiinliigiiniin korunarak karsi oy yazisina kararda yer verilmesi

gerektigi” gosterilmistir.

4628 sayili Kanun’da*?, Kurul’un degerlendirecegi konular1 miizakere etmek
icin haftada en az bir defa toplant1 yapmas1 zorunlu tutularak bu anlamda takdir yetkisi
kisitlanmais olup, gerektigi takdirde daha sik toplanabilecegi belirtilmistir. Her ne kadar
4628 sayili Kanun’un 8’inci maddesinde*?, Kurul’un “calisma usul ve esaslari ile
basvurularda takip edecegi usuller usullerin” yonetmeliklerle diizenlenecegi
belirtilmis olsa da, bu kapsamda Kurul’un ¢aligma usul ve esaslarini ortaya koyan
“ozel bir idari usul yonetmeligi” bulunmamaktadir*?*. EPDK’nin denetim, 6n arastirma
ve sorusturma asamalarinda izledigi usul ve esaslar1 diizenleyen ilgili
yonetmeliklerde*?®, “Kurul karari” kenar bashigi altinda 6ngoriilen diizenlemede ise,
sorusturma raporunda yapilan hukuka aykirilik tespitinin Kurul tarafindan da sabit
goriilmesi haline ilgili idari yaptirnmlarin uygulanacagi ongoriilmistiir. Su halde,
enerji sektorlerini diizenleyen mevzuatta Kurul kararlarinin hangi usul ve esaslar
gozetilerek verildigi konusunda belirsizlik bulunmaktadir. Bu belirsizlik, Kurum
tarafindan herhangi bir diizenleyici islem yapilmaksizin g¢esitli uygulamalarla

giderilmeye calisilmigtir??.

Bu noktada belirtmek gerekir ki, yiiriirliikteki enerji mevzuati ile kanunlagmamais

olan “Duiizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi”™

420 4646 say1l1 Kanun’un 14/1/(a) hiikmiinde, Kurul’un ¢alisma usul ve esaslar1 arasinda, Kurul {iyesinin
karsi oy gerekcesini yazili olarak bildirmesinin zorunlu oldugu da yer almaktadir.
(https://www?2.tbmm.gov.tr/d21/1/1-0836.pdf, E.T: 26.05.2019).

421 Dan. 10. D., E. 2000/1220, K. 2001/55, T: 15.01.2001. (Karar yayimlanmamuistir).

422 4628 say1li Kanun’un m. 8: “a) Kurul en az haftada bir defa olmak iizere, gerekli gordiigii siklikta
toplanir.”.

423 4628 sayili Kanun m. 8/1: “Kurulun ¢aligma usul ve esaslart ile bagvurularda takip edecegi usuller
yonetmeliklerle diizenlenir.”.

424 Cakmak, a.g.e., s. 375.

4% Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 21; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 21; LPG Denetim
Yonetmeligi m. 23; Petrol Denetim Yonetmeligi m. 24.

4% Kurum uygulamasinda, her Persembe giinii Kurul toplanmakta olup Kurul’da giindeme girecek
konularin ilgili hizmet birimi bagkanlifina en ge¢ haftanin ikinci gilinline kadar bildirilmesi
gerekmektedir. Sonrasinda giindeme alinmak istenen konularin ancak Baskan onay1 alinarak ve giindem
dis1 olarak Kurul toplantisinda goriisiilmesi miimkiin olabilmektedir.

427 Bkz. https://www2.tomm.gov.tr/d22/1/1-0866.pdf (E.T: 18.04.2019).
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kiyaslandiginda, mevcut diizenlemelerde 6nemli eksiklikler goriilmektedir. Buna gore,
Tasar’nin “Kapsam” kenar baslig altinda sayilan“?® kurumlarin teskilat yapisi igindeki
“Kurul’'un ¢alisma esaslar’” Tasar’'nin  9’uncu maddesinde detayli olarak
diizenlenmistir. EPDK’y1 da kapsamina alan Tasari’nin 9’uncu maddesinde; toplanti
giindeminde bulunmayan bir konunun “yeni madde” olarak giindeme ilave edilmesi,
toplanti ve karar nisaplarinda gerekli kosullarin saglanamamasi durumunda
uygulanmast gereken usul, toplantt karar tutanaginin belirli silireler iginde
imzalanmasina iliskin énemli ve ayrintili diizenlemeler yer almistir. Bu hususlar,
halihazirda Enerji Piyasast Diizenleme Kurulu'nun ¢alisma usul ve esaslar
bakimindan yasal veya idari bir diizenlemeden yoksun birakilmis olup, Kurul
toplantilarinin agik veya gizli oturum seklinde yapilmasina yonelik de herhangi bir

diizenleme bulunmamaktadir.

4628 sayili Kanun’un 8’inci maddesinin iigiincii fikrasinda®?®, Kurul iiyelerinin
“kendileri ve iigtincii dereceye kadar kan ve ikinci dereceye kadar sihri histimlary” ile
ilgili bir konu hakkinda Kurul toplantisina katilmasi ve oy kullanmas1 yasaklanmistir.
Bunun disinda, Kurul iiyelerinin miizakere ve oylama siirecine katilamayacagina dair
bagka bir diizenleme bulunmamaktadir. EPDK, her ne kadar yargisal degil idari usule
tabi olsa da, karar organi ig¢inde yer alan bir Kurul iiyesinin idari sorusturmanin
yiriitiilmesinde gorev almasina imkan verecek bir diizenlemenin, adil yargilanma
hakkina aykirilig1 giindeme gelebilecektir. Rekabet Kurulu tarafindan yliriitiilen bir
sorusturmada, sorusturma heyeti bagkani olan Kurul {iyesinin ayni zamanda Kurul
kararinada katilmis olmasinin hukuka aykirilik teskil edip etmedigi konusundaki bir
Danistay Idari Dava Daireleri Kurulu kararina gore®®, “Sorusturmay yiiriiten Kurul
tiyesinin, sorusturma raporunun ve bu rapora karsi verilen savunmayla ilgili olarak
hazirlanan ek yazili goriigiin olusturulmasi asamasinda bulunmak, raporu ve ek

gortigii imzalamak suretiyle goriisiinii onceden olusturdugu ve acikladigi dikkate

428 Tasar’nin “Kapsam” kenar baslikli 2°nci maddesine gore, “Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurumu, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu, Kamu Ihale Kurumu, Radyo ve Televizyon Ust Kurulu,
Rekabet Kurumu, Sermaye Piyasasi Kurulu, Telekomiinikasyon Kurumu, Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve
Alkollii Ickiler Piyasast Diizenleme Kurumu ve 23. maddesi hari¢ olmak iizere Tasarruf Mevduzati
Sigorta Fonu” Tasari’nin uygulanacagi kurumlar olarak sayilmistir.

4294628 sayili Kanun m. 8/3: “Kurul iiyeleri, kendileri ve iigiincii dereceye kadar kan ve ikinci dereceye
kadar sihri hissmlariyla ilgili olaylarda miizakere ve oylamaya katilamaz.”.

430 Dan. 13. D, E. 2005/5170, T: 09.02.2005; ayn1 yonde Dan. 13. D, E. 2005/5163, T: 23.02.2005
(Aksoylu, idari Usuller, s. 147-153).
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alindiginda, ayni iiyenin sorusturma raporunun ve savunmanin objektif bir sekilde
tartisthp degerlendirilmesinin gerekli oldugu nihai kararin verilecegi toplantiya
katilip oy kullanmasinin tarafsizlik ilkesine aykiridir”. Su halde, sorusturmaci olarak
Kurul iiyesinin tayin edilebilecegi bir yasal ¢ercevenin enerji mevzuatinda yer almasi
halinde, sorusturmaci sifatin1 haiz Kurul iiyesinin karar verme toplantisina katilmasi
ve oy hakkini kullanmasinin, adil yargilanma ilkesiyle bagdasmayacagi
unutulmamalidir. DIDDK kararindaki yaklasimin kryasen EPDK kararlari icin de

gecerli olmasi gerektiginde kusku bulunmamaktadir.

2. Kolektif Karar Alma ilkesinin “Yetki Devri” Yoluyla Ortadan

Kaldirilmasi

4628 sayili Kanun’un 5’inci maddesinin 5’inci fikrasinda, "u)...uygun buldugu
konularda Baskanlig1 géreviendirmek veya yetkilendirmek” Kurul’un yetkileri
arasinda sayilmistir. 4628 sayili Kanun’un 5’inci maddesinin dokuzuncu fikrasinda®!
ise, Kurul’a verilen “énlisans, lisans ve sertifikalarin verilmesi, tadili, gegici olarak
durdurulmas: ve iptali ile on arastirma ve sorusturma islemlerinin yiiriitiilmesi”
konusunda Kurul’un yetkilerinin bir kismi veya tamamini Bagkanlik ve/veya
Kurum’un teskilat yapilanmasi igindeki ilgili hizmet birimlerine devredebilecegi
ongoriilmiistir. S6z konusu kanun hiikmiiyle, idari yaptirim siniflandirmasi iginde yer
alan faaliyeti gecici olarak durdurma ve lisans iptal etme yetkilerinin Baskanlik
ve/veya ilgili hizmet birimine devredilip devredilmemesi tamamen Kurul’un takdirine
birakilmugtir. Idari yaptirimlar hiyerarsisi iginde en agir ceza®? olarak one ¢ikan lisans
iptaline karar verme yetkisinin, Bagkanlik ve/veya ilgili hizmet birimine
devredilmesinin (s6z konusu kanun hiikmiiniin gerekgesinde belirtilen pratik
saiklerle*®) 6ngoriilmiis olmasi, Anayasa Mahkemesi’nin “bazi onemli yetkilerin devir
konusu yapilamayacagr” hususunda vermis oldugu karar®* agisindan da tartigmaya

aciktir.

431 Bkz. Dipnot: 118.

432 Bkz. A.Yayla, a.g.e., s. 336; Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 179.

433 6719 sayilh Kanun’un 7’nci maddesinin gerekgesine goére, 4628 sayili Kanun’a eklenen 5’inci
maddesinin dokuzuncu fikrasiyla, “biirokratik islemlerin kisaltilarak hizlandirilmasi amaglannugtir.”
(https://www?2.tbmm.gov.tr/d26/2/2-1081.pdf, E.T: 26.04.2019).

434 AYM, E. 1992/37, K. 1993/18, T: 27.04.1993, RGTS: 12.10.1995/22431.
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Anayasa Mahkemesi*®, oniine getirilen benzer bir konu*® ile ilgili olarak, iptali
istenen hiikiimlerin®*” Anayasa’ya aykiriligini degerlendirirken, yetki devrine agik bir
sekilde (“zimni devir miimkiin degildir’) kanunda izin verilmesi ve yetki devrinin
yasaklanmamis olmasi gerektigi, ayni tlizel kisilik i¢inde hiyerarsik olarak tist
makam/kisi tarafindan ast makam/kisiye yetkinin devredilebilecegi ve tam yetki
devrinin “gerek yetki devrinin istisnailigi gerekse idarenin yasalligi ilkesine aykiri”
olmasi nedeniyle, yetkinin ancak kismen devredilmesinin dngoriilebilecegi yoniinde
tespitlerde bulunmustur. Yiiksek Mahkeme, 4925 sayili Kanun’un iptali istenen “Yetki
devri” kenar baglikli 35’inci maddesinde ongoriilen, “Bakanlik, bu Kanun geregince
verine getirmekle yiikiimlii oldugu gorev ve yetkilerinin tamamini veya bir kismini
devredebilir. Devirle ilgili usul ve esaslar c¢ikarilacak yonetmelikle belirlenir.”
hiikmiiniin Anayasa’nin 7’nci maddesine*® uygunlugunu degerlendirmesi sonucunda,
“yiiriitme organina diizenleme yetkisi veren bir kanun kuralinin Anayasa'min 7’nci
maddesine uygun olabilmesi i¢in temel ilkeleri koymasi, ¢erceveyi ¢izmesi, sinirsiz,
belirsiz, genig bir alani yiiriitmenin diizenlemesine birakmamasi gerekir.”
gerekgesiyle, s6z konusu hiikmii Anayasa’ya aykir1 bulmustur. Buradan hareketle,
4628 sayili Kanun’un 5’inci maddesinin besinci fikrasinda, yetki devrinin hangi
konuda yapilacagina iligkin herhangi bir sinirlama 6ngdriilmeksizin genel bir yetki
devrinin diizenlenmis olmasi ve Kurul’un takdir yetkisinin kanunda sinirlandirilmamais

olmas1 nedeniyle, Anayasa’nin 7°’nci ve 123’lincii maddelerinde 6ngoriilen, yasama

4% Yiiksek Mahkeme vermis oldugu kararinda yetki devrinin Anayasa’ya uygunlugu sartlarini tek tek
saymistir. Buna gore yetki devri; yasada acik¢a ongérillmiis olmali, yazili olmali, ayn1 tiizel kisilik
icinde asta yapilmali, kismi olmalidir. Bkz. AYM, E. 2012/27, K. 2012/173, T: 08.11.2012, RGTS:
28.03.2013/28601: “idare hukuku bakimindan 'code' niteliginde kabul edilen ki 3046 sayili
Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslart Hakkinda Kanun'un 'Yetki devri’ baslikli 38. maddesinde de
aynen yer verilerek, 'Bakan, miistesar ve her kademedeki bakanlik ve kurulug yoneticileri, gerektiginde
smirlarint yazili olarak agikca belirlemek sartiyla yetkilerinden bir kismini astlarina devredebilir.”

436 10.07.2003 tarihli ve 4925 sayili Karayolu Tagima Kanunu'nun “Yetki devri” kenar baslikl 35’inci
maddesinin ve 18.05.2004 tarihli ve 5174 sayili Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi ile Odalar ve
Borsalar Kanunu'nun 12’inci maddesinin birinci fikrasinin (t) bendinin, Anayasa'min 7’inci ve 123 {incii
maddelerine aykirt oldugu iddiasiyla, iptaline karar verilmesi i¢in Damistay 13. Dairesi tarafindan
Anayasa Mahkemesi’ne bagvurulmustur. Bkz. AYM, E. 2012/27, K. 2012/173, T: 08.11.2012, RGTS:
28.03.2013/28601.

437 4925 sayili Karayolu Tasima Kanunu'nun dava konusu olan “Yetki devri” kenar baslikli 35’inci
maddesine gore, “Bakanlik, bu Kanun geregince yerine getirmekle yiikiimlii oldugu gérev ve yetkilerinin
tamamini veya bir kismunmi devredebilir. Devirle ilgili usul ve esaslar ¢ikarilacak yonetmelikle
belirlenir.” 5174 sayih Tirkiye Odalar ve Borsalar Birligi ile Odalar ve Borsalar Kanunu'nun dava
konusu olan 12’nci maddesinin birinci fikrasinin (t) bendinde ise odalarin gorevleri arasinda,
“mevzuatla bakanliklara veya diger kamu kurum ve kuruluslarina verilen iglerin, bu Kanunda belirtilen
kurulus amaglari ve gérev alani ¢ercevesinde odalara tevdii halinde bu igleri yiiriitmek” sayillmistir.
438 Anayasa m. 7: “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki
devredilemez.”.
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yetkisinin devredilmezligi ve idarenin yasallig1 ilkeleri ile ortiismedigini sOylemek

gerekir.

4628 sayili Kanun’un 5’inci maddesinin yedinci fikrasina gore, “Baskanlik
tarafindan Kurum personeline verilen yetkiler hari¢ olmak iizere, Kurumun tiim
kararlart Kurul tarafindan almir.”. 1dare hukukunda “yetki kurallarimin dar
yorumlanmast ve kamu diizenine iligkin olmast” nedeniyle®®, yetkinin bizzat yetkili
kisi veya makam tarafindan kullanilmasi1 gerekmektedir*?. Bu nedenledir ki, , yetkili
olmayan bir kisi ve/veya organ ancak yetki devrinin somut ¢ercevesinin kanunda acik
bir sekilde diizenlenmesi halinde, yetki sahibi olan kisi veya makam tarafindan yetkili

kilinabilir#!.

Tim bu agiklamalar 1s1ginda, enerji mevzuatinda hukuka uygun bir yetki
devrinden s6z edebilmek i¢in yetki devrine iliskin kanun hiikiimlerinde, yetki devrinin
sinir  ve ¢ergevesinin agik¢a ¢izilmesi gerekmektedir. Yiiriirlikteki mevzuat
incelendiginde, Kurul’un kural olarak yaptirim uygulayan makam konumunda oldugu
ancak Kurul’'un Kurum yapisi i¢inde bagka bir makama idari yaptirim uygulama
yetkisini devredebilecegi diizenlemelerin oldugu goriilmektedir. Kurul ile yetkinin
devredilebilecegi makamlar arasindaki kural-istisna iligkisinin tam tersine donmesi

durumunda kollektif karar alma ilkesi de fiili olarak ortadan kalkmis olacaktir.

4% Dan. 15. D., E. 2014/4696, K. 2014/7522, T: 30.10.2014 (www.uyap.gov.tr, E.T: 11.03.2019).
Konuyla ilgili olarak, Danistay 6’nc1 Dairesi vermis oldugu bir kararinda, “kamu hukuku ilkelerine gire,
yetki bir kamu diizeni sorunudur; kanun koyucu tarafindan kime verilmis ise, ancak o bu yetkiyi
kullanabilir; yine kanunun agik hiikmii olmadikca yetkili makam veya merci yetkisini devredemez.”
hiikmiine yer vermistir. Dan. 6. D., E. 1976/5366, K. 1977/1112, T: 08.03.1977, Damstay Dergisi, Say1
28-29, s. 406 vd. Anayasa Mahkemesi de Oniine gelen benzer bir konuyla ilgili olarak, yetkinin idari
islemin en temel dgesini olusturdugunu ve idareye Anayasa ve kanunlar yoluyla verilen “karar alma
giicii” anlamina geldigini belirtmistir. Yiikksek Mahkeme “bir kamu diizeni sorunu olan yetki, yasa
koyucu tarafindan hangi makam veya merciye verilmis ise, ancak o makam veya merci tarafindan
kullanmlabilir.” tespitinde bulunmustur. AYM, E. 2012/27, K. 2012/173, T: 08.11.2012, RGTS:
28.3.2013/28601.

40y, Yayla, a.g.e., s. 120-121.

41 Doktrin ve yargi kararlarinda birbirine yakin olsa da, birbirinden farkli tanimlamalarla agiklanan
yetki devri, kanuni diizenlemelerde agik¢a 6ngoriilen ve yasaklanmayan konularda, hiyerarsik olarak
iistte olan kisi veya makamin, yetkilerinin bir kismini, belirli siireligine kullanmas: i¢in hiyerarsik
sisteme uygun bir bicimde ayni tiizel kisilik icindeki astina aktarmasi olarak ifade edilebilir. Akyilmaz
/Sezginer /Kaya, a.g.e., s. 191-192; Ozay, a.g.e., s. 162; Dan. 10. D., E. 2015/1292, K. 2015/4307, T:
13.10.2015, (www.uyap.gov.tr, E.T: 01.03.2019). Konuyla ilgili detayli agiklamalar igin bkz. Ugur
Erdogdu, Yargi Kararlan Isiginda idare Hukukunda Yetki Devri, Yiiksek Lisans Tezi, Gazi
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, s. 59 vd.
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B. Gerekee Ilkesi

Bir idari islemden once gerceklesen ve soz konusu islemi tesis etmek tizere
idareyi harekete geciren maddi vakia ya da hukuki iglem, idari islemin sebep unsurunu
olusturmaktadir*?. Danistay bir kararinda*, idari islemin sebebinin “ger¢ek ve hukuka
uygun” olmasi gerektigine, “idare, tesis ettigi idari islemi, gercek ve hukuka uygun,
sebep ya da sebeplere dayandirmak zorunda” olduguna hilkkmetmistir. Buna gore, idari
islemlerin hukuka uygunluk denetimi i¢in sebep unsurunun objektif anlami
onemlidir***. Bir idari islemin yapilmasina yol acan maddi veya hukuki olaylar yani
sebep unsuru ile sebep unsurunun karar metninde yazili bir sekilde yer almasi yani

gerekgelendirilmesi farkli islevlere sahiptir*.

Anayasa’nin 141’inci maddesinin {igiincii fikrasinin, “biitiin mahkemelerin her
tirlii kararlart gerekgeli olarak yazilir.” hiikkmiine gore, mahkemeler tarafindan
verilen her kararin (nihai karar ve ara karar) gerekceli olmas1 gerekmektedir. Tiim
yargt organlarinin, kararlarin1 gerekgeli olarak vermesini 6ngdren bu kural, ayni
zamanda “‘genel idari usulde de bir ilke olarak kabul edilmistir’*®. Danistay 8’inci
Dairesi’ne gore de*”, “idari iglemlerin bir sebebe ve gerek¢eye dayali olmast hukukun
genel ilkelerinden oldugundan, bu ilke genel anlamda diizenleme veya islem yapan
idareyi uyguladig1 ve diizenleme yaptigi alanda dogru ve anlamli olgular ortaya
koymaya ve denetim yapmaya zorlar. Islemlerde gosterilen sebep ve gerekce, islemin
yasaya Uygunlugu ve dayanagini degerlendirme, itiraz edip etmeme konusunda
ilgililere yardimct olmakla birlikte, idarenin saydamligi, savunma haklar: ve idareye
giiven ilkeleri ve hukuk devleti anlayisimin olusumu noktalarinda da biiyiik 6neme

sahiptir.”.

Gerekgeli karar verme ilkesi geregince, bir konuyla ilgili idareyi islem yapmaya

sevk eden maddi ve hukuki etkenler (sebep unsuru), islem metninde somut hale

442 Akyilmaz /Sezginer /Kaya, a.g.e., s. 391 vd; Giinday, a.g.e., s. 138.

43 Dan. 7. D, E. 2007/695, K. 2007/4612, T: 08.11.2007 (www.kazanci.com, 14.12.2018).

444 Onar, a.g.e., s. 317.

45 Metin Kiratli, “Danistay’in Idarenin Takdir Yetkisini Denetlemesi ve Baglamasi”, Mesleki Bilimler
Dergisi, Say1 6, 1967, s. 33.

46 Aksoylu, idari Usuller, s. 54.

47 Dan. 8. D., E. 2009/7831, T: 01.03.2010 (www.kazanci.com, E.T: 05.07.2019).
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getirilerek*® idari islemin sebep unsuru ile gerekgesi arasinda anlasilir ve tutarli bir
baglanti kurulmaktadir*®. Bu baglamda hem idare hem de islemin muhatabi1 olan kisi
bakimindan fonksiyonlari bulunan gerekgeli karar alma ilkesi, “idarenin kendi kendini
denetlemesi” ile gerekli inceleme ve aragtirmalari yaparak yerinde bir karar
vermesinin®? yaninda*!, idari islem nedeniyle hukuki durumu etkilenen Kkisinin
savunma hakkini daha etkin bir sekilde kullanmasina“*?, hakli veya haksiz olmasinin
nedenini anlamasina*? ve “ikna ve tatmin” edici bir gerek¢e karsisinda tist merciilere
ya da yargi yoluna bagvurmasi durumunda sonucun degismeyecegine olan inancinin
artmasina** olanak saglamaktadir. Su halde, gerekgeli karar alma ilkesi, bir idari
islemin sebep unsurunu teskil eden maddi ve hukuki olaylarin islem metninde

aciklanmasini gerektirmesi nedeniyle, idari islemin unsurlari ile yakindan iligkilidir.

Avrupa Konseyi lyi Idare Tavsiye Karari’nin gerekce ilkesini ortaya koyan
“Idari Islemlerin Bicimi” kenar baslikli 17°nci maddesinin ikinci fikrasina gore®s,
“Her birel islemde, en azindan bireysel haklar: etkileyen her birel islemde, kararin
dayandigi maddi ve hukuki temelleri gosteren uygun gerekgeler bulunur.”. Avrupa
Konseyi, daha 6ncesinde vermis oldugu 28 Eyliil 1977 tarihli ve 31(77) sayili “Bireyin
Idari Islemler Karsisinda Korunmasi” baslikli Bakanlar Komitesi Tavsiye Karari’nda
ise**, idari islemin yapilmasina iliskin kurallar arasinda “idari islemde gerekge
yiiktimliltigii’ne yer vermistir. Danistay 10’uncu Dairesi’nin vermis oldugu bir

kararinda®s’, “Idarenin Islemleri Karsisinda Bireylerin Korunmasi Hakkindaki Avrupa

448 Goziibityiik /Tan, a.g.e., s. 344; Akyilmaz, Yapihs Usulii, s. 200.

449 Tekin Akillioglu, “Yonetsel Islemlerde Gerekge Ilkesi”, Amme idaresi Dergisi, Cilt 15, Say1 2,
1982,s. 7.

450 Gerekge yiikiimliiliigiiniin islevi icin bkz. Bahtiyar Akyilmaz, idari Usul flkeleri Ipiginda idari
Islemin Yapilis Usulii, Ankara: Yetkin Yaynlari, 2000, s. 203.

41 Bkz. Akilloglu, a.g.m., s. 9: “...islemin neden égesinin yargica yonelik, gerekgesinin ise daha ¢ok
ilgilive yonelik bir islevinden soz etmek miimkiindiir.”. Aym yonde bkz. Murat Sezginer, “Usul
Kanunlarinda Idari islemin Dis Goriiniisi”, T.C. Baskbanlik, idari Usul Kanunu Hazirhg
Uluslararas1 Sempozyumu, Ankara: Bagbakanlik Basimevi, 1998, s. 218.

42 Onur Karahanogullari, idarenin Hukukla Kavranmas, Yasallik ve Idari Islemler, Ankara: Turhan
Kitabevi, 2012, s. 427.

453 Bahtiyar Akyilmaz, “idari Islemlerde Gerekge Yiikiimliiliigii”, Prof. Dr. A. Seref Goziibiik’e
Armagan, Ankara: Turhan Kitabevi, 2005, s. 7.

454 Akyilmaz, Yapilis Usulii, s. 204.

4% Bkz. http://80.251.40.59/politics.ankara.edu.tr/karahan/ceviriler/iyiidare.htm (E.T: 01.02.2019).

456 Bkz. Council of Europe, On the Protection of the Individuals in Relation to the Acts of
Administrative Authorities, Resolution 77(31), 28.09.1977, (https://rm.coe.int/16804dec56, E.T:
21.04.2019).

457 Dan. 10. D., E. 1993/1403, K. 1994/5633, T: 10.11.1994, Damstay Dergisi, Y. 26, S. 90, 1996, s.
1043.
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Bakanlar Komitesinin 77 Sayii Kararinda, ilgilinin hak ve oézgiirliiklerine veya
¢tkarlarina deginen bir idari iglem sz konusu olursa, olabilecek itiraza olanak vermek
icin gerekceli olmasi ongoriilmiistiir. Idari islemlerin gerekgeli olmasi ilkesi; islemi
yapan idareyi yonetsel islemin dayandigi maddi ve hukuksal nedenleri a¢iklamaya,
uyguladigi yasayr kavramaya, dogru ve anlamli olgular ortaya koymaya ve denetim
yapmaya zorlar. Islemde gésterilen gerekce islemin yasaya uygunlugunu
degerlendirme, itiraz edip etmeme ve yargi yoluna gidip gitmeme konusunda islemin
ilgilisine yardimct olur.” hikkmiiyle, gerekce ilkesinin islevlerini ortaya koyarak
Bakanlar Komitesi Tavsiye Karari’na atifta bulunmustur. Ancak s6z konusu kararin
temyizi {izerine, Damistay Idari Dava Daireleri Kurulu®e, “...kararda gerekceye yer
verilmemis olmasinin kararin gekil sartint olusturmakta oldugu (...) Ancak burada
ongoriilen gekil kurali islemin varolug sartina iliskin olmayip sonucu etkilemeyen,
ilgililerin durumunu degistirmeyen bir ozellige sahip bulundugundan, bu kurala
uyulmamus olmasi[nin] dava konusu islemin esasinin incelenmesini engellemeyece[gi]
ve yalnizca bu yonden iptalini gerektirmeyece[gi](...) dava konusu islemin, sebep
unsuru yoniinden hukuka uygunluk denetimi yapilarak sonucuna gére bir karar
verilmesi gerekirken islemin, gerekceye yer verilmemis olmasindan bahisle iptal
edilmesinde hukuka uyarlik bulunma”dig1 gerekgesiyle karar1 bozmustur. DIDDK nun
gerekgeyi “esast etkilemeyen bir sekil bozuklugu” olarak degerlendirmek yerine,
gerekge ilkesinin idari islem iizerindeki islevi gozoniinde bulundurularak onama karar1
verilmesi, idari usul ilkelerinin hayata gecirilmesi bakimindan ¢ok daha uygun

olurdu“®.

Gerekgeli karar alma ilkesi, her ne kadar genel idari usul kanunu teklifleriyle*®,
Tiirk hukuk sisteminde genel bir idari usul kurali olarak kanunlastirilmak istenmis olsa
da, sadece 6zel mevzuatlarda diizenlenen belirli idari islemler agisindan bir pozitif bir
hukuk normu olarak ongoriilmiistiir*st. Regiilasyon faaliyeti gosteren bagimsiz idari

otoritelerin idari islemlerinin, 6zellikle bu kurumlarin uyguladig: idari yaptirimlarin,

48 DIDDK, E. 1995/769, K. 1997/525, T: 17.10.1997; (www.danistay.gov.tr, E.T: 05.07.2018).

459 Cagr1 Can Evren, Idari Usul ilkelerinin Yonetim Hukukumuz Acisindan Degeri, Tiirkiye Barolar
Birligi Dergisi, Say1 : 91, 2010, s. 138.

460 Bkz. Akyilmaz, Yapihs Usuli, s. 91 vd.; Sinan Segkin, Tiirk idare Hukukunda idari islemlerde
Gerekge flkesi, Yiiksek Lisans Tezi, Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Istanbul, 2014,
s. 57 vd.

461 Bkz. Aksoylu, idari Usuller, s. 56.
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temel hak ve oOzgiirliikler bakimindan agir sonuglar dogurabilece§i goz Oniine
alindiginda, gerekge ilkesinin bu kurumlar bakimindan daha da fazla 6nem arzeden bir

giivence oldugu sdylenebilir.

2009/72/EC sayili Avrupa Birligi Elektrik Yonergesi’nin 37/16 maddesinde*?,
“diizenleyici otoriteler tarafindan alinan kararlarin, hukuki denetiminin yapimasina
olanak saglayacak sekilde, tamamen gerekcelendirilmis ve dayanaklandirilmis”
olmas1 gerektigi ongoriilmiistiir. Ancak enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda,
idari igslemlerin gerekgeli olmasina dair herhangi bir diizenleme 6ngoriilmemistirs,
Ote yandan, EPDK’nin tabi oldugu mevzuatta her ne kadar gerekce yiikiimliiliigii
diizenlenmemis olsa da, 6zellikle idari para cezalarinda alt ve iist sinirin dngoriildigi
durumlarda*“, idari para cezasina iligkin Kurul kararinda takdir yetkisinin kullanimina
iligkin somut dayanaklara yer verilmesi, gerekce ilkesinin sagladigi gilivencelerle
birlikte, “kamu yarari ve kamu gorevierinin gereklerine” uygun bir sekilde*® hareket
edildigini gostermek bakimindan da isabetli olacaktir*®. Ayni durum, her enerji
sektorii bakimindan farkli usul ve esaslarin bulundugu ihtar miiessesesi bakimindan da
gecerli olacaktir. Enerji sektorlerinde diizenlenen idari para cezalarinin 6nemli bir
cogunlugunun maktu nitelikte bulundugu dikkate alindiginda, “Kurul’un takdiren
fiilin niteligine gore farkl ihtar siireleri uygulayabilmesi ve bu ihtar siireleri sonunda
da bagska bir bildirime gerek kalmadan idari yaptirimlarin uygulanabilir olmasi”
nedeniyle, ihtar miiessesesinin isletilmesinin gerek¢esine Kurul kararlarinda yer

verilmesi isabetli olacaktir*’. Zira idarenin bir konuyla ilgili islem yapmaya yetkili

462 Bkz. https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L.:2009:211:0055:0093:EN:PDF:
“Decisions taken by regulatory authorities shall be fully reasoned and justified to allow for judicial
review. The decisions shall be available to the public while preserving the confidentiality of
commercially sensitive information.”.

463 Cakmak, a.g.e., s. 354.

464 Ornegin, 5015 sayili Kanun’un 19’uncu maddesinin birinci fikrasina gére, “a) Asagidaki hallerde
iki milyon Tiirk Lirasindan az olmamak ve on milyon Tiirk Lirasini gegmemek iizere fiilin islendigi
tarihten bir onceki yilda ilgili lisansa konu petrol piyasasi faaliyetinden elde edilen net satis hasilatinin
binde onddirdii oraminda idari para cezasi uygulanir:(...).”.

485 Dan. 5. D., E. 1988/3400, K. 1991/178, T: 12.02.1991; (www.kazanci.com, E.T: 17.04.2019).
Danistay 5. Dairesi takdir yetkisi ile ilgili olarak vermis oldugu bir kararinda, “idarelere hukuk esaslar
icinde taninan bu yetkinin kullaniimasi, keyfi ve mutlak olmayp, kamu yarar: ve kamu gorevlerinin
gerekleri ile sinirlidir.” hilkmiine varmistir. Takdir kudreti ve yetkisi ile ilgili detayli agiklamalar icin
bkz. Onar, a.g.e., s. 420 vd.

466 Takdir yetkisine dayanan islemlerin gerekgesinin yazilmasi ile ilgili olarak bkz. Akyilmaz, Yapils
Usulii, s. 211.

467 Cakmak, a.g.e., s. 356.



https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:211:0055:0093:EN:PDF
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oldugunu gostermesi, tesis edilen idari islemin gerekcesi anlamina gelmemektedir6.
Su halde, enerji mevzuatinda gerekce ilkesinin 6ngoriilmemis olmasi nedeniyle, idari
yaptirim kararlarinda gerekcenin gosterilmemis olmasi s6z konusu idari yaptirimi tek
basina hukuka aykiri kilmamaktadir*®. Yine de, EPDK’nin genel idari usul ilkelerine
ve uluslararas1 hukukta 6ngdriilen tavsiye kararlarina uygun bir sekilde idari yaptirim

kararlarin1 gerekgelendirerek vermesi yerinde olacaktir.

C. Kararlarin Duyurulmas flkesi

Icrai nitelikte*® bir idari islemin tesis edilmesi icin gerekli tiim usul asamalar
tamamlanmis olsa dahi, bu islemin yiiriirliige girmesi ve uygulanmasi icin “niteligine
uygun vasutalarla duyurulmasir” gerekmektedir**. Bu gereklilik, “idari usulii sona
erdiren idari islemin yoneldigi kisi i¢in gerek bilgilenme ve gerekse hukuk yollarina
miiracaat edebilmesi  hususunda yeterince ‘acik’, ‘yol gosterici’ olma”
zorunlulugundan kaynaklanmaktadir*’2. Bir idari islemin “uygulanabilir hale gelmesi
icin duyurulmasimin zorunlu olmasi” durumu*®, genel idari usulde, “idari-icrai
kararlarin ilgililere bildirilmesinin gerekliligi prensibi” olarak nitelendirilmistir®’.
Ancak bu nitelemenin, hukuk aleminde idari islemin etki ve sonuglarinin dogmasini
“islemin yoneldigi kisilere yapilan bildirimle sinirli” tutmasina karsin, yayimlanmanin
da tebligat gibi “ayni isleve yonelik bir usul” olmasi*”® nedeniyle, ilkeyi “kararlarin

duyurulmasi ilkesi” olarak adlandirmak daha yerinde bir tercih olacaktir.

468 Kaya, a.g.e., s. 170 vd.

469 Tekin Akillioglu: “Yonetsel Islemlerde Gerekge Ilkesi”, Amme idaresi Dergisi, Cilt 15, Say1 2,
1982, s.7.

470 ferai iglem kavrami ve tamimi hakkinda detayli bilgi icin bkz. Celal Erkut, Iptal Davasinn
Konusunu Olusturma Bakimindan idari islemin Kimligi, Ankara: Danistay Yayinlari, 1990, s. 119:
“Kamu giicti ve kudretinin, iigtincii kisiler iizerinde, ayrica bir baska iglemin varligina gerek olmaksizin,
dogrudan dogruya c¢esitli hukuki sonuglar dogurmak suretiyle etkisini gosterdigi islemler icrai
niteliktedir.”.

411 «S6z konusu vasita, islemin yoneldigi kisiye teblig edilmesi ya da Resmi Gazete’de veya konusuna
uygun resmi diger bir biiltende yayimlanmasi olabilir.” G. Ozkan, a.g.e., s. 69; Aksoylu, idari Usuller,
s. 59; Ulusoy, idari Yaptirimlar, s. 233.

472 Tekin Akallioglu, “Bireyin”, s. 53; Akyilmaz, Yapihs Usulii, s. 213.

473 Aksoylu, idari Usuller, s. 59.

474 Ali Ulkii Azrak, “Umumi Idari Usuliin Teorik Esaslar1 ve Cesitli Hukuk Sistemlerinde Gelisimi”,
Yayimlanmams Doktora Tezi, Istanbul, 1964, s. 221; G. Ozkan, a.g.e., S. 69.

475 5015 sayili Kanun m. 22/2: “Ayrica, Kurum yetkilerini Kurul karariyla ézel nitelikli kararlar almak
suretiyle de kullanabilir. Ozel nitelikli kararlardan kamuoyunu ilgilendiren hususlar ile yapilacak
diizenlemeleri agiklamak amacuyla ¢ikarilacak tebligler, basin ve yayin araglariyla veya 6zel biiltenlerle
duyurulur.”.

476 Aksoylu, idari Usuller, s. 59.
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Kararlarm duyurulmasr ilkesi, Anayasa’nim ilgili maddelerinde, 2577 sayil1 Idari
Yargilama Usul Kanunu’nun 7°nci maddesinde*”” ve enerji mevzuatinda ongoriilmiis
olmas1 bakimindan Anayasal ve kanuni zeminde hiikiim altina alinmig olan bir genel
idari usul ilkesidir. Anayasa’nin 40’ mc1 maddesinin ikinci fikrasina*® gére Devletin
islemlerine kars1 basvurulacak kanun yollar1 ve merciler ile siirelerin belirtilmesi*’,
124 tincti  maddesinin ikinci fikrasina gore*®® genel diizenleyici islemlerin
yayimlanarak yiirlirliige girmesi konusunda kanun koyucunun yetkili kilinmasi,
74’tincli maddesinin {giincii fikrasina uyarinca herkese bilgi edinme hakkinin
tanimasi, 125’inci maddesinin {li¢iincii fikras: geregi*®! idari islemlere karsi dava agma
stiresinin yazil1 bildirim tarihi itibariyle baslatilmasi, Kararlarin duyurulmasi ilkesinin

Anayasal dayanaklari olarak gosterilebilir.

Kurum tarafindan yapilacak her tiirlii tebligatin, 11.02.1959 tarihli ve 7201 sayil
Tebligat Kanunu hiikiimleri uyarinca yapilmasi ve ilanen yapilacak duyurularin Resmi

Gazete’de yayimlanmasi Ongoriilmiistiir*®?. Kurul kararlarinin bazi sektorlerde*,

7T IYUK m. 7: “I. Dava a¢ma siiresi, ozel kanunlarinda ayri siive gésterilmeyen hallerde Danistayda
ve idare mahkemelerinde altmis ve vergi mahkemelerinde otuz giindiir. 2. Bu siireler; a) Idari
uyusmazhiklarda; yazili bildirimin yapildigi, b) Vergi, resim ve har¢lar ile benzeri mali yiikiimler ve
bunlarin zam ve cezalarindan dogan uyusmazhiklarda: Tahakkuku tahsile bagli olan vergilerde
tahsilatin; teblig yapilan hallerde veya teblig yerine gecen islemlerde tebligin; tevkif yoluyla alinan
vergilerde istihkak sahiplerine édemenin, tescile bagli vergilerde tescilin yapildigr ve idarenin dava
agmasi gereken konularda ise ilgili merci veya komisyon kararmin idareye geldigi; Tarihi izleyen
gtinden baslar.”.

478 Anayasa m. 40/2 (Ek fikra: 3/10/2001-4709/16 md.): “Devlet, islemlerinde, ilgili kisilerin hangi
kanun yollart ve mercilere basvuracagini ve siirelerini belirtmek zorundadir.”.

479 Anayasa Mahkemesi’nin 6niine gelen bir konuda, “5225 sayili Kanun'da iptali istenen kurallar
yoniinden basvurulacak kanun yolu ve siiresinin ozel olarak ongériilmemis olmasi, Anayasa'nin 40.
maddesine aykirilik olugturmaz. Kaldi ki, 40. maddenin ikinci fikrasiyla Devlet'e verilen gorev, somut
olaylarda ilgili kisiler hakkinda tesis edilen igslemlere karsi basvurulacak kanun yollari ve merciler ile
stirelerin belirtilmesi zorunlulugu olup, bu hususlara iliskin olarak her yasada ozel bir diizenleme
vapma yiikiimliiliigii icermemektedir.” ifadesiyle, her yasa i¢in ayr bir diizenleme yapilmasina gerek
olmadig1 yoniinde karar vererek Anayasa’nin 40’ mc1 maddesinin ikinci fikrasininda 6ngériilen hitkmiin
dogrudan uygulanabilir nitelikte olduguna hilkkmetmistir. AYM, E. 2004/84, K. 2004/124, T:
08.12.2004, RGTS: 02.12.2005. Benzer yondeki karar i¢in bkz. Dan. 13. D., E. 2015/50, K. 2018/357,
T: 09.02.2018, (www.kazanci.com, E.T: 01.07.2019).

480 Anayasa m. 124/3: “Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacagi kanunda belirtilir.”

81 Anayasa m. 125: “Idari islemlere karsi agilacak davalarda siire, yazili bildirim tarihinden baglar.”.
482 4646 sayili Kanun m. 12/(c); 5015 sayili Kanun m. 14/7; 5307 sayili Kanun m. 12/5; 6446 sayili
Kanun m. 21/1.

483 5015 sayili Kanun m. 19/3: “Bu Kanunun 20 nci maddesi ve bu madde hiikiimlerine gére yiiriitiilen
idari islemler, lisans sahibinin Kuruma bildirdigi elektronik tebligat adresine teblig edilir. Kuruma
bildirilen elektronik tebligat adresine tebligatin zorunlu bir sebeple yapilamamasi hdlinde Kuruma
bildirilen adrese yapilan bildirim tebligat yerine geger.”; LPG Denetim Yonetmeligi m. 29 ve Petrol
Denetim Yonetmeligi m. 29: “(1) Kurumca, bu Yonetmeligin uygulanmaswina iligkin olarak yapilacak
her tiirlii tebligat, lisansi yiiriirliikte olan kisilerin éncelikle Kuruma bildirdigi Elektronik Tebligat
adresine yapulir. Elektronik Tebligat adresine tebligatin zorunlu bir sebeple yapitlamamasi halinde,
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elektronik tebligat {izerinden duyurulmasi ongoriilmiis olmakla birlikte, kararlarin
duyurulmasi genel olarak, her enerji sektériinde denetim, 6n arastirma ve sorusturma
asamalarinda takip edilecek usul ve esaslar1 diizenleyen ilgili yonetmelikler
cergevesinde diizenlenmistir®®*. Buna gore ilgili yonetmeliklerin “Siirelerin baslama
tarihi” kenar baslikli maddelerinde*®, “Siireler[in], ilgili ger¢ek veya tiizel kisiye
teblig, yayin veya ilan tarihini izleyen giinden itibaren bagsla[yacagi]” ongoriilerek,

Kurul kararlarint duyurma vasitalari hiikiim altina alinmistir.

Bir konuyla ilgili olarak, “hakkinda sorusturma yapilan ilgili ger¢ek veya tiizel
kigiye” Kurul karar Orneginin tebligat yoluyla bildirilmesi diizenlenmistir*®¢. Bu
diizenleme, Avrupa Konseyi’nin 31(77) sayili Bakanlar Komitesi Tavsiye
Karar’nda*’ yer verilen, “Yazili olarak bildirilen idari islem, ilgilinin haklarini,
ozgiirliiklerini ya da menfaatini zedeler nitelikteyse olagan bagvuru yollart ve basvuru
stiresini de gosterir.” ifadesiyle de ortlismektedir. Kurul’un idari yaptirimlara iliskin
vermis oldugu kararlarinda*®, kanun yoluna basvuru mercii ile siiresine ve idari para
cezalariin belirli bir tarithe kadar 6denmesi durumunda indirim uygulanacagina dair

bilgilere de yer verilmektedir.

Kurul kararlarinin ilgililerine tebligat yoluyla bildirilmesi diizenlenmis olmakla

birlikte, bazi yonetmeliklerde®® Kurul’un kamuya aciklamayr uygun gordigi

Kuruma bildirilen adrese yapilan bildirim tebligat yerine geger. (2) Lisanst olmayan, sonlandirilmis
veya iptal edilmis kisilere yapilacak her tiirlii tebligat hakkinda 7201 sayili Tebligat Kanunu hiikiimleri
uygulanir. Ancak ilanen yapilacak tebligatlar Resmi Gazete 'de yayimlanir.”.

484 5015 sayih Kanun m. 14/7; 5307 sayih Kanun m. 12/5: “Bilgilerin ilgililere ve kamuya
agtklanmasina iligkin ilke, usiil ve esaslar Kurumca ¢ikarilacak yonetmelikle belirlenir.”.

485 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 26/1; Elektrik Denetim Y&netmeligi m. 26/1; LPG Denetim
Yonetmeligi 28/1; Petrol Denetim Yo6netmeligi m. 28/1.

48 Dogal Gaz Denetim Yonetmeligi m. 25/1; Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 25/1; LPG Denetim
Yonetmeligi 27/1; Petrol Denetim Y6netmeligi m. 27/1.

487 Council of Europe, On the Protection of the Individuals in Relation to the Acts of Administrative
Authorities, Resolution 77(31), 28.09.1977, (https://rm.coe.int/16804dec56, E.T: 21.04.2019).

48 15.11.2018 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanmis olan 9827/1/1-1 sayili Kurul Karari: “Petrol
Piyasast Kanununun 21 inci maddesinin iigiincii fikrasi uyarinca Kararin yazili bildirim tarihinden
itibaren 60 giin icerisinde, Kurul Karar: aleyhine Idare Mahkemesinde dava agma hakkimizin sakl
oldugu, soz konusu idarvi para cezasinin yazimizin tebelliig edildigi tarihi izleyen 30 giin icerisinde
yukarida kaydedilen Kurum hesabina yatirilmast halinde %25 lik indirimden yararlanilacagi veya
taksitlendirme talebinde bulunulabilecegi, teblig tarihini takip eden 60 giinliik siire icerisinde
yatirllmamasi halinde séz konusu idari para cezasinin, 6183 sayili Amme Alacaklarimin Tahsil Usulii
Hakkinda Kanun hiikiimlerine gére ilgili vergi dairesi araciligy ile tahsil edilecegi hususu 7201 sayili
Tebligat Kanunu uyarinca ilanen teblig edilir.”.

489 Elektrik Denetim Yonetmeligi m. 25/3; LPG Denetim Yonetmeligi m. 27/3.
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kararlarini, ““ilgili tarafin ticari nitelikli sirlarimt ifsa etmeyecek sekilde” kamuya
duyurabilecegi 6ngoriilmiistiir. Bu konuda, 2009/72/EC sayili Avrupa Birligi Elektrik
Yonergesi’nin  37/16 maddesinde*®, “diizenleyici otoriteler tarafindan alinan
kararlar, ticari bakimdan hassas bilgilerin gizliligi korunmak kaydila, kamuya agik
olaca[gi1]” dngoriilerek, diizenleyici otoritelerin gizlilik arz eden bilgiler haricindeki
kararlarinin kamu erisimine agik olmasi diizenlenmistir. 4982 sayili Bilgi Edinme
Hakkir Kanunu c¢ercevesinde*!, Kurul kararlarinin kamuyla duyurulmasi, sadece
haklar1 dogrudan etkilenen kisilerin degil; menfaatleri ihlal edilenlerin de s6z konusu
kararlardan haberdar olmasini saglayacaktir. Ote yandan, bu yondeki bir uygulama
enerji sektorlerinde hizmet veren kisilerin Kurul’ca duyurulan kararlara uygun islem
tesis etmelerini saglamasi1 bakimindan, regiilasyon faaliyetinin yonlendirme islevini de

destekleyecektir.

D. Kararlarin Yargi Denetimine Acik Olmasi Ilkesi

Idarenin sahip oldugu kamu giiciinii, {iciincii kisiler bakimindan dengelemeye
yarayan hukuki korumalarin en etkin ve degerli olani, idare tarafindan gerceklestirilen
tiim eylem ve islemlerin yargi denetimine agik olmasidir*®2, idari faaliyetlerin yargisal
denetimi ayn1 zamanda, Anayasa’nin 2°’nci maddesinde ongoriilen “hukuk devleti”
ilkesinin de bir unsurudur*®®. Anayasa’nin 125’inci maddesinin birinci fikrasi uyarinca,
“Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karsi yargi yolu acik” olup, kararlarin yargi
denetimine agik olmasi ilkesi, sadece idari yaptirimlar i¢in degil, tiim idari eylem ve
islemler bakimimdan benimsenmis Anayasal bir ilkedir. idarenin yargisal denetiminin,

siirlart ise Anayasa’nin 125’inci maddesinin dordiincii fikrasinda hiikiim altina

490 Bkz. https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2009:211:0055:0093:EN:PDF
(E.T: 05.07.2019): “Decisions taken by regulatory authorities shall be fully reasoned and justified to
allow for judicial review. The decisions shall be available to the public while preserving the
confidentiality of commercially sensitive information.”.

491 4982 sayili Kanun m. 23: “Kanunlarda ticari sir olarak nitelenen bilgi veya belgeler ile, kurum ve
kuruluslar tarafindan gercek veya tiizel kisilerden gizli kalmasi kaydiyla saglanan ticari ve mali bilgiler,
bu Kanun kapsami disindadir.”.

2 Giinday, a.g.e., s. 45; Ogurlu, a.g.e., s. 117; Aksoylu, idari Usuller, s. 64; Ulusoy, idari
Yaptirimlar, s. 187; Akyilmaz /Sezginer /Kaya, a.g.e., s. 135-136.

493 Seref Goziibiiyiik /Turgut Tan, idare Hukuku (Cilt IT) idari Yargilama Hukuku, 7. Basi, Ankara:
Turhan Kitabevi, 2014, s. 3: “Idarenin eylem ve islemlerine karsi yargt yolunun agik tutulmasi
demokratik toplumlarda benimsenen ve iizerinde tartisilmayan bir konudur. Bu toplumlarda idarenin
kendini hukuk kurallarina bagh saymasi, bu kurallarin disina ¢iktiginda, kendini bir ‘yaptirim’
karsisinda bulmasi, hukuk devleti anlasyymin bir yandan zorunlu ogesi, diger yandan da dogal bir
sonucudur.”.
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almmistir*®*. Buna gore, “Yargi yetkisi, idari eylem ve islemlerin hukuka uygunlugunun
denetimi ile simirlt olup, hi¢chir surette yerindelik denetimi seklinde kullanilamaz.
Yiiriitme gérevinin kanunlarda gosterilen sekil ve esaslara uygun olarak yerine
getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem niteliginde veya takdir yetkisini
kaldiracak bi¢imde yarg: karari verilemez.”.

Anayasa Mahkemesi’'ne gore*®®, “toplumlar gelistikce ve niifus arttikca yaptirim
uygulanacak eylemler de artacagindan yeni diizenlemelere aykiriliklar: 6nlemek igin kimi
durumlarda uyusmazliklar: ¢oziimlemek amaciyla yeni yargisal yontemlerin ongériilmesi
dogaldir. Bu yaptirimlar degisik yonetim organlarinin denetiminden gegse de, karar veren
idari makamlar bagimsiz olmadiklarindan, cezalandirilan kimse cezasini uygun bulmazsa
uyusmazlhigt yarg yerine gotiirebilmelidir. (...)idarece verilecek idari para cezalarina
konu olan uyusmazliklarin, bir kanun yolu olan itirazla yargi yerleri oniine gotiiriilebilme
olanagi, gerek toplum ve gerekse taraflar icin giivence saglamaktadir. Boylece maddi ceza
hukukuna iliskin olan wyusmazliigin yargt yerlerince ¢oziimlenmesi sonunda verilecek
kararlar, gerek bireylerin gerekse toplumun adalet duygularini daha doyurucu diizeyde
karsilayacaktr.”. Gergekten de, idari yaptirimlarin yargi denetimine tabi olmasinin
toplumsal adaleti ve hukuka giiveni artiracak bir yonii bulunmaktadir. Bu nedenledir ki,
EPDK tarafindan uygulanan regiilatif idari yaptirnmlarin yargisal denetime tabi
tutulmustur*®. S6z konusu denetimin hangi yargi diizeni igindeki hangi mahkeme

tarafindan yapilacagi ise ayr1 bir soru olarak degerlendirilmelidir.

Anayasa’da idarenin tiim eylem ve iglemlerine kars1 yargi yolunun agik oldugu
diizenlenmis olsa da, bu madde kapsaminda s6z konusu eylem ve islemlere kars1 hangi
yargl diizeninde basvuru yapilacagr oOngoriilmemistir*’. Anayasa’nin 140’mnc1

maddesinin birinci fikrasinda adli ve idari hakim yargi hakim ve savci ayriminin

49 Bkz. 5982 sayih Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun m. 12 (https://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5982.html, E.T: 05.07.2019).

495 AYM, E. 1989/29, K. 1990/19, T: 10.07.1990, RGTS: 28.07.1993/21651.

49 4628 sayili Kanun m. 12; 4646 sayili Kanun m. 10/3; 5015 say1li Kanun m. 21/3; 5307 sayili Kanun
m. 18/3.

497 Doktrinde, her ne kadar Anayasa’nin bu hiikmiiyle, “idari yarginin gérevine giren bir konuda aksi
yonde yasayla agik¢a diizenleme yapilabilecegi” diizenlenmisse de, bu diizenlemelerin Anayasa’da
korunan idare hukuku ilkelerine aykir1 olacag: goriisiinii savunan yazarlar bulunmaktadir. Sait Giiran,
“Yargi Denetiminin Kapsami”, Donmezer’e Armagan, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Mecmuasi, S. 1-4, 1987, s. 38-39; Turgut Tan /Tekin Akillioglu, “1961 Anayasasi ve Tirkiye’de
Yonetim Hukukunun Uygulama Alant Sorunu”, Amme idaresi Dergisi, Cilt 11, Say1 2, 1978, s. 53.
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yapilmis olmasi, 155’inci maddesinde Danistay’in yiiksek mahkeme olarak
diizenlenmis olmasi, 157’nci maddesinin birinci fikrasinda idari davalarin dolayli
olarak tanimlanmis olmasindan goriilecegi iizere, “adli ve idari yargi diizenlerinin
ayriligy ilkesinin anayasal bir ilke olarak benimsendigini” sdylemek gerekir*®.
Anayasa’nin dngoriilerek, idari rejim benimsenmistir. Idari rejimin kabul edildigi
hukuk sistemlerinde kabul edildigi iizere “Idare ve Adliye Cihazlar: ile makamlarinin
ve yargt diizenlerinin ayriligt ilkesi”, adli ve idari kuruluslar ve yargi diizenlerinin,
birbirlerinin gorev ve yetkilerine karigmayacak sekilde ¢calismasini gerektirmektedir*®.
Anayasa Mahkemesi’ne gore de®, Anayasa’nin 125’inci maddesinin birinci
fikrasinda acik tutulan “yargt yolunun, kamu hukuku alaninda idari yargi, 6zel hukuk

alaminda ise adli yarg: oldugu bir agiklamay: gerektirmeyecek derece belirgindir.”.

Idari davalar bakimindan yetkili ve gdrevli mahkemeleri diizenleyen hiikiimler,
2575 sayih Damistay Kanunu, 2576 sayili Bolge Idare Mahkemeleri, idare
Mahkemeleri ve Vergi Mahkemelerinin Kurulusu ve Gorevleri Hakkinda Kanun ve
2577 sayih Kanun’da &ngoriilmiistiirs®. Ozel kanun niteliginde olan, 4628 sayil
Kanun’un ilk halinde®?, EPDK tarafindan verilen kararlara karsi agilan davalarda
gorevli mahkeme, ilk derece mahkemesi olarak Danistay’di1. S6z konusu davalar, 5183
sayilt Kanun’un 9’uncu maddesiyle 2575 sayili Danistay Kanun’a eklenen (miilga)
34/C hiikmii uyarinca, Danistay 13’iincii Dairesi tarafindan goriilmekteydi. 6352 sayili
Kanun degisikligi sonrasinda®®, EPDK tarafindan tesis edilen ve enerji sektdrlerini
diizenleyen kanunlarda belirtilen idari yaptirimlara kars1 yargi yoluna basvurulmasi

halinde gorevli mahkeme®*, “yetkili idare mahkemeleri” olarak diizenlenmis; ilgili

4% Aksoylu, “Miidahaleler ve Anayasa”, s. 72-73.

499 Celal Erkut, “idari islemin Kimligi”, s. 155-156.

S0 AYM, E. 1976/1, K. 1976/28, T: 25.05.1976, RGTS: 16.08.1976/15679. Benzer yonde bkz. AYM,
E. 2001/35, 2012/23, T: 16.02.2012, RGTS: 19.05.2012/28297: “Anayasada idari ve adli yarginin
ayrihigi kabul edilmigtir.”.

50t Aksoylu, idari Usuller, s. 66.

502 4628 sayili Kanun (miilga) m. 12: “Kurul kararina karst agilacak davalar ilk derece mahkemesi
olarak Danistayda gériiliir. Danistay, Kurul kararlarina karst yapilan basvurular: acele islerden
sayar.”.

503 Bkz. https://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k6352.html (E.T: 01.07.2019).

5044628 sayili Kanun m. 12/1; 4646 sayili Kanun m. 10/3; 5015 sayili Kanun m. 21/3; 5307 sayili Kanun
m. 18/3: “Idari yaptinim kararlarina karsi yetkili idare mahkemesinde dava acilabilir. Kurul
kararlarina karsi agilan her tiirlii dava oncelikli islerden sayilir.”.
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yonetmeliklerde de®®, Kurul kararlarina karsi yetkili idare mahkemesinde basvuru
yapilacagi belirtilmistir. Kurul kararlarmma kars1 acilacak davalarda yetkili idare
mahkemesi ise, kural olarak, 2577 sayili Kanun’un 32’nci maddesinde®® 6ngoriilen
genel yetki kurali uyarinca, Kurum’un merkezinin Ankara’da olmasi nedeniyle
Ankara Idare Mahkemesidir. Ancak bazi durumlarda, rnegin Kurul karar1 olmadan
denetimle gorevli personel tarafindan tesis edilen miihiirleme®® islemine kars1 acilan
davalarda, 2577 sayili Kanun’un 34’{incii maddesinde taginmaz mallara iligkin olarak
ongoriilen 6zel yetki kurali®® geregince, islem yapilan tesisin sinirlar1 i¢cinde oldugu

yer idare mahkemesi yetkili olmaktadir5®,

Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda ongoriilen idari yaptirimlara iliskin
hiikiimlerin, 5326 sayili Kanun’un “Genel kanun niteligi” kenar baslikli 3’iincii
maddesi ve diger ilgili maddeleriyle olan 6zel kanun — genel kanun iliskisi, bu
yaptirimlara karsi acilan davalara bakmakla gorevli yargi diizeni bakimindan 6nem arz
etmektedir. Disiplin cezalar1 diginda kalan idari yaptirimlar (regiilatif idari yaptirnmlar
dahil olmak iizere) igin gorevli yargi diizeni konusunda belirsizlik yaratan ve idari para
cezalari icin idari yargiyr devre dis1 birakan 5326 sayili Kanun’un ilgili maddeleri®?,
Anayasa Mahkemesi’nin Oniine taginmistir®!. Yiiksek Mahkeme, “daha agir sug
olusturan eylemler icgin verilen idari para cezalarina karsi yapilacak bagvurularda
konunun idare hukukundan ¢ok ceza hukukunu ilgilendirmesi nedeniyle adli yarginin

gorevli olmast dogaldir.” gerekgesiyle, 5326 sayili Kanun’un 3’{incli maddesinin

505 Elektrik Denetim Yénetmeligi m. 25/2; Dogal Gaz Denetim Yénetmligi m. 25/2; LPG Denetim
Yonetmligi m. 27/2; Petrol Denetim Yonetmligi m. 27/3: “Kurul kararlarina karst kararin tebliginden
itibaren siiresi i¢inde yetkili idare mahkemesine bagvurulabilir.”.

506 2577 sayili Kanun m. 32/1: “Géreve iliskin hiikiimler sakli kalmak sartiyla bu Kanunda veya ézel
kanunlarda yetkili idare mahkemesinin gosterilmemis olmast halinde, yetkili idare mahkemesi, dava
konusu olan idari islemi veya idari sozlesmeyi yapan idari merciin bulundugu yerdeki idare
mahkemesidir.”.

507 Petrol Denetim Yonetmeligi m. 15/7: “...Denetimle gérevli personel, kendisinin veya ihbar ve
sikayet sahibinin ya da bildirimi yapan mercilerin tespitleri tizerine, lisanssiz piyasa faaliyeti yapildigi
va da kagak akaryakit ikmal edildigi hususunda ciddi emarelere ulasirsa, séz konusu faaliyeti veya iiriin
ikmalini gecici olarak miihiirleme suretiyle durdurur...”.

508 2577 sayili Kanun m. 34: “I. Imar, kamulagtirma, yikim, isgal, tahsis, ruhsat ve iskan gibi taginmaz
mallarla ilgili mevzuatin uygulanmasinda veya bunlara bagl her tiirlii haklara veya kamu mallarina
iliskin idari davalarda yetkili mahkeme taginmaz mallarin bulundugu yer idare mahkemesidir.”.

509 Kayiker, a.g.e., s. 229; Ors, a.g.e., s. 228.

51030.03.2005 giinlii ve 5326 sayili Kabahatler Kanunu m. 3., m. 23/1, m.24/1, m. 27/1, m. 28, m. 29,
geeici m. 2, gecici m. 3

511 Bkz. AYM, E. 2005/108, K. 2006/35, T: 01.03.2006, RGTS: 22.07.2006/ 26236.
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birinci fikrasini®? iptal etmistir. Anayasa Mahkemesi’nin vermis oldugu bu karar,
“idari islem ve eylemlerin idari yargi yerlerinde denetlenmesinin genel kural” olarak
gormesi bakimindan isabetli®®® olsa da, idari yaptirimlarin objektif kriterlere gore ceza
miieyyidelerinden ayirt edilmeksizin “yaptirimin sebep unsurunun agirligt gibi

muglak [ve hukuki dayanagi olmayan] bir kritere” dayanmistir®4,

Anayasa Mahkemesi’nin iptal karar1 sonrasinda, 5326 sayili Kanun’un 3’iincii
maddesinin birinci fikrasi, kanun koyucu tarafindan 06.12.2006 giinlii ve 5560 sayili
Kanun’la degistirilerek®®, halen yiiriirliikkte olan 5326 sayili Kanun'nun 3’iincii
maddesinin birinci fikrasinin (a) bendi®® de Anayasa Mahkemesi’nin Oniine
taginmistir®’. Yiiksek Mahkeme vermis oldugu kararinda, “Uygulanacak yaptirimin
yvasa ile 'idari' para cezasina doniistiiriilmesinin bu tiir yaptirnm uygulanacak
eylemlerin gercgekte ceza hukuku alanina giren su¢ olma o6zelliklerini etkilemeyecegi
actktir.” hiikmiiyle, idare hukukuna 06zgii usullerle verilen idari yaptirimlarin
uygulandig: fiilleri, maddi olarak sug¢ kategorisi i¢inde degerlendirerek hatali bir
tespitte bulunmustur. Yiiksek Mahkeme’nin aymi karar i¢inde yer vermis oldugu,
“Kabahat konusu eylemlerin ¢esitliligi ve idari yaptirimlarin uygulanma alani dikkate
alindiginda, idari yarg: teskilatina oranla daha yaygin olan sulh ceza mahkemelerine
basvuru olanagi taninmasinin, hak arama ozgiirliigiinii kolaylagtirici nitelikte oldugu,
bu suretle kisa siirede sonug¢ alinmasini olanaklh kildigi ve idari yaptirimlara karsi
sulh ceza mahkemelerine basvurulabilecegi yolunda getirilen diizenlemenin hakll
nedenini olusturdugu sonucuna varilmigtir.” ifadesinden, regiilatif idari yaptirimlar
dahil olmak tizere tiim idari yaptirimlarin gorevli yarg: diizeninin kural olarak adli

yargt oldugu anlami ¢ikarilmaktadir.

512 5326 sayili Kanun (miilga) m. 3: “Bu Kanunun genel hiikiimleri diger kanunlardaki kabahatler
hakkinda da uygulanir.”.

518 Ulusoy, Tdari Yaptirimlar, s. 194-195.

514 Aksoylu, “Miidahaleler ve Anayasa”, s. 90.

515 Bkz. https://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5560.html (E.T: 05.07.2019).

516 5326 sayili Kanun m. 1: “Bu Kanunun; a) Idari yaptirim kararlarina karst kanun yoluna iliskin
hiikiimleri, diger kanunlarda aksine hiikiim bulunmamas halinde, b) Diger genel hiikiimleri, idari para
cezast veya miilkiyetin kamuya gegirilmesi yaptirnmini gerektiren biitiin fiiller hakkinda, uygulanir.”
517 AYM, E. 2007/115, K. 2009/80, T: 11.06.2009, RGTS: 26.11.2009/27418. Ayrica bkz. AYM, E.
1990/28, K. 1991/18, T: 10.07.1991, RGTS: 16.10.1991/21023. Uyusmazlik Mahkemesi de eski tarihli
bir kararinda, “pratik diisiincelerle” ve “sade bir usulle” idari yaptirimlara iligkin itirazlarin ilgili adli
yargl merci tarafindan incelenmesi ve sonug¢landirilmasini uygun bulmustur. Uyusmazlik Mahkemesi,
E. 1998/10, K. 1998/12, T: 08.05.1998, RGTS: 06.06.1998/23364.
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Yiiksek Mahkeme idari yaptirimlara karst basvuru yolu olarak, 06zel
kanunlarinda idari yargi denetiminin “istisnai” olarak diizenlenmis olmasini yeterli
gormiistiir®e. Zira, 5326 sayili Kanun’un idari yaptirim kararlarina kars1 kanun yolunu
diizenleyen 27°’nci maddesinde®®, idari yaptirim tiirlerine goére basvuru yollarinda
farkli diizenlemeler 6ngoriilmiis olup bu maddenin birinci fikrasina gore idari para
cezalart i¢in sulh ceza mahkemeleri gorevli kilmmistir®®. Su halde, 5326 sayili
Kanun’un idari yaptirimlarin yargisal denetimi bakimindan yarattig1 hukuki sonuglar;
her ne kadar EPDK’nin tesis ettigi idari yaptirimlara kars1 bagvuru yolunun idari yargi
olmas1 yoniinde bir etki dogurmasa da, hukukun temel ilkelerinden olan hukuki

belirlilik ilkesinin 6ngoérdiigii glivencelere ters diismektedir®.

518 Ulusoy, Idari Yaptirimlar, s. 196.

519 5326 sayili Kanun m. 27: “(1) Idari para cezasi ve miilkiyetin kamuya gecirilmesine iliskin idari
yaptirim kararina karsi, kararin tebligi veya tefhimi tarihinden itibaren en ge¢ onbes giin iginde, sulh
ceza mahkemesine basvurulabilir. Bu siire i¢inde bagvurunun yapimamis olmast halinde idart yaptirim
karart kesinlesir. (2) Miicbir sebebin varligi dolayisiyla bu siirenin gegirilmis olmasi halinde bu sebebin
ortadan kalktigi tarihten itibaren en ge¢ yedi giin i¢inde karara karsi bagvuruda bulunulabilir. Bu
basvuru, kararin kesinlegmesini engellemez; ancak, mahkeme yerine getirmeyi durdurabilir. (3)
Basvuru, bizzat kanuni temsilci veya avukat tarafindan sulh ceza mahkemesine verilecek bir dilekge ile
yapilir. Basvuru dilekgesi, iki niisha olarak verilir. (4) Basvuru dilek¢esinde, idari yaptirim kararina
iliskin bilgiler, bu karara karst ileri siiriilen deliller acgik bir sekilde gésterilir. Dilekcede ayrica,
basvurunun siiresinde yapilmasini engelleyen miicbir sebep dayanaklariyla gosterilir. 9342-1 (5)
(Degisik: 6/12/2006-5560/34 md.) Idari yaptirim kararimin mahkeme tarafindan verilmesi halinde, bu
karara karsi ancak itiraz yoluna gidilebilir. (6) (Ek: 6/12/2006-5560/34 md.) Sorusturma konusu fiilin
su¢ degil de kabahat olusturdugu gerekgesiyle idari yaptirim kararr verilmesi halinde,; kovusturmaya
ver olmadigr kararina itiraz edildigi takdirde, idari yaptirim kararina karst basvuru da bu itiraz
merciinde incelenir. (7) (Ek: 6/12/2006-5560/34 md.) Kovusturma konusu fiilin su¢ degil de kabahat
olusturdugu gerekgesiyle idari yaptirnm karari verilmesi halinde; fiilin su¢ olugturmamasi nedeniyle
verilen beraat kararina karsi kanun yoluna gidildigi takdirde, idart yaptirim kararina karst itiraz da bu
kanun yolu merciinde incelenir. (8) (Ek: 6/12/2006-5560/34 md.) Idari yaptirim kararimin verildigi
islem kapsaminda aymi kisi ile ilgili olarak idari yarginin gorev alamina giren kararlarin da verilmig
olmast halinde; idari yaptirim kararina iliskin hukuka aykirilik iddialart bu islemin iptali talebiyle
birlikte idari yarg: merciinde gériiliir.”.

520 Hiisamettin Ugur, “Yiiksek Mahkeme Kararlari Isiginda Kabahatler Kanunu’na Gére Kanun Yollari
(Bagvuru ve Itiraz)”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, S. 89, 2010, s. 412.

521 Hukuki belirlilik ilkesiyle ilgili Yiiksek Mahkeme’nin vermis oldugu bir karar igin bkz. AYM, E.
2015/94 K. 2016/27, T: 07.04.2016, RGTS: 03.05.2016/29701: “Anayasa’nin 2’nci maddesinde yer
alan hukuk devletinin temel ilkelerinden biri belirliliktir. Bu ilkeye gore kanun diizenlemelerinin hem
kisiler hem de idare yoniinden herhangi bir tereddiide ve siipheye yer vermeyecek sekilde acik, net,
anlasilir ve uygulanabilir olmast ayrica kamu otoritelerinin keyfi uygulamalarmma karsi koruyucu
tedbirler icermesi de gereklidir. Belirlilik ilkesi, hukuki giivenlikle baglantil olup birey hangi somut
eylem ve olguya hangi hukuki miieyyidenin veya neticenin baglandigini, bunlarin idareye hangi
miidahale yetkisini dogurdugunu bilmelidir. Birey ancak bu durumda kendisine diigen yiikiimliiliikleri
ongorebilir ve davramislarim belirler. Hukuk giivenligi, normlarin éngoriilebilir olmasini, bireylerin
tiim eylem ve islemlerinde devlete giiven duyabilmesini, devletin de yasal diizenlemelerde bu giiven
duygusunu zedeleyici yontemlerden kaginmasini gerekli kilar. Hukuk Devletinin unsurlari doktrinde de
belirlenmis olup, bunlardan konuyla ilgili iki tanesi ‘Hukuki Giivenlik’ ve ‘Belirlilik’ ilkeleridir. Bireyin
devlete giiven duymasi, ancak hukuki giivenligin saglandigi bir hukuk devleti diizeninde miimkiin
olabilecektir. Anayasada dngoriilen temel hak ve hiirriyetlerin kullanilmasi ve insan haklarinin insan
hayatina egemen kilmast icin Devlet, bireylerin hukuka olan inanglarmi ve giivenlerini korumakla
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SONUC

Dogal gaz, elektrik, LPG ve petrol sektorlerinde diizenleme, gozetim,
yonlendirme ve denetim yapma yetkileriyle donatilmis olan EPDK, enerji sektorlerini
diizenleyen kanunlarda verilen gorevlerini, temsil ve karar organi olan Kurul
vasitasiyla yerine getirmektedir. Enerji sektorlerinde faaliyet gosteren gergek ve tiizel
kisiler hakkinda idari para cezasi, lisans iptali ve idari tedbir seklinde ongoriilmiis olan
idari yaptirnmlar1 uygulama yetkisi, Kurum’un denetim yetkisinin bir uzantisin
olusturmaktadir. Hangi hallerde hangi idari yaptirimlarin uygulanacagi, ilgili
kanunlarda kategorik olarak diizenlenmistir. Enerji mevzuati incelendiginde, lisans
iptalleri ve idari para cezalarmin Kurul; idari tedbirlerin ise Kurul ve/veya Kurum’un
imzalamis oldugu isbirligi protokolleriyle veya Kurum i¢i gorevlendirmeyle

yetkilendirdigi ilgili kamu personelleri tarafindan uygulandigi goriilmektedir.

EPDK tarafindan verilen regiilatif idari yaptirimlar, kural olarak, sorusturma
ve Karar siireci olmak {tizere birbirini takip eden iki temel usul asamasi sonucunda
uygulanmaktadir. Denetim, On arastirma ve sorusturma asamalarinda izlenecek usul
ve esaslarin gergevesi ve temel esaslari enerji sektorlerini diizenleyen ilgili kanunlarda
belirlenmeksizin Kurum tarafindan ¢ikarilan yonetmeliklere birakilmistir. Piyasa
faaliyetlerinin her birinin farkli yapisal 6zelliklere sahip olmasimin da bir etken olarak
kabul edilecegi iizere, usul agamalarinin enerji sektorleri arasinda farklilagabildigi ve
yonetmelik diizeyinde belirlenmis olan diizenlemeler arasinda yeknesak bir idari
usuliin Oongoriilmemis soylenebilir. Bu nedenle, EPDK tarafindan regiilatif idari
yaptirimlarin uygulanmasinda izlenen usuller, 6gretideki goriisler ve yargi kararlartyla

gelistirilen genel idari usul ilkeleri bakimindan ele alinmstir.

Enerji sektorlerinde faaliyet gosteren kisiler ve piyasa faaliyetleri tizerinde etkin
ve siireklilik arz eden bir denetim sistemi olusturmak amaciyla, Kurul’a resen harekete
gecme yetkisi taninmistir. EPDK’nin pozitif hukuk uygulamasina gore, bir konuyla

ilgili dogrudan sorusturma ag¢ilmast ya da sorusturma agilmasmin gerekip

yiikiimliidiir.” Benzer yonde bkz. AYM E. 2014/120, K. 2015/23, T: 05.03.2015, RGTS:
21.05.2015/29362.
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gerckmedigini tespit etmek i¢in On arastirma yapilmasi karari “Baskanlik Oluru”
kapsaminda verilmekte olup, bagimsiz sorusturma stireci Denetim Dairesi Baskanligi
koordinasyonunda yiritiilmektedir. Sorusturma yapmakla goérevlendirilen Kurum
personeli tarafindan hazirlanan sorusturma raporu, hakkinda sorusturma yiiriitiilen
kisiye Daire Baskani tarafindan teblig edilerek, kisinin belirli siire i¢inde yazili
savunmasini Kurum’a sunmasi istenmektedir. idari sorusturmanin biitiin asamalariyla
tamamlanmas1 sonucunda, sorusturma raporunda tespit edilen hukuka aykirilik halleri
Kurul tarafindan degerlendirilerek, idari yaptirim uygulanip uygulanmamasi hakkinda
kolektif nitelikte bir karar verilmektedir. Kurul karari; teblig, yayin veya ilan yoluyla

ilgililerine duyurulmakta olup tiim Kurul kararlarina karsi yargi yolu agiktir.

Enerji sektorlerini diizenleyen kanunlarda Ongoriilen yetkilerin devri
konusunda, idare hukukunda yetkiye iliskin genel ilkelerin gozetilmedigi
goriilmektedir. Tlgili kanunlarda agikca dngoriilmemekle birlikte, EPDK ’nin ¢ikarmus
oldugu yonetmeliklerle, idarenin kendi kendine bazi idari usul kurumlarini yaratmig
olmasi, kanunilik ilkesine aykiridir. Nitekim detayr ana metinde ortaya konuldugu
iizere, ilgili Sayistay Diizenlilik Denetim Raporu’nda yapilan tespitler, idari usul
kurumlarinin 6nemini agik bir sekilde gostermektedir. Bununla birlikte, regiilatif idari
yaptirimlarin kigilerin temel hak ve Ozgiirliikkleri iizerinde hiikiim ve sonuglar
dogurabildigi enerji sektorlerinde, ilgililerin savunma hakkinin etkin olarak
kullanilmasin1 saglayacak diizenlemelerin kanuni zemine kavusturulmasi ve sektor
yapisinin dinamik yapisint bozmayacak sekilde, sézlii durusma yapilmasi yoniinde

diizenlemelerin yapilmasi faydali olacaktir.

Uygulamada, ilgili kanunlarla Kurul’a verilen 6n arastirma ve sorusturma
asamalarimi baglatma ve yiiriitme yetkilerinin, Kurul Bagkan1 ve Denetim Dairesi
Bagkanligi tarafindan kullanildigi goriilmektedir. Tiim ilgililerden bilgi ve belge talep
etme, sozlii ve/veya yazili agiklama isteme, yerinde inceleme yapma gibi yetkilerin
kullanildig1 ve maddi gercege ulasmanin amacglandigi sorusturma asamasi, resen
arastirma ilkesi ¢ergevesinde yiiriitilmektedir. Bireylerin temel hak ve 6zgiirliiklerinin
ancak kanunla smirlanabilecegi iliskin Anayasa hiikkmiiniin acik ifadesi dikkate
alindiginda, smirlayici diizenlemelerin kiyasen genisletilmesi miimkiin degildir. Bu

nedenle, Kurum tarafindan ¢ikarilan yonetmeliklere dayanarak denetim ve sorusturma
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yapmakla goérevli personelin yerinde inceleme yapma yetkisinin ilgili kanunlarda

diizenlenmesi gerekmektedir.

Son olarak, Kurul’un ¢aligma usul ve esaslarini diizenleyen birtakim hiikiimler
4628 sayili Kanun’da Ongoriilmiis olsa da; toplantt ve karar nisaplarinda gerekli
kosullarin saglanamamasi1 durumunda uygulanmasi gereken usul, Kurul kararinin oy
cogunlugu ile alinmas1 halinde ¢ogunlugun aksine goriis bildiren tiyenin kars1 oyunun
kararda yer almasi, toplantilarin gizli veya agik yapilmasi, Kurul kararlarinda
gerekceye yer verilmesi gibi konularin da yasal dayanaginin olusturulmasi gerektigi
sOylenebilir. idari ve yasal diizenlemelerden yoksun birakilan bu hususlarin yarattig
boslugun giderilmesi, Kurul’un enerji sektorleri tizerinde esitlik ve seffaflik ilkelerine

dayali olarak regiilasyon faaliyeti yiiriitmesine duyulan giiveni artiracaktir.

EPDK tarafindan uygulanan regiilatif idari yaptirimlar1 idari usul hukuku
bakimindan ele alan bu ¢alisma sonucunda; regiilatif idari yaptirimlarin maddi hukuk
boyutunun da degerlendirilerek, idari yaptirimlarin tabi oldugu hukuksal rejimin
ayrmtilt olarak incelendigi ve buna gore uygulanacak idare hukuku ile ceza hukuku
ilke ve giivencelerinin ortaya konuldugu bir ¢aligmanin literatiire katki saglayacagi

diistiniilmektedir.
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