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Oz

Anayasanin (Grundgesetz-GG) yururlige girmesinden bu yana Federal Alimanya Cumhuriyeti anayasa hukuku, Anayasa’nin
aclkca icermedigi ancak temel ekonomik haklar vasitasiyla devletin iktisadi biinyesinde [ekonomik anayasasinda] kendisine
yer bulan “sosyal piyasa ekonomisi” (social market economy-Soziale Marktwirshaft) fikri etrafinda dontp durmaktadir.
Anayasa teorisi altinda Alman idare hukukuna, Avrupa Birligi hukukunun bir iletim araci olarak kullaniimasi gibi farkl ve
ilging bir hukuk “ithalati” slireciyle yerlestirilen sey, regtlasyon kavramidir. Bu manada regiilasyon, hem anayasal hem de
idari diizeyde temel teorik ve pratik meselelere iliskin bilyik zorluklar ¢ikarmaktadir. Ayrica, regilasyon kavraminin i ve
dis sinirlari; devletin ekonomik faaliyete geri dénmesi yoniinde giderek artan taleplerin nasil karsilanacagi sorusunu da
beraberinde getirmektedir.
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Abstract

Since the entry into force of the Grundgesetz (GG), the Federal Republic of Germany’s constitutional law in the economic
field oscillates around the idea of Soziale Marktwirtschaft (social market economy), which the GG does not explicitly
include but which finds its way into the economic constitution via fundamental economic rights. Beneath constitutional
theory, it is the concept of regulation that has been introduced into German administrative law in a differentiated and
interesting process of legal “importation” using European Union law as a means of transmission. Regulation in this sense
poses great challenges at both the constitutional and administrative levels concerning basic theoretical and practical
issues. Furthermore, its internal and external limits lead to the question of how to address the ever growing plea for a
return of state activity to the economy.
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idare Hukuku ve ilimleri Dergisi

1. Giris: Anayasa Hukuku, idare Hukuku ve Ekonomi

Kriz zamanlarinda -s6z konusu krizin; mali kriz, parasal kriz, borg krizi veya genel
ekonomik kriz olmasi fark etmeksizin- kamu hukuku ve ekonomi arasindaki iliski
acikea giincel hale gelir. Transatlantik perspektifinden anayasal temellerini irdeleye-
rek karsilagtirmali olarak bakip; belli bir oranda farkli sosyoekonomik modelleri bir-
biriyle kiyaslamak -6zellikle de Mans Denizi’nin Atlantik Okyanusu’nun bir pargasi
olup olmadig1 tizerinde diisiinmek-'-? oldukea ilgi ¢ekicidir. Ancak anayasa hukuku
ve idare hukuku alanlarinda, karsilastirmali bir perspektiften daha yakin bakmay1
gerektiren ¢ok daha ilging noktalar da bulunmaktadir.

Bunlardan ilki; “ekonomik anayasa™ kavramina iligkin Alman doktrinindeki kok-
li tartismadir. Alman hukuku bakimindan bir zamanlar meshur olan bu tartisma, Av-
rupa diizeyinde ekonomik insan haklar1 baglaminda, bir sekilde, devam etmektedir.
Bu konu, makalenin ikinci boliimiinde yer aliyor.*

Ikinci olarak, Almanya’daki “regiilasyon” kavrami daha yakindan bir incelemeyi
hak ediyor. Regiilasyon; son yirmi bes yil zarfinda Avrupa kamu hukukuna dahil edil-
mistir ve bu kavramin hukuklarina giris siireciyle muhtelif iilkelerin hukuk diizenleri
arasinda kavramsal yakinlagsmalar ve ayrigmalar ortaya ¢ikarmaktadir. Kavramin se-
bep oldugu koklii degisiklikler, uzmanlik ve hesap verilebilirlik gibi farkli bakis agi-
larindan degerlendirildiginde; ekonomik konularda anayasa hukuku ve idare hukuku
arasindaki karsilikli yakin iligkiyi ortaya koymaktadir.’

2. Alman Ekonomik Anayasasi
2.1. Koklii Tartisma

1950’lerin basindan bu yana Federal Almanya Cumhuriyeti Anayasasi’nin
(Grundgesetz-GG)® belirli bir ekonomik sisteme yonelik gilivenceler igerip

' Orijinal makalede “The Channel” olarak ifade edilen Mans Denizi, Atlantik Okyanusu nun bir uzantisi olan ve Britanya
Adast’m Kara Avrupasi’ndan aywran kanalin adidir. Yazar burada kullandigi metafor ile Birlesik Krallik'in sosyoekonomik
modelinin anayasal temellerinin hangi “tarafia” kaldigu iizerine diisiinmenin ilgi ¢ekiciligine isaret etmektedir. (Cevirenin notu)

2 Ceviren tarafindan eklenen dipnotlar italik olarak yazilmistir ve bu notlara “(Cevirenin notu)” ibaresi eklenmistir. Bu
ibarenin bulunmadigi dipnotlar orijinal makaleden aktarilmistir. (Cevirenin notu)

3 “Ekonomik anayasa” kavrami; Alman doktrininde ozellikle Freiburg ekolii tarafindan gelistirilen ve sosyal piyasa
ekonomisi yaklasimina anayasal teminat saglamayr amaglayan bir teoridir. (Cevirenin notu)

4 Bu konunun ikinci béliimde yer aldigi bilgisi orijinal makalede parantez icinde yer almaktadir. Ceviride okuma kolaylhig
agisindan parantez i¢indeki ifadelerin miimkiin oldugunca parantez disina ¢ikarilmisi tercih edilmigstir. (Cevirenin notu)

5 Makale ana girdisini su kaynaklardan almaktadir:
(a) Matthias Ruffert, “Zur Leistungsfahigkeit der Wirtschaftsverfassung”, (2009) 134(2) Archiv des offentlichen Rechts 197.
(b) 2010°da sona eren bir arastirma projesi sonucu: Michael Fehling ve Matthias Ruffert (edr), Regulierungsrecht (Mohr
Siebeck 2010); 6zetlenmis hali i¢in Dirk Ehlers, Michael Fehling ve Hermann Piinder, Besonders Verwaltungsrecht-1 (3.
Basi, C.F Miiller 2012).

®  Halen uygulanmakta olan Federal Almanya Cumhuriyeti Anayasasi, Il. Diinya Savasi’'ndan sonra 1949 yilinda Bati
Almanya’da yiiriirliige girmistir. Bu Anayasa onceki Alman anayasalarindan farkli olarak; “Verfassung” yerine; temel
yasa anlamina gelen “Grundgesetz” olarak adlandirilmistir. Makalede ve cevirisinde ézellikle anayasa hiikiimlerine
vapilan atiflarda “GG” olarak kisaltilmigtir. (Cevirenin notu)
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icermedigine iligkin canli bir tartisma stirmektedir. Bu tartigma, su tarihsel arka plan
g0z onilinde bulundurularak degerlendirilmeli:

(a) 1940’larin sonu ve 1950’lerin basinda temel sektorlerin millilestirilmesinin
tesvik edilmesi konusunda Avrupa’daki -6zellikle de Ingiltere’deki- genel egilim’,

(b) Neo-ordoliberal® ekoliin -6zellikle de Walter Eucken, Wilhelm Ropke, ve Franz
Bohm’iin- hukuki ve siyasi diigiince lizerindeki gii¢lii etkisi. Bu diisiince ekoliiniin
kendisini 1930’larin sonlarinda NAZI rejimine kars1 agik direnisle kurmus oldugunu
da vurgulamak gerekir’.

(c) Federal Almanya Cumhuriyeti’nin erken donemlerinde, millilestirme konu-
sunda Avrupa’daki genel egilime karsi, sosyal piyasa ekonomisi adiyla bilinen ve
bazi farkli sosyal gilivencelerle piyasa ekonomisinin yeniden kurulmasma dayanan
ekonomi politikasiyla meydana getirilmis olan muazzam ekonomik patlama (Wirts-
chaftswunder). Bu ekonomik yaklasim, politik olarak, ilk kabinenin ekonomi bakani
olan ve kisa bir siireligine de olsa Sansdlye Konrad Adaneur’un halefi olan Ludwig
Erhard ile iliskilendirilir.'

Bu nedenle, Federal is Mahkemesi’nin ilk bagkan1 Hans Carl Nipperdey gibi bazi
hukukgular, sosyal piyasa ekonomisi kavraminin; Grundgesetz ile ongoriilen anayasal
gercevenin bir pargast oldugu gorisiinii ileri siirdiiler.!! Bu goriisii savunanlarin temel
argiimanlari; anayasada yer alan bir dizi temel hakkin -miilkiyet hakki (GG mad-
de 14), meslek ozgiirliigii (GG madde 12), ekonomik faaliyet 6zgiirliigii (GG madde
2/1)- ve sosyal devlet ilkesinin (GG madde 20/1) kurumsallagmis birlikteliginden
almmisti. Buna ragmen Federal Anayasa Mahkemesi (Bundesverfassungsgericht)
bu kurumsal goriisii onemli bir kararinda reddediyor'> * ve doktrinin ¢gogunlugu da

7 Britanya i¢in bkz. Alan Sked ve Chris Cook, Post-War Britain (2. Basi, Penguin 1984) 29 vd.

“Ordoliberalizm” ekolii; “piyasa ekonomisinde kural ve kurumlarin énemine vurgu” yaparak “sosyal boyutu olan bir
pivasa ekonomisini” savunan ve “Alman Sosyal Piyasa Ekonomisi” konseptini gelistiren ekoldiir. Bu ekoliin kuruculari;
1930°lu yllarin sonlarindan itibaren Freiburg Okulu ¢evresinde bir araya gelen ve sosyal bilimlerin c¢esitli dallart
tizerine ¢alismalar yapan bilim insanlaridir. Ordoliberalizm adini soz konusu ¢evrenin 1948 yilindan itibaren ¢ikardig
“ORDO" dergisinin (Jahrbuch fiir die Ordnung von Wirtschaft und Gesellschaft- Yillik Ekonomi ve Toplumsal Diizen
Dergisi) isminden almaktadu: Ayrintili bilgi i¢in bkz. Coskun Can Aktan ve Hiilya Derya (edr), Freiburg Hukuk ve Iktisat
Okulu- Piyasa Ekonomisinin Hukuki Cercevesi: Ekonomik Anayasa Piyasa Ekonomisinde Sosyallik Ilkesi (Sosyal Bilimler
Arastirmalar1 Dernegi Hukuk ve iktisat Arastirmalar Yaymnlar1 2019) (Cevirenin notu)

Biitiin bunlar parlak bir sekilde agikliga kavusturulmustur; bkz. Christian Jorges , “What is Left of the European Economic
Constitution”, (2004) 13 EUI Working Paper Law, 9 vd 6zellikle n. 15.

10 Werner Abelshauser, Deutsche Wirtschaftsgeschichte: Von 1945 bis zur Gegenwart (2. Basi, C.H. Beck 2004) 283 vd.

' Hans Carl Nipperdey, Die Soziale Marktwirtschaft in der Verfassung der Bundesrepublik (Miiller 1954); Hans Carl
Nipperdey, Wirtschaftsverfassung und Bundesverfassungsgericht (Heymann 1960). Bu tartismanin igerigi i¢in bkz. Ernst
Rudolf Huber, Der Streit um das Wirtschaftsverfassungsrecht (1956); Ernst Rudolf Huber, Bewahrung und Wandlung
(Duncker & Humblot 1975) 215; Peter Badura, Wirtschafisverfassung und Wirtschafisverwaltung (4. Basi, Mohr Siebeck
2011) para 14.

2 4 BVerfG 7, 17 vd. (1954).

Dipnotlarda atif yapilan AB ve Alman yargi organlart kararlarinin kiinyeleri, orijinal makalede gosterildigi bigimde aynen
aktarilmigtir. (Cevirenin Notu)
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bu tutumu destekliyordu'®. 1970’lerde biiytik sirketlere isgilerin katilimi meselesinin
yasa koyucunun giindemine gelmesiyle konu yeniden giincel hale geldi. Isverenlerin
ilgili diizenlemeye kars1 actiklar1 davada mahkeme; kararini kurumsal temelli eko-
nomik anayasa fikri ¢ergcevesinde sekillendirmek yerine -igverenler tarafindan talep
edildigi gibi- temel ekonomik haklarin 6nemini vurguladi.'s Nitekim yasama ve yii-
riitme organlar1 da, anayasanin ekonomik tarafsizlig1 fikrinin geregi olarak, bu hak-
larin gergevesi i¢inde uygun bir ekonomi politikas1 segmekte 6zgiir kabul edilirler.'®

2.2. Alman Konseptinin Avrupa’ya ihrac1?

Mahkemenin 1970’lerin sonunda vermis oldugu ikinci kararla, uzun siiren ve zaman
zaman siddetlenen tartigsma, bariscil ¢oziimiinii bulmustu. Artik piyasa-devlet ikiligi
daha az gecerliydi ve kurumsal temelli ekonomik anayasa yaklagimina iligskin kokli
tartismay1 siirdiirmek konusunda, bilimsel manada, ger¢ek bir ¢aba yoktu. Bu durum,
Lizbon Andlagmasi’nin onaylanmasiyla sonuglanan AB Anayasasi Andlagmasi’nin
hazirlanmasi siirecinde; “sosyal pivasa ekonomisine yonelmis ekonomik anayasa”
diisiincesinin yeniden ortaya ¢ikmasina kadar devam etti. Lizbon Andlagmasi, ana-
yasal andlagmaya iliskin 6nceki taslaklarin maddelerindeki gibi'” '3, agikca “olduk¢a
rekabet¢i sosyal piyasa ekonomisi” ifadesini icermektedir. (4B Andlasmasi- Treaty on

European Union (TEU) madde 3/3, ikinci ciimle).

Andlagmanin ger¢ekten Alman konseptini benimseyip benimsemedigi ve/veya Al-
man i¢ hukuku diizeyinde iizerinde mutabik olunmayan bir kavramim AB hukukunun
istiinliigii araciligiyla ulusal diizeyde yeniden yiirtirliige girip girmedigi ve koklii
tartigmay1 kesin olarak ¢oziip ¢6zmedigi tartigmaya agiktir ve hala tartigilmaktadir.””
Agikeasi, 1958 deki kurulusundan bu yana onlarca yil gegmesine ve bir dizi degisik-
lik andlagmasinin yiiriirliige girmesine ragmen; AB anayasa hukukunun ekonomik
anlamdaki genel yonelim arayis1 hala devam etmektedir. Teorik bir diizeyde; yazar-
lar, bir yandan 1950’lerde ekonomiye iliskin devlet merkezli goriislerin Avrupa’da
baskin olmasi1 diger yandan da liberal ekoliin kendi i¢ginde Avrupa’nin entegrasyonu-
na yonelik miithim elestiriler goz 6niinde bulunduruldugunda, liberal Alman ekono-
mik diigiincesinin Roma Andlagsmasi’nin hazirlanmasi ve kurulmasi iizerindeki etki-
sinin, tarihsel olarak, abartildiginin altini giziyorlar.?® Bununla birlikte baskin goriis

4 Bu, kamu hukuku tarihi alanindaki 6ncii bir ¢aligmada belirtilmistir, bkz. Michael Stolleis, Geschichte des dffentlichen
Rechts in Deutschland Vierter Band 1945-1990 (C.H. Beck 2012) 269-274.

550 BVerfG 290 at 336 vd. (1979).

16 Ayrintil bir genel degerlendirme i¢in bkz. Reiner Schmidt, “Staatliche Verantwortung fiir die Wirtschaft”, i¢ Josef Isensee
ve Paul Kirchhof (edr), Handbuch des Staatsrechts-4. (3. Basi, C.F. Miiller 2006) para 92/11 vd.

17 AB Anayasasi Andlagmast i¢in 6zellikle bkz. O.J. (C 310) 1 (2004), article I-3 (3).

AB ve Almanya resmi gazetelerine yapilan atiflar orijinal makalede gosterildigi bi¢imde aynen aktarilmistir ve AB Resmi
Gazetesi dipnotlarda O.J. olarak kisaltilmigtir. (Cevirenin Notu)

Bu konunun oldukga elestirel bir degerlendirmesi igin bkz. David Jungbluth, “Uberformung der grundgesetzlichen
Wirtschaftsverfassung durch Europdisches Unionsrecht?”, (2010) 45(4) Europarecht 471.

20 Giandomenico Majone, Europe as the Would-be World Power (Campridge University 2009) 128 vd; Miléne Wegmann,
FriiherNeoliberalismus und europdische Integration (Nomos Verlagsgesellschaft 2002) 297 vd.
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-tarim gibi alanlardaki kumanda ekonomisi unsurlarina ragmen- bu gelisime doniip
bakildiginda, AB’nin ekonomik anayasasinin nasil sekillendirildigini en iyi Ordo-
liberalizmin agikladigi yoniindedir. Giincel politik seviyede, ekonomi politikasina
iliskin olarak farkl goriisler arasindaki miicadele antagonistik bir sahnede devam
ediyor: Bir tarafta kuzeyli/Alman/liberal perspektifi diger tarafta giineyli/Akdeniz-
li/Fransi1z/sosyalist/merkantilist perspektifi. Bu iki perspektif arasindaki tartigmalar
-¢6zimii bu makalenin konusunu asan devlet borglari krizini bir kenara birakirsak?!-
kamu tesebbiislerine iliskin olarak AB’nin Isleyisi Hakkinda Andlasma (Treaty on
the Functioning of the European Union-TFEU) madde 14 ve madde 106 hiikkiimle-
rinin uygulamasi hususunda yogunlasmaktadir.*> 2 Sonug olarak, liberal ekonomik
anayasa fikrine ciddi sekilde meydan okunmaktadir.

2.3. Ekonomik Anayasa ve Ekonomik Haklar

Bu meydan okuma, ulusal seviyede dahi goriilebilir. Yukarida agikladigimiz gibi;
Federal Anayasa Mahkemesi (Bundesverfassungsgericht), sosyal piyasa ekonomisi
cizgisinde kurumsal ekonomik anayasa goriisiiniin yerine, temel ekonomik haklarin
Oonemini ve toplumsal degerlerinin karsilikli olarak korunabilmesi i¢in bu haklarin
ancak kanunla ve 6l¢iilii olarak siirlanabilmesini ikame etmisti. Buna ragmen, ana-
yasal pratikte bu denge gorece yeni tarihli emsal kararlarla -6zellikle de meslegini
serbestge icra etme hakki bakimindan (GG madde 12/1)- tehlikeye atilmaktadir. S6z
konusu kararlarda mahkeme, teorik ekonomik diisiinceyi derinlemesine ele aliyor.
Piyasalar1 ise, haklar1 ancak bazi temel sekli ve maddi gereklilikleri saglayan mev-
zuatla siirlanabilecek 6zgiir siijelerin ekonomik ¢ikarlarini koordine etmeye yonelik
yontemsel bir model olarak degil; vatandaslarin ve sirketlerin devlet tarafindan olus-
turulan normlara gore katilimina izin vermek i¢in devlet tarafindan yaratilmis kurum-
lar olarak gérmektedir.** Anayasa hukukgularinin giiglii elestirileri*®, mahkemenin
ekonomik olarak herhangi bir sekilde savunulamaz durugundan tam olarak geri adim
atmasim saglayamasa da, simdiden bazi1 degisiklikler igtihatlara girmeye bagladi.?

2 Bkz. Matthias Ruffert, “The European debt crisis and European Union law”, (2011) 48(6) Common Market Law Review
1777.

2 TFEU madde 106/2 ile ilgili 20.12.2011 tarihinde yapilan genel ekonomik ¢ikara yonelik hizmetlerin yiiriitilmesi ile
gorevlendirilmis belirli tesebbiislere verilen kamu hizmeti tazminati bigimindeki devlet yardimlarma iliskin bagvuru tizerine
verilen komisyon karariyla yapilan son diizenleme i¢in O.J. 2012 L 7, at 3; Commission Regulation (EU) No. 360/2012
25.04.2012; TFEU madde 107 ve madde 108 basvurusu, genel ekonomik yarara hizmet eden tesebbiislere verilen kiigiik
yardimlar i¢in O.J. 2012 L 114, at 8; Communication from the Commission—Kamu hizmeti seklindeki devlet yardimlari
icin AB cergevesi igin O.J. 2012 C 8, at 15. 2008/2009; bankacilik krizi dénemindeki onlemleri degerlendirilmesi igin
ayrica bkz. Michael Fehling, “Das européische Beihilfenrecht in der Wirtschaftskrise”, (2010) 45(5) Europa Recht 598.

Bu ciimlede ve 22. dipnotta bahsi gegcen AB nin isleyisi Hakkinda Andlasma hiikiimleri; kamu iktisadi tesebbiislerinin ve
kamu hizmetlerinin goriilmesini iistlenen ozel tesebbiislerin TFEU ile diizenlenen rekabeti koruyucu hiikiimlerden, kural
olarak, muaf olmayacagina iliskin diizenlemelerdir. (Cevirenin notu)

2 Glykol, 105 BVerfG 252, at 265 (2002); 116 BVerfG 202, at 221 (2006); 118 BVerfG 1, at 15 vd. (2007)

Aslinda ¢ogu akademisyen ekonomik ozgiirlikklerin sinirlanmasi konusunda olumsuz disiiniiyor: Josef Franz Lindner,
“Zur grundrechtsdogmatischen Struktur der Wettbewerbsfreiheit”, (2003) Die Offentliche Verwaltung 185, 188 vd; Peter

Huber, “Die Informationstétigkeit der 6ffentlichen Hand — ein grundrechtliches Sonderregime aus Karlsruhe?”, (2003)
Juristenzeitung 290, 292 vd.

23

26 Bundesverfassungsgericht, Deutsches Verwaltungsblatt 1440 (2009), Anton Achatz’in notuyla.
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Sonug olarak biitiin bunlar g6z oniinde bulunduruldugunda; ekonomik anayasa
lizerine Almanya 6zelindeki tartisma Avrupa diizeyinde de yolunu bulmakta zorluk
cekiyor ve yakin zamanda ulusal diizeyde sorgulanmasinin sona ermesi de miimkiin
goriinmilyor. Ac¢iklanan anayasa hukuku hareketlerinin idare hukukundaki yansima-
s1, regiilasyon kavraminin 6zgiin bir konsept olarak yiikselisinde goriilebilir.

3. Regiilasyon: Bir Konsept ithal Etmek
3.1. Baslangi¢ Noktalar:
a) Amerikan Yaklagiminin Almanya’dan Goriiniimii

ABD’li bir izleyici i¢in; yukaridaki béliimlerde bahsedilen tartigmalar, rahatsiz
edici degilse de tuhaf geliyor olmali. Amerikan yaklasiminda, hukukun ve anayasal
diizenin en tepesinde; iktidar, devlet veya baska herhangi bir kamu kurumu degil,
sadece bireysel 6zgiirliikler vardir. Bu nedenle 6zel ekonomik faaliyete yapilacak her
kamusal miidahale mesrulastiriimaya muhtactir. Ideal olan s6z konusu miidahalenin
piyasa basarisizligi nedeniyle yapiliyor olmasidir. Bir yabancinin hukuk ve ekonomi
iligkisine dair Amerikan konseptine iliskin bu idealist goriigiiniin ¢arpitma igerip iger-
medigi kesinlikle sorgulanabilir. Fakat regiilasyon fikrinin belirtilen goriisten kay-
naklandigi kesindir. Regiilasyon; bu bakis acis1 altinda yapilan ve ekonomik faaliyeti
etkileyen diizenleyici ve birel islemleri kapsamaktadir.?’

b) Hukuk ve Ekonomi I: Piyasa Basarisizlig

Bu varsayimlarin teorik arka planinda; piyasalarin mallarin optimum dagilimini
kendiliginden saglayabilen ideal olarak tasarlanmis mekanizmalar oldugu anlayisi
yatmaktadir.”® Bu nedenle; temel yasal giivenceler ve verimli tahsis pragmatizmi bir-
biriyle baglantilidir. Bununla birlikte s6z konusu ekonomik model; piyasanin opti-
mum dagilimi kendiliginden saglayabilmesi kuralinin istisnalarinin -yani piyasa ba-
sarisizlig1 6rneklerinin- farkindadir. Uzun siiredir tespit edilen ve tanimlanan piyasa
basarisizligi 6rnekleri sunlardir: Negatif digsalliklar, kamusal veya miisterek mallar,
dogal tekeller, ahlaki riskler veya bilgi asimetrileri.?? Bunlarin timii ekonomik agidan
regiilasyonu hakli gdsterebilir.

27 Oliver Lepsius, “Regulierungsrecht in den USA: Vorldufer und Modell” i¢ Fehling ve Ruffert, Regulierungsrecht (n 5) s
1 para 11 vd; Johannes Masing, “Die US-amerikanische Tradition der Regulated Industries und die Herausbildung eines
europdischen Regulierungsverwaltungsrechts”, (2003) 128(4) Archiv des offentlichen Rechts 558, daha fazlasi igin bkz
Norbert Reich, Staatliche Regulierung zwischen Marktversagen und Politikversagen (Miiller Juristischer 1984) 5 vd;
Christian Berringer, Regulierung als Erscheinungsform der Wirtschaftsaufsicht (C.H. Beck 2004) 94.

28 Michael Fritsch, Marktversagen und Wirtschafispolitik (8. Basi, Vahlen 2011) 6 vd; ayrica bkz. Anne van Aken, “Vom
Nutzen der 6konomischen Theorie fiir das 6ffentliche Recht: Methode und Anwendungsmdéglichkeiten” i¢ Marc Bungenberg
vd. (edr), Recht und Okonomik (C.H Beck 2004) 23 vd.

2 (Ogzeti igin bkz. Martin Leschke, “Regulierungstheorie aus 6konomischer Sicht”, i¢ Fehling ve Ruffert, Regulierungsrecht
(n 5) para 6/25 vd; Martin Eifert, “Regulierungsstrategien” i¢ Wolfgang Hoffmann-Riem, Eberhard Schmidt-ABmann ve
Andreas VoBkuhle (edr), Grundlagen des Verwaltungsrechts (2. Basi, C.H. Beck 2012) para 19/17 n. 39.
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3.2. iktibas ve Yeniden Yapilanma
a) AB Mevzuatimin Iktibast

Regiilasyon kavraminin Avrupa’daki kullanimina bakmak i¢in; s6zde “Keynesyen”
politikalar uygulanmasi iizerinde savas sonrasi varilan fikir birliginin sona erip, ye-
rini -baslangicta olduk¢a basarili olan- 6zellestirme programlarmin aldigi 1980’lerin
basindaki Ingiliz deneyimini dikkate almak gerekir. Anglosakson regiilasyon termino-
lojisi genigletildi: Regiilasyon genis anlamda kullanilmis ve faydali sonuglarin ancak
toplumun stirekli arasgtirma ve zaman zaman diizeltme yapmak i¢in mekanizmalar kur-
masiyla almabilecegi anlamma gelen self-regiilasyon fikri ile tamamlanmustir.*

Buna ragmen; regiilasyon konusunda Alman kamu hukuku diisiincesi, temel ola-
rak, bir sekilde Amerikan ve Ingiliz deneyimini takip eden fakat farkli sekilde gelisen
AB mevzuatindan etkilenmistir. Mevzuat dalgalari ii¢ doneme ayrilabilir:*!

(1) 1990’larin basinda telekomiinikasyon alanindaki devlet tekelleri, Avrupa
Ekonomi Toplulugu Andlasmasi madde 90/3* hikkmiine dayanarak yapilan Avrupa
Komisyonu diizenlemesiyle kaldirildi. Ayrica Komisyon; A¢ik Ag Hilkmiinii (Open
Network Provision)** hayata gecirmek i¢in, su andaki karsiligi Avrupa Birligi 'nin
Isleyisi Hakkinda Andlasma madde 114 olan hiikkme dayanarak i¢ pazarda uyum sag-
lama glictinii kulland1.*

(2) 1996’dan 1998’¢ kadar, telekomiinikasyon ve enerji alanlarinda bir dizi i¢ pi-
yasa yoOnergesi kabul edildi. AB enerji hukukuna; elektrik ve gaz alanlarindaki iki
yonerge hakimken, telekomiinikasyon hukuku daha da 6zellesmistir. Bu yonergeleri
onemli yapan; aglarin birlikte ¢alisabilirligini ve adil piyasa kosullarini saglamanin
yani sira, simdiye kadar dogrudan devlet veya devletin organize ettigi tekeller tara-
findan tiretilmis olan mallarin i¢ piyasasini yaratabilmek i¢in regiilasyonu kullanmig
olmalaridir. Tlging bir sekilde, genellikle basarisiz oldugu diisiiniilen demiryolu tasi-
maciligi sektoriinde benzer bir yaklagim mevcuttur.

3 John Francis, The Politics of Regulation (Wiley-Blackwell 1993); Michael Moran, The British Regulatory State (Oxford
2003); Robert Baldwin ve Martin Cave, Understanding Regulation (Oxford 1999); Tony Prosser, Law and the Regulators
(Clarendon 1997), Colin Scott, “Accountability in the Regulatory state”, (2000) 27(1) Journal of Law and Society 38, Colin
Scott, “Private Regulation of the Public Sector: A Neglected Facet of Contemporary Governance”, 2002 29(1) Journal of
Law and Society 56. Self-regiilasyon i¢in 6zellikle bkz. Anthony Ogus, “Re-thinking self-regulation”, (1995) 15(1) Oxford
Journal of Legal Studies 97; Julia Black, “Constitutionalising Self-Regulation”, (1996) 59(1) The Modern Law Review 24.

31 Smiflandirma i¢in  bkz. Matthias Ruffert, “Grundfragen der Wirtschaftsregulierung” i¢ Ehlers vd, Besonderes
Verwaltungsrecht (n 5) 707, 710-712 para 7.

Bahsi gegen diizenlemenin su an yiiriirliikte olan karsihgi AB nin Isleyisi Hakkinda Andlasma madde 106/3 hiikmiidiir. S6z
konusu bilgi orijinal makale metninde belirtilmistir. Ancak, okuma kolayligi agisindan, ¢eviride dipnota alinmasi tercih
edilmigtir. (Cevirenin notu)

Ac¢tk Ag Hiikmii (Open Network Provision), telekomiinikasyon sektoriindeki devlet tekellerinin ozellesmesi sonrasinda
pivasada rekabet ortaminin saglanabilmesi i¢in mevcut aglarin diger pivasa aktorlerinin erigimine agik olmasi sartint ifade
etmektedir. (Cevirenin notu)

Bu paragrafta bahsi gecen Avrupa Ekonomi Toplulugu Andlasmast ve AB nin Isleyisi Hakkinda Andlasma hiikiimleri;
rekabetin korunmasit konusunda ortak hareket edilebilmesi ve mevzuatlarin uyumlu hale getirilebilmesi i¢in Avrupa
Komisyonu'na verilen yetkileri diizenlemektedir. (Cevirenin notu)
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(3) 2002/2003’ten bu yana devam eden lglincii dalgada; 6zellikle bagimsiz re-
giilasyon kurumlarina daha da bagimsiz yetkiler verilmek suretiyle, izlenen politika
iceriksel ve kurumsal agidan konsolide edilmistir.’

Regiilasyon kavraminin daraltilmasi bu mevzuat dahilinde olmustur. Regiilasyon
fikrinin ABD ve Ingiltere’den edinildigi inkar edilemez. Fakat bu mevzuatta sdz ko-
nusu olan, devletin kural koyucu olarak veya idari islevlerinin ekonomi tizerindeki
genel etkisi degil; telekomiinikasyon, enerji, posta hizmetleri, demiryolu gibi ag eko-
nomilerine atfedilmis 6zel tedbirlerdir.

b) Hukuk ve Ekonomi II: Devlet Basarisizlig

Bu 6zel tedbirlerin daha fazla detayina girmeden dnce ekonomik arka plani hatir-
lamaliy1z. Kurumsal iktisat; sadece yukarida deginilen piyasa basarisizliklarini tespit
etmekle kalmayip, ayni zamanda devlet basarisizliklari durumlarmi da tanimlamis-
tir.® Devletin ekonomik dongiilere miidahalesi sadece pareto-optimal boliisiim ile
karsilastirildiginda degil; ayn1 zamanda ortak demokratik prosediirler izlenerek ali-
nan kararlarda belirlenerek ulagilmasi istenen sonugla karsilastirildiginda da toplam
refahi azaltabilir.’” Devlet miidahalesi sadece verimli dagilimi degil; ayni1 zamanda
halk iradesinin uygulanmasini da ¢arpitmaya yatkindir. En 6nemli devlet basarisizligi
ornegi, politikanin ¢ikar gruplarinin etkisine bagimli olmasidir.*® Bunun 6tesinde ve
daha genel olarak; bilginin yaratilmas1 goz oniline alindiginda merkezi olmayan ken-
diliginden karar verme siireglerinin merkezi kararlardan {istiin oldugu yaygin kabul
gormiis bir ekonomik bilgidir.*

Bu baglamda kamu idarelerinin kamusal tesebbiisler araciligiyla yiiriittiigii eko-
nomik faaliyetin, devlet basarisizligina ugrama potansiyelinin yiiksek oldugu ileri
stirlilmektedir. S6z konusu problem, Avrupa’da -6zellikle Almanya’da- telekomiini-
kasyon ve posta hizmetleri sektorlerinde ortaya ¢ikmisti. Bu tiir faaliyetler, genellikle
kamu hizmetlerinin geregi gibi yerine getirilmesine saglayamadigi gibi; ¢ikar grupla-
riin kronik etkisini de kalic1 kilar. Almanya’da son 15 yilda telekomiinikasyon sek-
tortinlin devinimleri, devletin etkisi dnemli dl¢ciide azaltilirsa ne olacaginin deneyime
dayali parlak bir kanitidir.*

3 Bkz. asagidaki boliim 4.2.

3 Fritsch, Marktversagen und Wirtschaftspolitik (n 28) 370 vd; Karl Hohmann ve Andreas Suchanek, Okonomik: Eine
Einfiihrung (2. Basi, Mohr Siebeck 2005) 187 vd; Andreas Kellerhals, Wirtschaftsrecht und Europdische Integration
(Schulthess 2006) 72; Heinz-Dieter Assmann, Wirtschafirecht in der Mixed Economy (1980) 234 vd (‘failure of politics’
baslikli kisim).

37 Martin Leschke, Mathias Erlei ve Dirk Sauerland, Neue Institutionenékonomik (2 Basi, Schiffer-Poeschel 2007) 284 vd.

Ufuk agic1 bir ¢alisma igin bkz. Mancur Olson, The Logic of Collective Action (Harvard University Press 1965); ayrica bkz.
Geoffrey Brennan ve James M. Buchanan, The Reason of Rules (Cambridge University Press 1985).

3 Bkz. Friedrich August von Hayek, Der Wettbewerb als Entdeckungsverfahren (Kiel 1968) 7 vd.

% Ogzellikle bkz. Jorn Axel Kammerer, Privatisierung (Mohr Siebeck 2001); ve katkilar i¢in bkz. Klaus Kénig ve Angelika
Benz (edr), Privatisierung und staatliche Regulierung (Nomos 1996).
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3.3. Ozgiin Bir Regiilasyon Konsepti

Devletin kendisini ekonomik faaliyetten ¢ektigi piyasalarda, kamu yararini koru-
yacak tedbirler alinmalidir. Ozgiin ve dar anlamdaki regiilasyon ile basarilmasr iste-
nen de tam olarak budur. Devlet basarisizliklarina kars1 koyabilmek i¢in, regiilasyo-
nun hiikiimetlere sagladigi idari araglar su imkanlar1 verir;

(a) simdiye kadar tekel olmus sektorlerde rekabet yaratilmasi

(b) kamu hizmetlerinin halk i¢in karsilanabilir fiyatlarla uygun sekilde yerine ge-
tirilmesinin glivenceye alinmasi

(c) ilgili alanda ortaya ¢ikabilecek herhangi bir tehlikenin 6nlenmesi i¢in risk yo-
netimi saglanmasi.*!

Bu baglamda, regiilasyon ayni1 zamanda 6zellestirmelerden sonra ortaya ¢ikip eko-
nomi i¢inde devletin aktif oldugu 6nceki durumu hakli gosterebilecek piyasa basari-
sizliklarimi da engelleyebilir.

Tiim bunlar dikkate alindiginda regiilasyon; devletin dogrudan ekonomik faaliyette
bulunmak yerine, rekabet kosullarin1 kurmak, korumak ve kamu yararini giivence altina
almak amaciyla ekonomik alanda yiiriittiigii idari faaliyetler seklinde tanimlanmalidir.

3.4. Temel Kamu Hukuku Kavramlarimin Degisimi
a) Devlet Uzerine Yeni Goriisler

Regiilasyona iliskin yukarida ag¢iklanan 6zgiin goriisiin; temel kamu hukuku kav-
ramlarinda ve daha da 6nemlisi “deviet konseptinde” degisiklik yapilmadan uygu-
lanmas1 miimkiin degildi. Bu konuda en genis kapsamli fikir, regiilasyon konusun-
da burada diisiiniilenin ¢ok Otesine gecen, Giandemenico Majone’ nin “diizenleyici
devlet (regulatory state)” teorisidir.** S6z konusu teori; onemli yetkilerin devletin
merkezi kurumlarindan bagimsiz regiilasyon kurumlarina kaydirilmasi gerektigini
ileri stirmektedir. Diizenleyici devlette mesruiyet, esas olarak, kararlarin uzmanlar
tarafindan alinmast ile saglanir. Boylece, demokratik mesruiyetin yerini ¢ogunlukcu
olmayan araglar alir ve demokrasi, esas olarak, “hesap verilebilirlik” 6l¢iitii ile ko-
runur.* Majone nin diizenleyici devlet fikrinin dayandig1 yapilari, AB nin ekonomik

4 Bkz. Matthias Ruffert, “Regulierung im System des Verwaltungsrechts”, (1999) 124(2) Archiv des 6ffentlichen Rechts 237.

4 Buna ve devamina iligkin olarak bkz. Giandomenico Majone, “The Rise of the Regulatory State in Western Europe”,
(1994) 17 West European Politics 77; Giandomenico Majone, “The Future of Regulation in Europe” i¢ Giandomenico
Majone (ed), Regulating Europe (Routledge 1996) 265; daha fazlasi i¢in bkz. Markus Miiller ve Roland Sturm, “Ein neuer
regulativer Staat in Deutschland? Die neuere Theory of the Regulatory state und ihre Anwendbarkeit auf die deutsche
Staatswissenschaft”, (1998) 9 Staatswissenschaft und Staatspraxis 507; Reinhard Ruge, Die Gewdhrleistungsverantwortung
des Staates und der Regulatory state (Duncker & Humblot 2004).

4 Bkz. Karl-Peter Sommermann, “Demokratickonzepte im Vergleich” i¢ Hartmut Bauer, Peter Huber ve Karl-Peter
Sommermann (edr), Demokratie in Europa (Duncker & Humblot 2005) 191, 203 vd; Matthias Ruffert, “[Commentary to]
Art. 9 TEU” i¢ Christian Calliess ve Matthias Ruffert (edr), EUV/AEUV: Das Verfassungsrecht der Europdischen Union mit
Europdischer Grundrechtecharta (4. Basi, C. H. Beck 2011) para 11.
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yonetisimi i¢inde buldugu bilinmektedir. Her ne kadar bu fikre yonelik elestiriler
Avrupa Birligi Andlasmast (madde:10/1) ile temsili demokrasi ilkesinin ag¢ik¢a kabul
edilmis olmasina dayanarak yapilsa da; “diizenleyici devlet” yaklasiminin, devlet
anlayisimizi nasil derinden etkileyebilecegi de aklimizdan ¢ikarilmamalidir.

Devletin daha iliml bir reformiilasyonuna “temin edici devlet (ensuring state) ” kon-
septi araciligryla ulasilir. Bu konseptte devlet; kamu yararmin gerektirdigi gorevleri
bizzat yerine getirmek yerine, bu gorevlerin dzel aktérler tarafindan yerine getirilme-
sine 6n ayak olma ve gorevlerin yapilmasina rehberlik etme sorumlulugunu istlenir.*
Gorevin devlet tarafindan yerine getirilmesi igin kaynaklar yetersizse; kamu yarari-
nin -demokratik olarak tanimlanan sekliyle- gergeklestirilmesini temin eden yapilarin
kurulmasma ihtiya¢ vardir. Bu amagla devlet, 6zel sektorle ve toplumun biitiiniiyle
isbirligi i¢inde olmalidir. Devlet herhangi bir kamu hizmetinden ¢ekilip kamu yarari
amacinin gerceklestirilmesi i¢in toplumu tesvik edebilir (harekete gegirici devlet-ac-
tivating state) ve bu tiir usullerde yer almasi i¢in 6zel kisilere olanak verebilir (firsat
veren devlet-enabling state).* Bu goriise gore, kamusal gorevler kendiliginden (per se)
kamu idarelerinin gorevleri degildir. Federal Almanya Cumbhuriyeti Anayasas1 (GG)
bunun 6rneklerini demiryollart ve telekomiinikasyon sektorlerinde ortaya koymustur
(GG madde 87e/4, 87f/1, 143b/2)*.#” Temin edici devlet yaklagiminda regiilasyon, ida-
re hukukunun bir pargasidir.*® Isleyen bir temin edici devlet regiilasyona ihtiyag duyar
ve regiilasyon devletin kendi temel faaliyet alanlarina ¢ekilmesini destekler.*

b) Idare Hukukuna Yeni Yaklasimlar

Avrupa’daki sekliyle yeni regiilasyon hukuku, devlet konseptinde oldugu gibi,
idare hukukundaki degigsimlerin de bir pargasidir ve onlar olmadan agiklanamaz.
Almanya’da “Yeni Idare Hukuku Bilimi” (New Scholarship of Administrative Law)
akiminin ortaya konulmasi, idare hukuku perspektifinde kaymaya neden oldu. idare
hukukunda hala baskin goriis olan, hukuki metinlerin yorumlanip somut olaylara uy-
gulanmasi seklindeki hukuki yontemi idare hukukuna uygulamak ve sadece bireysel

4 Martin Eifert, Grundversorgung mit Telekommunikationsleistungen im Gewdhrleistungsstaat (Nomos 1998) 18 vd;

Gunnar Folke Schuppert, “Jenseits von Privatisierung und ‘schlankem’ Staat: Voriiberlegungen zu einem Konzept von
Staatsentlastung durch Verantwortungsteilung” i¢ Christoph Gusy (ed), Privatisierung von Staatsaufgaben (Nomos 1998)
72; Gunnar Folke Schuppert, Verwaltungswissenschaft (Nomos 2000) 400 vd; Hans- Heinrich Trute, “Verantwortungsteilung
als Schliisselbegriff eines sich andernden Verhiltnisses von 6ffentlichem und privatem Sektor”, i¢ Gunnar Folke Schuppert
(ed), Jenseits von Privatisierung und “schlankem Staat” (1999) 13; Wolfgang Hoffmann-Riem, “Verantwortungsteilung als
Schliisselbegriff moderner Staatlichkeit” i¢ Paul Kirchhof (ed), Festschrift fiir Klaus Vogel (2001) 47.

Andreas VoBkuhle, “Beteiligung Privater an der Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben und staatliche Verantwortung”,
(2003) 62 Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staa tsrechtslehrer 266, 311 vd.

Federal Almanya Cumhuriyeti Anayasasi’nin sayilan hiikiimleri; belirtilen kamu hizmetlerini yiiriiten kamu iktisadi
tesebbiislerinin ozel hukuk tesebbiislerine doniistiiriilecegini éngoren Federal kanunlarin ¢ikarilmasint ve sz konusu ozel
hukuk tesebbiislerindeki sermaye ¢ogunlugunun zaman igerisinde devredilebilecegini diizenlemektedir. (Cevirenin notu)

Altyap1 sorumlulugu i¢in bkz. Georg Hermes, Staatliche Infrastrukturverantwortung (Mohr Siebeck 1998), 323 vd.

Bkz. Franz Jirgen Sicker, “Das Regulierungsrecht im Spannungsfeld von 6ffentlichem und privatem Recht”, (2005) 130
Archiv des 6ffentlichen Rechts 180, 186 vd.

4 Josef Isensee, “Staat und Verfassung” i¢ Josef Isensee and Paul Kirchhof (edr), Handbuch des Staatsrechts 2 (3. Basi, C. F.
Miiller 2004) para 15/75 vd, oldukga agiklayict bir sekilde terim kullanilmis “sektoraler Staat.”
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haklarin korunmasi ag¢isindan uyarlamak yerine; idare hukuku akademisyenleri idari
faaliyetlere ve karar alma siireglerine yol gostermeye yonlendirilmektedir.*® Bu faali-
yet; somut durumun analizi veya eylem ve kararlarin olasi sonuglarinin belirlenmesi
gibi hukuk dis1 yontemleri de igermek zorundadir. Boylece, idare hukukunun kontrol
ve koruma islevlerinin yanina hiikiimete etkin yonetim araglar1 saglama islevi de ek-
lenmis olur.>! Bu baglamda regiilasyon hem belirli bir yonlendirme (steering) metodu
saglar hem de giderek yonlendirme yaklagiminin yerini alacak olan yeni yonetigim
konseptlerine de entegre olabilir.*?

4. Regiilasyona iliskin Kamu Hukuku Sorunlari
4.1. idare Hukukunun Parc¢asi olarak Regiilasyon Hukuku

Yukarida tanimlanan regiilasyon hukuku, idare hukukunun bir parcasidir ve ida-
re hukuku alanindaki diger konu ve kavramlardan ayr diisiiniilemez. Ekonominin
gbzetimi/denetimi (Aufsicht) ve piyasanin yonlendirilmesi (Wirtschafislenkung) gibi
geleneksel kavramlar 151g81nda®; regiilasyon, rekabet yaratip stirdiirmek ve kamu ya-
rarint koruyarak piyasalari optimize etmeye yarayan bir denetim modeli olarak en
iyi sekilde kategorize edilebilir.’* Rekabeti gelistirme fonksiyonu bakimindan regii-
lasyon hukuku, genel rekabet hukuku ile iligki halindedir. Regiilasyon hukukundaki
“zorunlu unsur doktrini (essential-facilities doctrine)” ve “tavan fiyat diizenlemesi
(price-cap regulation)” gibi bazi temel kavram ve araglar genel rekabet hukukundan
almmustir. Genel olarak ifade edecek olursak; tekelci yapilarin kaldirilmasi ile daha
fazla rekabet miimkiin kilinir, daha az regiilasyona ihtiya¢ duyulur ve regiilasyonun
yerini giderek olagan rekabet diizenlemeleri alir.® Piyasa basarisizliklar1 ne kadar
azsa, rekabet hukuku genel yarar1 korumak acisindan o kadar yeterli hale gelir. Piyasa
basarisizliklar1 her zaman ekonomik gorevlerin devlet tarafindan yerine getirilmesi
ihtiyacin tetikler. Regiilasyon, kamusal faaliyeti denetleyici tedbirlerle sinirladigi
icin boyle durumlarda alternatif sunabilir.

4.2. Idari Teskilat: Hesap Verilebilirlik Sorunu

ABD’den Almanya’ya, Birlesik Krallik ve AB yoluyla, sadece regiilasyon kavrami
ithal edilmedi; bununla birlikte bir idari teskilat bicimi olarak “bagimsiz idari otorite

% Andreas VoBkuhle, “The Reform Approach in the German Science of Administrative Law: The ‘Neue
Verwaltungsrechtswissenschaft” i¢ Matthias Ruffert (ed), The Transformation of Administrative Law in Europe/La mutation
du droit administratif en Europe (Sellier European Law 2007) 89.

St Eberhard Schmidt-Assmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee (2. Basi, Springer 2004), para 1/30 vd ve
1/33 vd.

Almanya’da yonetisim teorilerinin en iyi sekilde agiklanmis hali igin bkz. Gunnar Folke Schuppert, “Was ist und wozu
Governance?”, (2007) 40(4) Die Verwaltung 463.

3 Elestirel degerlendirme i¢in bkz. Jan Hecker, Marktoptimierende Wirtschaftsaufsicht (Mohr Siebeck 2007) 21 vd.

¢ Benzer sekilde Badura (n 11), para 184; Peter Huber, “Offentliches Wirtschaftsrecht”, i¢ Friedrich Schoch (ed), Besonderes
Verwaltungsrecht (15. Basi, De Gruyter 2013) ch. 3 para 187.

55 Ayrica bkz. Josef Ruthig ve Stefan Storr, Offentliches Wirtschaftsrecht (3. Bast, C.F. Miiller 2011) para 23.
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(independent administrative agencies)” fikri de kopyalandi. Geleneksel Alman idari
organlari, diger birgok Avrupa iilkesinde oldugu gibi, hiyerarsik olarak’ federal veya
bolgesel diizeyde hiikiimet yapilarina entegre edilmistir. ideal olan her idari birimin;
basinda parlamentoya karsi sorumlu bir bakanin bulundugu, bakanliklardan birinin
altinda olmasidir. Bagimsiz idari otoritelere iliskin yeni fikir, bu goriisten ayriliyor.
Telekomiinikasyon, posta, enerji ve demiryolu tasimacilig1 alanlarindaki ilgili direk-
tiflere gore; eger devlet hala ilgili endiistri aglarinin sahibi olarak nitelendirilebili-
yorsa -yani s0z konusu alanda énemli miktarda varliga sahipse- bunlar en azindan
siyasi alandan bagimsiz olmalidir.’’ Yeni gelismeler daha da fazla siyasi bagimsizliga
isaret ediyor.™®

Almanya bu amacla; Elektrik, Gaz, Telekomiinikasyon, Posta Servisi ve Demir-
yolu Tasimaciligt Federal Ajansi’n1 (Bundesnetzagentur) kurdu.”® Bu ajans Federal
Ekonomi Bakanligi’na karsi sorumlu olmasina ragmen; Ajansin bagimsizligini gii-
vence altina almak i¢in 6nlemler alindi. Bakanlik tarafindan yapilan yonlendirme-
lerin® yayinlanmasi zorunlulugu getirildi. Boylece, hem seffaflik hem de yonlen-
dirmelerin siyasi olarak denetlenmesi saglanmis oldu. Ayrica en 6énemli diizenleyici
kararlar, daha ¢cok mahkemelere benzeyen ve genellikle ii¢ iyeden olusan kolektif
kurullarda alinmaktadir. Bagimsizliga; karar alic1 {iyelerin uzmanlhigi, karar alma sii-
reglerinde karsilikli kontrol ve tartigma kiiltiirii bir araya getirilerek ulasildig ileri
stiriilmektedir.®!

Simdiye kadar, bagimsizlig1 korumak i¢in alinan 6nlemler biiylik anayasal prob-
lemlere sebep olmadi. Bununla birlikte; enerji hukuku alanindaki en son AB direk-
tifleri siyasi bagimsizligi tesvik etmekte® ve ilkesel olarak herhangi bir hiyerarsik

Makalenin bu béliimiinde “hiverarsi” kavrami; Tiirk idare hukuku doktrini bakimindan hem hiyerarsi hem de idari vesayeti
kapsayacak sekilde “herhangi bir denetim iligkisi” manasinda genis anlamda kullanilmistir. (Cevirenin notu)

7 Bkz. Gabriele Britz, “Organisation und Organisationsrecht” i¢ Fehling ve Ruffert (edr), Regulierungsrecht (n 5), para 21/50;
daha fazla kaynak i¢in bkz Matthias Ruffert, “[Commentary to] s 116” i¢ Franz Jiirgen Sécker (ed), Berliner Kommentar
zum Telekommunikationsgesetz (3. Basi, Fachmedien Recht und Wirtschaft 2013) para 9 vd; karsilagtirmali bir analiz i¢in
bkz. Johannes Masing ve Gérard Marcou (edr), Unabhdngige Regulierungsbehdrden (Mohr Siebeck 2010).

58 Bkz. asagi (n 62).

Gesetz tiber die Bundesnetzagentur fiir Elektrizitdt, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen (July 7, 2005), 1
Bundesgesetzblatt 1970 (2005).

Orijinal makalede gegen “instruction” ifadesi dar ve teknik anlamiyla “talimat” veya “yéonerge” olarak degil; Bakanlik
tarafindan Ajans in kararlarina yénelik her tiir miidahale ¢abasini kapsayacak sekilde genis anlamda kullamildigi igin
ceviride “yonlendirme” kelimesinin kullanilmasi tercih edilmistir. (Cevirenin Notu)

' Britz, yukari (n 57) para 48.

02 Bkz. art. 35 of Directive 2009/72/EC of the European Parliament and of the Council of July 13, 2009 i¢ piyasalarda elektrik
alaninda ortak kurallarla ilgili yiiriirliikten kaldirilan yonerge 2003/54/EC, O.J. 2009, No. L 211 p. 55: “(4). Uye devletler
diizenleyici idarelerin bagimsizligini ve ¢aligmalarinin tarafsiz ve seffaf bir sekilde yiiriitiilmesini saglayacagini garanti
eder. Bu amagla tiye devlet; idari direktiflerden ve ilgili mevzuattan kaynaklanan diizenleyici gérevlerini yerine getirirken
diizenleyici idarenin: (a) kamusal veya 6zel kuruluglardan yasal olarak ayr1 ve fonksiyonel olarak bagimsiz olmasini saglar
(b) personelinin ve yénetiminden sorumlu kisilerin: ... (ii)diizenleyici gérevlerini yerine getirirken hiikiimetten ve herhangi
bir kamusal veya 6zel kurulustan talimat almamasini saglar...”
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yapiya karsi ¢ikmaktadir.® Bazi Alman anayasa hukukgulari, bu yeni bagimsizlik
sartlarinda bir demokratik mesruiyet eksikligi tespit etmektedir. Hatta baz1 yazarlar,
Alman anayasal kimliginin ihlal edildigini 6ne siirecek kadar ileri gidebiliyor.** Bu
iddia, kesinlikle fazla zorlamadur. ilkesel olarak, Alman Anayasasi; demokratik mes-
ruiyeti olmayan herhangi bir kamu giicii kullanimina izin vermez (6zellikle GG mad-
de 20/3)%. Ote yandan, hiyerarsik mesruiyet zincirini kesintiye ugratma ihtiyact her
zaman olmustur. Bu, ancak ele alinan ihtilaf konularindan kesintiyi hakli gosterecek
bir sebep ¢ikarilirsa miimkiindiir.®® Regiilasyon kavraminin, olagan hiyerarsik mesru-
iyet modelinden ayrilmay1, devlet ve piyasa basarisizlig1 arasindaki gerilim yiiziinden
dogan bilgiye dayali karar alma ihtiyact nedeniyle hakli gosterebilecegi ileri siiriil-
mektedir.” Parlamenter hesap verilebilirlik; Federal Yasama Meclisi (Bundestag) nin
bilgilendirilmesi garanti edilerek ve regiilasyon politikasinin temel siyasi esaslari
tizerinde parlamento kontrolii etkinlestirilerek korunabilir.®® Ayrica yeni direktifler;
Bakanlik tarafindan yapilacak hukuka uygunluk denetimini engellemiyor.®

Bagimsiz idari otoritelerin -(Bundesnetzagentur)- Avrupa baglaminda entegras-
yonu disiiniildiigiinde durum daha da karmasik hale geliyor. Daha 6nce bahsi gegen
alanlardaki biitiin ulusal regiilasyon kurumlari, Avrupa seviyesinde de ilgili alandaki
kurumun pargasidir. Ornegin; enerji icin ACER, telekomiinikasyon i¢in BEREC veya
demiryolu tagimaciligi alanindaki daha zayif yapilar...” Regiilatif kararlar kargilikli
bilgi paylasimindan sonra ve ortak standartlara gére hazirlanir. Olagan ulusal karar
alma yollarindan ¢ikildig1 zaman mesruiyet problemleri daha da agirlasir.”

Ayrica Almanlarin Anayasa (GG) tarafindan olusturulan belirli bir hesap verile-
bilirlik modelinin ihlal edildigine iliskin kaygilari, karsilastirmali hukuk ¢aligmalar
yoluyla hafifletilmektedir. Ik bakista kat1 goriinen bu kavramim esnekliginin fark

% Bkz. Matthias Ruffert, “Die neue Unabhéngigkeit: Zur demokratischen Legitimation von Agenturen im europdischen
Verwaltungsrecht”, i¢ Peter-Christian Miiller-Graff, Stefanie Schmahl ve Vassilios Skouris (edr), Europdisches Recht
zwischen Bewdhrung und Wandel: Festschrift fiir Dieter H. Scheuing (Nomos 2011) 399.

¢ Ozellikle bkz. Klaus Ferdinand Girditz, “Europdisches Regulierungsverwaltungsrecht auf Abwegen”, (2010) 135(2)
Archiv des offentlichen Rechts 251, 283 vd; and Markus Ludwigs, “Die Bundesnetzagentur auf dem Weg zur independent
agency? Europarechtliche AnstoBe und verfassungsrechtliche Grenzen”, (2011) 44(1) Die Verwaltung 41, 47 vd.

Bahsi gecen GG madde 20 hiikmii, Federal Alman Devleti’nin temel ilkelerini ve direnme hakkini diizenliyor. Hiikmiin
tigtincii fikrasinda; yasamanin anayasal diizene, yiiriitme ve yargt organlarinin, yasalara ve hukuka baghligi vurgulaniyor:
(Cevirenin notu)

% Bkz. Peter Lerche, “[Commentary to Arts. 87-88]”, i¢ Theodor Maunz and Giinter Diirig (edr), Grundgesetz-Kommentar
(C. H. Beck 1996) para 112.

7 Britz (n 57) para 32 vd 6zellikle 39.

6 Elektrik Direktifinin uygulanmasina iligkin diizenlemelere gére 2009/72/EC ve Gaz Direktifi 2009/73/EC, http://ec.europa.

eu/energy/gas_electricity/interpretative_notes/doc/implementation_notes/2010_01_21_the_regulatory_authorities.pdf.

(Cevrimigi)

Burada durumun farkli oldugu belirtiliyor, ECJ, Case C-518/07, Commission v. Germany (Olay veri koruma otoritesiyle

ilgili) [2010] ECR 1-1885, mahkeme tarafindan kapsama alinmamasi karart Almanya’da yogun bir sekilde tartisildi.

7 Avrupa diizeyindeki kurumlarin kapsamli bir analizi i¢in bkz. Steffen Augsberg, “Europiisches Verwaltungsorganisationsrecht

und Vollzugsformen”, i¢ Jorg Philipp Terhechte (ed), Verwaltungsrecht der Europdiischen Union (Nomos 2011) para 6/50 vd.

" Weber’e dayanan yeni ve ilging bir yaklagim i¢in bkz. Enrico Peuker, Biirokratie und Demokratie in Europa (Mohr Siebeck
2011).
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edilmesiyle birlikte; akademisyenler hesap verilebilirlik kavraminin AB’deki farkli
anayasal sistemlerde ¢esitlilik arz edebilecegini kabul eder hale geldiler.”> Cogulcu,
halka acik/aleni ve politik ¢agrisimli Anglo-Amerikan hesap verilebilirlik anlayisi;
hakim Alman anlayisinca sart kosulan kanuna siki1 sikiya bagli/kanuncu mesruiyet bi-
¢imlerinden farklidir. Tartisilmasi gereken ve tartisilmakta olan sey; mevcut sistemin
ihlaline neden olmadan ulusal diizeye girebilecek esneklik araliginin ne oldugudur.”

4.3. Usuller ve Araclar

Regiilasyon hukukunun usule iliskin olarak getirdigi yenilikler, daha az problem-
lidir. idare hukukunda genel bir regiilasyon usulii bulunmuyor.” Bununla birlikte, re-
giilasyon hukuku ile birlikte bazi usul unsurlari 6zel 5nem kazanmustir. Bu durum, re-
giilasyon kurumlarina 6zgii kolektif kurullarin karar alma siireglerinde agikga goriiliir
(Yukar1 bkz. boliim: 4.2). Bu tiir islemlerde delillerin toplanmast, iddia ve savunmalarin
karsilikli olarak ileri siirtilmesi belirli usullere baglidir.”> Ayrica ulusal diizeydeki ve Av-
rupa diizeyindeki kurumlarin igbirligi i¢in 6zel usuller bulunmaktadir. Bu isbirliginin
temelinde; piyasanin analiz edilmesi ve piyasa analizi i¢in ortak standartlarin belirlen-
mesi amaci vardir.”® Son olarak; bazi alanlar, kamu ihale usulleriyle yakindan ilgilidir.””

Karmagik ekonomik konularda karar almasi i¢in ilgili kuruma belirli bir takdir yet-
kisi birakilmas1 gerekebilir. Idari konularda en yiiksek mahkeme olan Alman Federal
Idare Mahkemesi (Bundesverwaltungsgericht) dahi, 6zel bir “regiilatif takdir yetkisi”
kategorisi olusturmaya caligti.”® Bununla birlikte, takdir yetkisine iligkin yargisal de-
gerlendirmede boyle bir degisiklige idare hukukgularinin tepkisi ihtiyatli olmustur.”
Bu nedenle, regiilatif takdir yetkisi kavrami o kadar genisletilememistir.

Idari regiilasyon hukukunun temel usul unsurlari, idari teskilat hukukundaki degi-
sikler gibi hususlarin bir sekilde arkasinda kalmig goriinse de; regiilasyon araglar1 ve
bu araglarin hukuku kapsamli bir tipoloji iginde daha kolay gruplandirilabilir.®

2 Matthias Ruffert, “Comparative Aspects of Administrative Legitimacy”, i¢ Matthias Ruffert, Legitimacy in European
Administrative Law: Reform and Reconstruction (Europa Law 2011) 351-360.

3 Oldukga kisitlayict bir yaklagim igin bkz. Gérditz (n 64).

Michael Fehling, “Instrumente und Verfahren”, i¢ Regulierungsrecht (n 5) para 20/138.

> Fehling (n 74) para 105 vd.

7 Jens-Peter Schneider, “Telekommunikation”, i¢ Regulierungsrecht (n 5) para 8/21 vd.

77 Tekrar bkz. Fehling (n 74), para 154 vd.

130 BVerwG 39, 48 (2007); Bundesverwaltungsgericht, Zeitschrift fiir Netzwirtschaft und Recht 141, 144 (2008).

7 Bkz. Klaus Ferdinand Girditz, “Regulierungsermessen und verwaltungsgerichtliche Kontrolle”, (2009) Neue Zeitschrift
fiir Veraltungsrecht 1005; Matthias Ruffert, “[Commentary to s 40]” i¢ Hans Joachim Knack ve Hans-Giinther Henneke,
(edr), Verwaltungsverfahrensgesetz (2010) para 45; Friedrich Schoch, “Gerichtliche Verwaltungskontrollen” i¢ Wolfgang
Hoffmann-Riem, Eberhard Schmidt-Assmann ve Andreas Vosskuhle (edr), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Vol. Il
(C. H. Beck 2009) paras. 50/291 vd; Claudio Franzius, “Wer hat das letzte Wort im Telekommunikationsrecht? Zum
behordlichen Gestaltungsauftrag fiir die Zugangs- und Entgeltregulierung nach ss 21, 30 TKG”, (2009) Deutsches
Verwaltungsblatt 409. Daha agik bir goriis i¢in bkz. Markus Ludwigs, “Das Regulierungsermessen als Herausforderung fiir
die Letztentscheidungsdogmatik im Verwaltungsrecht”, (2009) 64(6) Juristenzeitung 290.

8 Simiflandirmanin alindigi yer igin bkz. Matthias Ruffert, “Grundfragen der Wirtschaftsregulierung”, i¢ Besonderes
Verwaltungsrecht (n 5) 726 para 41-43.
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- Aglara Erisim: Genellikle belirli ag kaynaklarina erisim garanti edilmeden re-
kabet yaratilamaz. Bu durum; telekomiinikasyon, enerji ve posta servisi alanla-
rinda agiktir. Bu alanlarda rekabet yaratmanin yolu rekabet hukukundaki zorun-
lu unsurlar doktrininde- (doctrin of essential facilities) bulunmustur.

- Evrensel Hizmet: Yiiksek yatirim harcamalari gerektirmeleri nedeniyle ag ekono-
mileri icindeki bazi faaliyetler simdiye kadar ¢ogunlukla devlet tarafindan {istlenil-
mistir. Ozel sirketlerin hayati alanlardaki faaliyetlerden ¢ekilmesini dnlemek igin
evrensel hizmet saglama gorevinin yiiklenmesi, piyasa basarisizligini engeller ve
devlet kendisi saglamadan hizmeti garanti etme gérevini yerine getirmis olur.

- Fiyat Kontrolii: Ag ekonomileri dogal tekeller iiretir. Ozellestirme sonrasinda
dahi 6nemli 6lgiide tekelci fiyatlandirma veya ilgili piyasaya yeni girisleri en-
gellemek i¢in yikici fiyat uygulanmasi riski vardir. Sonug olarak, regiilasyon
hukuku, devletin sosyal gorevlerini yerine getirmesine de yarayan gesitli fiyat
kontrol mekanizmalari saglar.

5. Regiilasyon Hukukunun Sinirlar1 ve Potansiyeli
5.1. Regiilasyonun Sinirlari

Bu makalede anlagildig1 sekliyle regiilasyon hukuku; ekonomik olgulari miimkiin
olan en yiiksek Olgiide biitiinlestirerek, ekonomi {izerinde etkili bir devlet denetimi
modeli saglar. Ayn1 zamanda, piyasa mekanizmalarina yakin araglarla piyasalarn bilgi
iireten etkisini kullanabilir ve kamu yararini teminat altina alabilir. Bunlar, kesinlikle,
1990’larda ve 21. ylizyilin baglarinda yasanan regiilasyon hukuku patlamasinin sebep-
lerindendir. Buna ragmen, yine de kalan zorluklar1 aklimizda tutmaya ihtiyag vardir.

Regiilasyon hukukunun i¢ sinirlari, enerji hukukunda goriiniir olmaya basladi. Bu
alanda biitlin piyasay1 formaliteye bogmadan rekabet yaratmak olduk¢a zor. Bu du-
rum, ayni zamanda, Almanya ve genel olarak tiim Avrupa’daki birincil enerji kaynak-
larinin kithigindan da ileri gelmektedir. Ayrica, bu alanda regiilasyon hukuku aracili-
Siyla cikar ¢atigmalarinin asilmasi da oldukca zordur.

Regiilasyon hukukundan, kapsami digindaki amaglara ulasmasi beklenildiginde;
onun dis sinirlari ortaya ¢ikmaktadir. Cevrenin korunmasi veya belirli bagka sosyal
amaglar i¢in regiilasyon hukukunun kullanilmasinda bu durum gegerlidir. Regiilas-
yon, sosyal devletin ilerisinde bir kavram degildir. Yukarida agiklandig: gibi; temel
hizmetlerin toplumun geneli i¢in makul fiyatlarla saglamak regiilasyon konseptinin
bir pargasidir. Tlgili sektdrlerde calisanlarm korunmast ise genel is hukuku ile saglan-
malidir. Regiilasyon hukukuna 6zgii bir ig¢i koruma usulil yoktur; ancak regiilasyon
hukukunun konusu olan alanlarda da gerceklesebilecek korku yaratan bir dibe dogru
gitme yarigi®!, istihdama uygulanan genel hukuk kurallar1 araciligiyla énlenmelidir.

81 Orijinal makalede giderek is¢i iicretlerinin asagiya ¢ekildigini ve ¢alisma kosullarini agirlastigini ifade etmek igin

kullanilan “race to the bottom” ifadesi, Tiirk¢eye “dibe dogru gitme yarisi” olarak ¢evrilmistir. (Cevirenin Notu)
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Eger bu tiir dis sinirlara uyulmazsa; herhangi birisi agisindan eudaimonist bir sekilde
herhangi bir yararli amaci gerceklestirmek icin, demokratik kontrol olmadan regiilas-
yon hukukunun bir sekilde saptiriimast hususunda ciddi bir risk s6z konusu olabilir.*

5.2. Regiilasyonun Potansiyeli

Belki de yukarida agiklanan sinirlar nedeniyle, regiilasyonun potansiyeli siklikla
hafife alinmigtir. Ekonomik ag¢idan; telekomiinikasyon, enerji, posta hizmetleri gibi
sektorlere uygulanan regiilasyon konsepti, yukarida belirlenen sinirlar i¢inde, diger
sektorlere de taginabilir. Akla gelen O6rnekler; saglik, saglik sigortasi veya finans pi-
yasalari olabilir. Finansal piyasalarin regiilasyonu burada anladigimiz manada regii-
lasyondan farkli olsa da; kamu yararimi finansal piyasa regiilasyonuna entegre etme-
ye yonelik acil ihtiyag agiktir.

Regiilasyon ayn1 zamanda AB hukuku i¢in 6zel bir potansiyele sahiptir. Agikea ifade
etmek gerekirse; ¢esitli liye devletlerin hiikiimetleri tarafindan ortak bir idari konsep-
tin benimsenmesi, beraberinde “hukuk araciligiyla biitiinlesme " getirebilir. Bazi tiye
devletler, sadece kendi endiistrilerini korumak adina yeni konseptleri benimsemekte
daha isteksiz olabiliyor. Fransiz enerji ve ulasim sektorii bu konuda kotii sohretlidir
ve bu durum karsilastirmali hukukgularin gabalartyla ortaya ¢ikarilmistir.** Buna rag-
men, yukarida belirtilen yeni usuller ve araglar (yukar1 bkz. boliim 4.3) genellikle iiye
devletlerin idare hukuku sistemlerine ortak unsurlar olarak girer. Mukavemet ve di-
reng yalnizca gegici bir olgu olarak kalabilir. Uzun vadede ortak regiilasyon anlayisinin
biitlinlestirici etkisi anayasal seviyeye de ulasacaktir. Piyasa etkinligi ile demokratik
olarak tanimlanmis kamu yarar1 arayisi arasinda denge kurmay1 amaglayan regiilasyon
konseptinin; sadece geleneksel Alman sosyal piyasa ekonomisi diisiincesine ait bir ta-
sar1 olarak, AB Andlagmasi (madde 3/3, 2. ctimle)® iginde yer alan kapsayict amacin
asag1 yukar1 yansittig1 anayasal sonuglar olmadan uygulanmasi miimkiin degildir.

6. Devletin Genel Olarak Geri Doniisii?

2007-2008 ekonomik krizinden sonra “devleti geri getirme” egilimi -yani eko-
nomide daha fazla devlet faaliyetine ihtiya¢ oldugu fikri- baskin gériis haline gel-
misti.3 Bazi gozlemciler, piyasa basarisizligi (6rnegin bilgi eksikleri) ile devlet

2 Bu tehlikelerin uygun sekilde formiile edilmis hali i¢in bkz. Frank Schorkopf, “Regulierung nach den Grundsétzen des

Rechtsstaats”, (2008) 63(1) Juristenzeitung 20.

Terim ve tarihi i¢in bkz. Antoine Vauchez, “Integration through Law, Contribution to a Socio-history of EU Political
Commonsense”, (2008) 10 EUI Working Papers RSCAS, http://www.eui.ew/RSCAS/WP-Texts/08_10.pdf (son ziyaret Dec.
4,2012).

Matthias Ruffert, “Europdisches Ausland”, i¢ Regulierungsrecht (n 5) s 2 para 6 vd; teorik tartisma i¢in bkz. Gérard Marcou,
“La notion juridique de régulation”, (2006) Actualité Juridique Droit Administratif 350.

AB Andlasmast madde 3(3) 2. ciimle: “Birlik; dengeli ekonomik biiyiimeye, fiyat istikrarina, tam istihdam: ve sosyal
gelismeyi hedefleyen rekabet edebilirligi yiiksek bir sosyal piyasa ekonomisine ve ¢evrenin yiiksek diizeyde korunmasina ve
ivilestirilmesine dayali olarak, Avrupa’nin siirdiiriilebilir kalkinmasi i¢in ¢alisir ** (Cevirenin notu)

8 Peter Michael Huber, “Die Renaissance des Staates” i¢ Christian Calliess ve Karl-Heinz Paqué (edr), Deutschland in der
Europdischen Union im kommenden Jahrzehnt (Hanns Martin Schleyer Stiftung 2010) 25.

114



Ruffert, Cev: Ozdemir / Kamu Hukuku ve Ekonomi: Alman Perspektifinden Karsilastirmali Bir Bakis

basarisizliginin (6rnegin temel faiz oranlariin sabitlenmesi, uygunsuz konut kredi-
leri) birlesimi olan nedenlerin karmasikligini tamamen gdzden kacirip ikinci nedeni
goremediler. Devletcilik ana akimdir.” Bazi akademisyenler, esas olarak devlet borg-
larindan kaynakli bir kriz oldugu siiphesiz olan mevcut Avrupa krizi sirasinda dahi
goriiglerini degistirmediler.

Ekonomik ve politik gelismelerin degerlendirilmesi karsilagtirmali anayasa ve ida-
re hukukgularinin temel gorevi degildir. Bunu goéz ardi etmeden, burada agiklanan
regiilasyon kavraminin; “daha fazla pivasa/daha fazla deviet” tartigmasina farkl bir
alternatif sundugu ileri stirilmektedir. Bu, etkin bir piyasa ekonomisinin talepleri
ile demokratik yonetimin gereklerini birbirine diisiirmeden dengelemeye cabalayan
anayasa hukuku g¢abalarini yansitabilen modern bir idare hukuku doktrinidir. Bu
durum, geleneksel Alman formiilii olan sosyal piyasa ekonomisinin (Soziale Mark-
twirtschaft) gecikmis de olsa goreceli olarak gergeklesmesi anlamina geliyorsa; aka-
demisyenler temel kamu hukuku degerlerinin bozulmasi hakkinda da daha az endise
duymalidirlar.
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