SERMAYE PIYASASI KANUNU
BAGLAMINDA iDARI YAPTIRIMLAR

Ahu KARAKURT*

GIRIS

Sermaye piyasalarmin istikrar ve giiven iginde calismasi, ekono-
mik kamu diizeninin saglanmasi ve korunmasi amaci acisindan bir ge-
rekliliktir. Bu gerekliligin yerine getirilmesi ise bir yoniiyle, sermaye
piyasalarinda faaliyette bulunan kisi ve kurumlarin sermaye piyasa-
siin istikrar ve giivenilirligine zarar verici davraniglarda bulunmak-
tan kacinmalarinin saglanmasina baglidir. SPK’da yer alan idari yapti-
rimlar bu agidan ciddi bir fonksiyon ifade etmektedir. Bir kolluk isle-
mi olarak nitelendirilmesi miimkiin olan idari yaptirimlar kisilerin te-
mel hak ve ozgiirliiklerinin siirlandirilmas: esasina dayanmaktadir.
Bu bakis acisiyla konuya yaklasildiginda SPK’da yer alan idari yapti-
rimlarin, girisim 6zgurltigu, mulkiyet hakki gibi bir¢ok temel hak ile
ilgili oldugu soylenebilir. ifade edilen durum SPK’da éngoriilen ida-
ri yaptirimlarin amaciyla ne derecede uyumlu oldugu sorgulamasimin
yapilmasini gerektirmektedir. Bu ise 6ncelikle SPK’da ongoriilen ida-
ri yaptirimlar nelerdir, kim tarafindan hangi usulle verilir, idari yap-
tirrm kararlarinin hukuki niteligi nedir, bu karara kars1 yargt deneti-
mi igin nereye gidilir gibi temel sorularin cevabinin ortaya konulmasi-
na baglidir. Iste calismamizin konusunun SPK baglaminda idari yapti-
rimlar olarak belirlenmesinin nedeni siralanan bu sorulara cevap ara-
ma gerekliligidir. Calismada bu temel sorulara yanit bulmak amacry-
la 6gretide ileri stirtilen gortisler ve yargi kararlarinin irdelenmesi he-
deflenmektedir.

Ar. Gor., Dokuz Eyliil Universitesi [iBF Fakiiltesi Kamu Yonetimi Boliimii Hukuk
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Calisma bes ana basliktan olusmaktadur. Ilk baslik altinda éncelikle
genel olarak kolluk, 6zel bir idari kolluk olan sermaye piyasas1 kollugu,
kolluk islemlerinden biri olan idari yaptirim kavramu, idari yaptirimlar
ile diger kolluk tedbirlerinin fark: kisaca ortaya konmaya calisilacaktir.
Devaminda SPK’da 6ngoriilen idari yaptirimlarla idari yaptirim niteligi
tastmayan kolluk islemleri ayirt edilmeye galisilacaktir. Ikinci baslik al-
tinda Sermaye Piyasas1 Kurulu'nun niteligi dikkate alinarak SPK’da 6n-
goriilen idari yaptirimlarin uygulanmasina iliskin kararlarinin yarg: ka-
rar1 m1 yoksa idari islem mi oldugu sorusu incelenecektir. Ugtincii bas-
lik altinda SPK’da 6ngoriilen idari yaptirimlarin uygulanmasina iliskin
kararlar idari islemin unsurlar1 agisindan degerlendirilecektir. Dérdiin-
cii baslik ne bis in idem ilkesinin SPK’da ongortilen idari yaptirimlar ag-
sindan uygulanip uygulanmayacagi sorusu ile ilgilidir. Son baslik altin-
da ise SPK’da ongoriilen idari yaptirimlar kararlarinin yarg: denetimiy-
le gorevli yargi yerinin belirlenmesine galisilacaktir.

I. SERMAYE PiYASASI KOLLUGU VE
IDARI YAPTIRIMLAR

A. Sermaye Piyasas1 Kollugu

Kolluk teriminin iki anlami bulunmaktadir.! Tlki, kamu makam-
lar1 tarafindan kamu diizeninin saglanmasi amaciyla kisi 6zgtirliik-
lerine konulan sinirlamalardir.? Buna fonksiyonel anlamda kolluk da
denilebilir? Kolluk teriminin ikinci anlami ise kolluk personelidir.
Buna organik anlamda kolluk da denmesi mtimkuindir.*

“Kolluk” teriminin iki anlami bulundugu yoniindeki goriis icin bkz. Giritli, {s-
met/Bilgen, Pertev/Akgtiner, Tayfun, Idare Hukuku, istanbul 2001, s. 740; Gozii-
biiytik, A. Seref /Tan, Turgut, Idare Hukuku, C. 1, Ankara 2006, s. 711. Ogretide,
Ozay aksi kanaatte olup, polis ifadesinin islevi, faaliyeti, faaliyeti yiiriiten drgiitii
ve personeli ayni anda kapsayan bir terim oldugunu savunmaktadir. Kolluk ifade-

N7

sinin ise yine ayn1 kavramlar: anlatmak istese bile “orguitii”, “islevi”,” etkinlikle-
ri”, “personeli” gibi tamlamalarla birilikte kullanilmasinin gerektigini, aksi takdir-
de ctimlenin anlamsiz olacagini savunmaktadir. Ozay 1l Han, Giimsiginda Yonetim,

Istanbul 2002, s. 489.
2 Giritli/Bilgen/ Akgtiner, s. 740.
3 Bardakci, Mehmet Akif, “Kabahatler Kanununa Gore idari Para Cezalar1 ve idari

Para Cezalarinin Yargisal Denetimi”, (Yaymlanmaml@ Yiiksek Lisans Tezi), Istan-
bul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti, Istanbul 2006, s. 4.

4 Bardakgy, s. 5.
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Kolluk teriminin fonksiyonel anlami esas alindiginda kollugun te-
mel iki tiirti bulundugu goriilmektedir. Soyle ki; hem ceza hem de ida-
re hukuku kurallar1 aslinda nihai olarak toplumsal yasamin stirdiiri-
lebilirligi acisindan varligi sart olan kamu diizenini saglamay1 amagla-
maktadir. Bu baglamda adli kolluk; sug niteligi tasiyan davranislar: ve
bu davranislara kars1 uygulanacak cezalar1 konu alan ceza hukuku ku-
rallarinin uygulanmasini temin etmek i¢in ytiriitiilen faaliyetleri anla-
tir. Idari kolluk ise kamu diizenini saglamaya, korumaya ve bozuldu-
gunda yeniden olusturulmaya yonelik idare hukuku kurallarinin uy-
gulamaya gecirilmesi faaliyetini ifade eder.”

Idari kolluk dgretide ikili bir siniflandirmaya tabi tutulmaktadir.
Bu smiflandirmaya gore kamu diizeninin “grivenlik”, “saglik”, “dirlik
ve esenlik” gibi biitlin unsurlar1 yoniinden bozulmasini 6nlemeye, bo-
zuldugunda da geri getirmeye yonelik etkinliklere “genel idari kolluk”
denmektedir.® Guivenlik, saglik, dirlik ve esenlik disindaki konularda
ya da bu konulara iliskin olmakla birlikte, 6zel kanuni diizenlemeler-
le genel idari kollugun disindaki orgiitlerce daha degisik usullerle yii-
riitiilen, kamu diizenin teminine yonelik faaliyetlere ise “0zel idari kol-
luk” ad1 verilmektedir.” Genel idari kolluktan farkli olarak bazi konu-
larda 6zel idari kolluklarin olusturulmasinin nedeni cevre, ekonomik
diizen, dogal ve kiiltiirel zenginlikler gibi konularda kendini hisset-
tiren 6zel koruma ve farkli kolluk usullerinin kullanilma ihtiyacidir.?

Ozel idari kollugun bir tiirtinti “ekonomik idari kolluk” olustur-
maktadir.” Ekonomik idari kollugun temeli, jandarma devleti anlayi-
smin terk edilmesi ile birlikte devletin ekonomik hayata miidahalesini

idari ve adli kolluk kavramlarimn tanimu ve aralarindaki farklar icin bkz. Duran,
Liitfi, [dare Hukuku Ders Notlari, Istanbul 1982, s. 248- 253.; Giritli/ Bilgen/ Akgii-
ner, s. 741-742.; Gozibuytik/Tan, s. 711., 719-723; Ozay, Giinisiginda Yonetim, s.
492-495; Guinday, Metin, Idare Hukuku, Anlara 2003, s. 263-264; Gozler, Kemal, Ida-
re Hukuku, C. 11, Bursa 2003, s. 424-434.

Ozay, Giimisiginda Yonetim, s. 495.

Ozel ve genel idari kolluk ayrimina iliskin tanim ve agiklamalar icin bkz. Duran, s.
250, 257-258; Giritli/ Bilgen/ Akgtiner, s. 743; Ozay, Giimisiginda Yonetim, s. 502-505;
Goziibuiytik/Tan, s. 723-725; Giinday, s. 265-266; Gozler, s. 437-446.

8 Gozler, s. 441-442.

Ekonomik idari kolluk icin bkz. Kutlu Giirsel, Meltem, “Idari Yargimin Gorev Ala-
n1 ve Borsa Uyusmazliklar1”, 2000 Yili Idari Yargi Sempozyumu, http:/ / www.danis-
tay.gov.tr/, (02.05.2009); Akgiil, Aydin, Sermaye Piyasas: Kurulu Kararlarimin Huku-
ki Niteligi ve Yargisal Denetimi, Istanbul 2008, s. 116-118.
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hakli ve mesru goren fikrin kabuliine dayanmaktadir. Soyle ki; bu fik-
re gore ekonomik hayatin sadece kisilerin tercihlerine, kar ve zarar he-
saplarina birakilmasi, baz1 durumlarda ekonomiyi olumsuz etkilemek-
te, toplumsal dengeleri bozmakta, kimi zaman toplumsal ¢ikarlara ters
diisen sonuglarin meydana gelmesine neden olmaktadir. Siralanan so-
nuglar devletin varligina yonelik tehlikelere sebebiyet verebilecegin-
den devletin ekonomik alanda da gorevleri bulunmaktadir.”” Ortaya
koymaya calistigimiz bu anlayisin dogal uzantisi, ekonomik kamu dii-
zeninin kamu diizeninin bir parcasi olarak gortilmesidir."! Ekonomik
kamu diizenini saglamaya, korumaya ve bozuldugunda yeniden olus-
turulmaya yonelik kolluk faaliyeti, ekonomik idari kolluk olarak kar-
simiza ¢ikmaktadair.

Ekonomik kamu diizeninin saglanmasi ve sirdiirtilmesi acisindan
gerekliligi kabul edilen idari kollugun cesitli alt ttirleri bulunmaktadar.
Bunlardan birisi de sermaye piyasasi kollugudur.'? Sermaye piyasa-
st kollugu, organik agidan, bir bagimsiz otorite olan Sermaye Piyasasi
Kurulu'nu anlatir. Fonksiyonel agidan ise sermaye piyasasi kollugunu
SPK’'nin 1. maddesinden yola ¢ikarak tanimlamak miimkiindiir. Buna
gore sermaye piyasasi kollugu; iktisadi kalkinmanin etkin bir sekilde
saglanmas1 amaciyla gtiven, aciklik, kararlilik ilkeleri ¢ercevesinde is-
lemesi gereken sermaye piyasasi diizeninin devamliligini temin etme-
yi amaglayan idari kolluk faaliyetidir.

B. Genel Olarak Idari Yaptirim Kavrami

Idari yaptirimlar, kolluk faaliyetleri sirasinda kamu diizeninin
saglanmast amactyla bagvurulan idari islemlerden biridir. Idari yap-
tirrm kavramy, idari ihlal" nedeniyle idarenin kanunlarin verdigi yet-

19" Ekonomik idare hukukuna 6zgii ilkelerden miidahaleci yaklasimdan kaynaklanan

ilkeler icin bkz. Kutlu Giirsel, Meltem, Istanbul Menkul Kiymetler Borsast Idare Huku-
ku Acisindan Bir Inceleme, Ankara 2003, s. 48.

Ttiirkiye’de ekonomik kamu diizeni kavramin ilk kez 4.11.1974 tarihli Ttirkiye Ba-
rolar Birligi'nce diizenlenen bir raporda kullamldigma iliskin bkz. Agkun, Inal
Cem, “Tiirkiye'de Ekonomik Kamu Diizeni Kavramina Bagl Orgiitsel Yonetimin Ata-
tiirkgii Diisiince ve Kisilik Temelinde Konumuna [liskin Bir Inceleme”, dergiler.ankara.
edu.tr/dergiler/45/784/ 10085.pdf, (12.04.2009), s. 423.

Kutlu Giirsel, Meltem, “Idare Hukuku Baglaminda Bagimsiz [dari Otoritelerin So-
rumlulugu SPK ve BDDK C)rnegi”, Izmir Barosu Dergisi, S. 2, Nisan 2004, s. 19.

idari ihlalin “idari emir ve yasag1 bozan bir fiil” bigimindeki tanimu igin bkz. Golciik-

11

12
13
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kiye dayanarak, araya yargi karar1 girmeden, idare hukukuna 6zgti
usullere gore dogrudan dogruya bir islemle kisilerin temel hak ve 6z-
glirliiklerini sinirlandirmasi olarak tanimlanabilir.™

Idari yaptirim uygulama yetkisinin anayasal dayanagini Anaya-
sa’nin 38. maddesi olusturmaktadir.” Anayasa Mahkemesi'nin verdi-
gi bir kararda bu tespit su ifadelerle ortaya konulmustur: “Anayasa’nin
38. maddesinde yer alan “idarenin kisi hiirriyetinin kisitlanmas: sonucu-
nu doguran bir miieyyide uygulayamayacagi”na iliskin kuralin gerekgesin-
de, fikramin kisi hiirriyetinin agir tahdidini teskil eden hapis cezalarinin yal-
niz mahkemelerce hiikmedilebilecegi, yani bunun bir “idari miieyyide” ola-
rak (mesela disiplin cezasi) idare tarafindan uygulanamayacagr esasini ge-
tirdigi belirtilmektedir. Bu durumda, idareye yasayla hiirriyeti baglayici ce-
zalar disinda para cezasi, disiplin cezast ya da belli bir haktan gecici olarak
yoksun kilma gibi yaptirimlar uygulama yetkisi verilmesine Anayasal engel
bulunmamaktadir.” '

Idari yaptirimlarin ceza yaptirimlarindan farks;” yaptirimin uygu-
lanmasma karar verecek makam ile uygulanacak usul ve yaptirmmin

lii, Feyyaz, “Idari Ceza Hukuku ve Anlam1”, SBFD, C. 18, S.2,1963, 5. 118, 121. ida-
ri ihlalin “idarenin emir ve yasaklarini bozan ve idarece cezalandirilabilen eylem” seklin-
deki tanimu i¢in bkz. Yiice, Turhan Tufan, Ceza Hukuku Dersleri, C. 1, Izmir 1982, s.
26.

Idari yaptirim kavramina iliskin 6gretide yapilan diger tanimlar icin bkz. Ozay, il
Han, Idari Yaptirumlar Kurumsal Bir Deneme, Istanbul 1985, s. 35; Zanobini, Gui-
do, Idari Miieyyideler, (Cev. H. Yilmaz Giinal ), Ankara 1964, s. 25; Nazaroglu, Ya-
vuz, “Genel Olarak Idari Para Cezalarimn Para Cezalari icindeki Yeri ve Nitelikle-
ri”, Damistay Dergisi, Y. 4, S. 14-15, Ankara 1974, s. 102.

Anayasa Mahkemesi verdigi bir kararda idare tarafindan idari yaptirim uygulan-
masiny, yargt yetkisinin kullanimi olarak gormemis, su gerekge ile diizenlemenin
Anayasa’ya uygun oldugu sonucuna ulasmustir : “... yaptirma temel olan hukuka ay-
kirt davrams, yalnizca kolluk isleri icinde, ve uygulanan yaptirim ise, idari nitelikte bulun-
dugundan, yasamn béyle bir yaptirimn idarece uygulanmasini ongormiis olmasi, yarg
yetkisinin kullanilmasi olarak nitelendirilemez ve bundan otiirti, Anayasa’nin yarg: yetki-
sine iliskin maddesine aykirilik séz konusu olamaz...”. AMK, T.06.01.1970, E.1969/46,
K.1970/2,  http://www.anayasa.gov.tr/eskisite/ KARARLAR/IPTALITIRAZ/
K1970/K1970-02.HTM, (12.05.2009)

16 AMK, T. 3.5.2004, E. 2000/43, K. 2004/ 60, http:/ /www.anayasa.gov.tr/ eskisite/
KARARLAR/IPTALITIRAZ/ K2004/K2004-60.html, (12.05.2009)

Kargilagtirmali hukukta konuya iliskin ileri siirtilen, niteliksel ve niceliksel ayrim1
esas alan teoriler i¢in bkz. Mahmutoglu, Fatih Selami, “Sug- Kabahat Ayrimi- Ida-
ri Ceza Hukukunun Temelleri”, Idari Ceza Hukuku Sempozyumu, Ankara 2009, s.
33-36.

14

15

17
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agirligs bakimindandir. Soyle ki; idari yaptirim karar1 cezalarin aksi-
ne mahkemeler tarafindan degil, bizzat idare tarafindan alinir.® ida-
ri yaptirim karari idari usullere gore verilirken, ceza ancak sorustur-
ma ve kovusturma evrelerinin tamamlanmasiyla biten ceza muhake-
mesi neticesinde verilir. Idari yaptirimlar kural olarak Anayasa’nin 38.
maddesinde yer alan diizenleme sebebiyle kisi 6zgurltigunu sinirlan-
diramaz. Bu temel farklar disinda idari yaptirimlar ve cezalar biiytik
olctide benzerlik tasimaktadirlar. Ctinkii her iki yaptirim ttirtintin ni-
hai olarak ortak amaci, caydiricilik ve onleyicilik islevleri sayesinde
kamu diizenini saglamaktir.”

18 Ceza ile idari yaptirim arasindaki temel farkin karar1 verecek makam agisindan ol-
dugu yoniindeki goriis igin bkz. Zanaobini, Guido, “Idari Ceza Hukukunda Kis-
tas Meselesi”, (Cev. H. Yilmaz Gtuinal ), SBFD, C. 18, S. 3, 1963, s. 316, Mahmutoglu,
s. 42. Ceza yaptirimui ile idari yaptirim arasinda amag, usul, miieyyide tiirii, netice,
hukuki nitelik a¢isindan fark bulunduguna iliskin goriis icin Caglayan Ramazan,
Idari Yaptirim Hukuku, Ankara 2006, s.24-47. Ceza yaptirimi ile idari yaptirim ara-
sinda amag, usul, mieyyide ttirti, hukuki nitelik agisindan fark bulunduguna ilis-
kin goriis igin bkz. Ogurlu, Yiicel, Idari Yaptirimlar Karsisinda Yargisal Korunma, An-
kara 2001, s. 42-76.

Ogretide ileri siiriilen ve genel olarak kabul edilen goriise gore idari yaptirimlar ile
cezalar arasinda amag bakimindan bazi farklar bulunmaktadir. Bunlar soyle sira-
lanabilir: -Cezalar genel olarak toplum diizenini korumay1 amaglarken idari yapti-
rimlar kisilere idare karsindaki borg ve yiikiimliiliiklerini yerine getirmeyi hatirlat-
maysi, idari diizeni saglamay1 hedeflerler. (bkz. Giinday, s. 215-216), -Cezalarda ke-
faret, ac1 gektirme, 6detme amaci bulunmak iken, idari yaptirimlar aci ¢ektirmek-
ten ¢ok idari ihlalin kamu yararinda neden oldugu eksilmeyi gidermeyi amaglar.
(Ogurlu, s. 38), -Cezalar kisilerin yeniden sosyallesmesini hedeflerken idari yapti-
rimlar kisilerin idare hukukundan dogan ytiktimliiltiklerini yerine getirmesini ve
yasaklara riayet etmesini hedeflerler. Cezanin asil amaci ihlalden sonra eylemi ya-
pan kisiyi cezalandirmakken, idari yaptirimin amaci idari ihlallerin onlenmesidir.
-[dari yaptirimlarin gevreyi korumak, sosyal giivenlik sisteminin saglikli ve diizen-
li islemesini saglamak gibi 6zel amaclar1 bulunabilir. (bkz. Caglayan, s. 27-28), Biz
kisaca aktarmaya calistigimiz bu gortise katilmiyoruz. Gortistimiiziin gerekgeleri
soyle siralanabilir: Sosyal diizenin bir alt kiimesi olarak tanimlanmaya ¢alisilan ida-
ri diizenin sinirlarmin tespiti kolay degildir. Kaldi ki pek ¢ok sayida sug tipi riisvet,
irtikap gibi dogrudan idare diizeniyle ilgilidir. Pek cok idari yaptirim gerektiren fiil
de (6rnegin, sarhosluk, giiriiltii yapmak, kumar gibi kabahatler) genel sosyal diizen
ile ilgilidir. Bir¢ok sug tipi (6rnegin vergi kacakgilik, gérevi ihmal sugu) bireyin ida-
re karsindaki borg ve ytikiimliliiklerini yerine getirmesini saglamay1 hedefler. -Bu-
giin cezalarm oncelikli amacinin ac1 gektirmek, kisiye yaptig1 haksizligi 6detmek ol-
dugu soylenemez. Ceza hukukun amaci yeniden sosyallesmeyi saglamaktir. Kamu
yararmdaki eksilmenin giderilmeyecegi pek ¢ok fiil i¢in idari yaptirim (yayin yasa-
g1, isyeri kapatmak gibi) uygulanmaktadir. Cezalarin da 6nleme amac1 vardir. Ge-
nel 6nleme amaci toplumdaki diger bireylerin sug islemesinin 6nlenmesini, 6zel 6n-
leme amaci fiili gerceklestiren kisinin yeniden sug islemesinin énlenmesini anlatir.

19
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Idari yaptirim niteligi tastmayan bazi idari kolluk tedbirleri de bu-
lunmaktadir. Bu tedbirlerin bir kismi1 cezalandirma amaci olmayan, sa-
dece ortaya ¢ikmasi yiiksek bir tehlikeyi bertaraf etmek ya da tehlike-
li durumlardan korunmak i¢in alinan idari énlemlerdir.?’ Bazilar1 ise
yalnizca 6zel hukuka ya da ceza hukukuna 6zgti yaptirirmlarin uygu-
lanmasin1 saglamaya yonelik olarak mahkemelerden karar alinmasi-
n1 temin icin yapilan islemlerdir. Idari yaptirim niteligi tasimayan kol-
luk tedbirleri ile idari yaptirimlarin birbirlerinden ayirt edilmesi, uy-
gulanacak hukuk kurallarimin tespiti agisindan gerekli ve 6nemlidir.”
Ayrica bu kolluk tedbirleri acisindan idari yaptirimlar i¢in gecerli olan
glivencelerden kisilerin yararlanmasimin mimkiin olmamasi, ayrimin
onemini kuvvetlendirmektedir.

Yapilmasi gerekliligine dikkat cekmek istedigimiz s6z konusu ay-
rim agisindan 6gretide kullanilmasi 6nerilen kriter, islemin cezalandi-
ricilik fonksiyonunun bulunup bulunmadigidir.”? Ancak belirtmek ge-
rekir ki; ifade edilen kriter idari yaptirim niteligi tasiyan kolluk islem-
leri ile bu nitelige sahip olmayan tedbirleri birbirinden ayirt etmek-
te her zaman yeterli olmamaktadir.” Ortaya koymaya calistigimiz bu
tespitin kanimizca iki temel nedeni bulunmaktadir: Ilki; bazi tedbir-
ler acisindan cezalandirma ve tehlikeyi 6nleme amacinin i¢ ice geg-
mesidir. Ikincisi ise kanunda idari yaptirrm oldugu agikga belirtilme-
yen bazi kolluk islemlerinin, diizenlemelerde yer alan ifadeler nede-
niyle hem cezalandirmak, hem de sadece tehlikeyi 6nlemek amaciy-
la kullanilmasimin miimkiin olmasidir. Bu baglamda yapilmas: gerek-
liligine isaret ettigimiz ayrim agisindan ikinci bir kriterin kullanilma-
siin yararl olacag: fikrini savunmaktayiz. Soyle ki; cezalandirilmasi

Cezalar ile bugiin pek ¢ok farkli 6zel amaglar korunmaya calisiimaktadir. Ornegin
zeytin agacinin izinsiz kesilmesi hukukumuzda bir suctur.

20 Karabulut, Mustafa, Idari Yaptirimlarin Hukuki Rejimi, Ankara 2008, s. 14-15, 26.

2l Karabulut, Idari Yaptirimlarin Hukuki Rejimi, s. 26.

2 Goziibuiytik/Tan, s. 743-745; Gozler, s. 488; Karabulut, idari Yaptirimlarin Huku-
ki Rejimi, s. 14.; Ogretide Ulusoy’a gore bir iglemin salt yiikiimlendirici idari islem
mi yoksa idari yaptirrm mi1 olduguna muhatap icin yeterli hukuksal koruma testi
yapilarak karar verilmelidir. Bu goriise gore eger ytikiimliiliik doguran idari islem
i¢in olagan idari usul kurallarmin ve ilkelerinin uygulanmasi yeterli hukuksal ko-
ruma sagliyor ise o idari islem idari yaptirim olarak kabul edilmemelidir. Ulusoy,
Ali, “Idari Ceza Hukukunun Islevi ve Hukuk Diizeni icindeki Yeri”, dari Ceza Hu-

kuku Sempozyumu, Ankara 2009, s. 48.

2 Karabulut, Idari Yaptirimlarin Hukuki Rejimi, s. 15.
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gereken fiil sadece kusurlu olandir. Kusur yoksa ceza hukukunda fai-
le ceza verilemez. Bu kural idari yaptirimlar acisindan da gegerlidir.*
Ctinkii idari yaptirimlar cezalandirmak suretiyle 6nleme ve caydirma-
y1 amaclamaktadir. ifade edilen sebeple bir kolluk tedbirinin uygulan-
masy, ilgili kisinin kusurlu olmasi sartina bagh degilse s6z konusu ted-
birin idari yaptirim olmadig1 sonucuna ulasmak gerekir.

C. Sermaye Piyasas1 Kanunu’nda Ongoriilen
Idari Yaptirimlarla, Idari Yaptirim Niteligi Tasimayan
Kolluk Tedbirlerinin Ayirt Edilmesi

SPK’da sermaye piyasasinda ekonomik kamu diizeninin saglan-
mas1 amactyla Sermaye Piyasas1 Kurulu'na cesitli yetkiler verilmistir.
Bu yetkilerin bir kism1 idari yaptirim uygulama yetkisi olarak nitelen-
dirilebilir. Bir kismu ise idari yaptirim niteligi tasimayan kolluk ted-
birleridir. Kanun’da yer alan diizenlemeler incelendiginde baslangig-
ta ortaya ¢ikan temel sonug, kanunun sistematigi ve kullanilan ifade-
ler nedeniyle idari yaptirim niteligine sahip olan tedbirlerle olmayan
tedbirleri ayirt etmenin son derece zor oldugudur. Bu durum elesti-
rilmeye degerdir. Ogretide yapilan galismalarda SPK’da yer alan ida-
ri para cezasi disindaki idari yaptirimlar nelerdir sorusunun yeni yeni
ele alindigr goriilmektedir.”® Uygulamada ise sorunun agik bicimde
tartisilmamis olmasi dikkat ¢ekicidir.

SPK'mun “Denetim ve Cezai Sorumluluk” baslikli 4. boliimiinde Ser-
maye Piyasasi Kurulu'nun kolluk faaliyeti kapsaminda degerlendirile-
bilecek olan baz yetkilerinin yer aldig1 goriilmektedir. Bu bashk altin-
da bulunan 47/ A maddesinde diizenlenen idari para cezalarmin idari
yaptirim niteliginde oldugu konusunda bir tereddiit bulunmamakta-
dir. Ancak Kanun’'un 46, 46/ A, 46/B ve 46/C maddelerindeki diizen-
lemelerde Sermaye Piyasas1 Kurulu'na verilen yetkilerinin idari yapti-
rim uygulama yetkisi olarak degerlendirilip degerlendirilmeyecegi so-
rusu tartisilabilir niteliktedir. Bu baglamda ilk olarak belirtmek gerekir
ki; soz konusu diizenlemelerde Sermaye Piyasast Kurulu'na iptal da-

2 {dari yaptirimlar agsindan da kusurun sart olduguna ancak kural olarak kusur tii-

riiniin 6nemli olmadigina iliskin bkz. Mahmutoglu, s. 41; SPK kapsamindaki idari
yaptirimlarin hepsi agisindan kusur sart olmadigina iliskin goriis icin bkz. Yasin,
Meliksah, Sermaye Piyasast Kurulu ve Islemleri, Ankara 2002, s. 216-217.

% Bkz. Yasin, s. 211 -212; Akgiil, s. 218-243.
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vas1 agma, iflas, ihtiyati haciz ve ihtiyati tedbir karar1 verilmesini yarg:
organindan talep etme yetkisi tantyan hiikiimlerin, idari yaptirim uy-
gulama yetkisi veren diizenlemeler olarak nitelendirilmesi miimkiin
degildir.* Ciinkii idari yaptiriminin ayirt edici 6zelligi araya yargi ka-
rar1 girmeden, idarece dogrudan dogruya bir islemle uygulanmasidir.

Idari yaptirimlarin temel 6zelliklerinden birisi olan cezalandirma
ozelligi dikkate alimarak SPK'nin 46. maddesinde yer verilen tedbirler-
den asagida siralananlarinin idari yaptirim oldugunu soyleyebiliriz:*

* Kurula kayit ytiktimliiltigiiniin yerine getirilmeden yapilmis ih-
rag, halka arz ve satis islemleriyle, izinsiz sermaye piyasas: faaliyetle-
rinin durdurulmasi igin gerekli her tiirli tedbiri almak,®

* Mevzuat uyarinca aciklanmasi gerekirken aciklanmamus bilgile-
ri ve mevzuata aykiriliklari, masrafi ilgili anonim ortaklik, kisi, kuru-
lus veya sermaye piyasasi kurumlarindan tahsil edilmek tizere kamu-
oyuna duyurmak,”

% Ogretide Kiitiikcii bunlarin tedbir degil, 6zel hukuk iliskilerine devletin miidaha-
lesini ongoren islemler oldugunu ileri siirmekte ve diizenlemeyi elestirmektedir.
Bkz. Kiitiik¢ti Dogan, Sermaye Piyasast Hukuku, C.II, Istanbul 2005, s. 473-474.
Ogretide Akgiil yukarida ifade edilen tedbirlerin énleyici idari yaptirim olarak ni-

telendirilmesi gerektigini savunmaktadir. Bkz. Akgtil, s. 214, 126-127.

%7 SPK’nin 46. maddesinde yer alan diger bazi tedbirin de idari yaptirim oldugu -

retide ifade edilmektedir. Soyle ki; 6gretide Yasin; SPK'nin 46. maddesinde bulu-
nan “sermaye piyasasi kurumlarinin mevzuat, esas sézlesme ve ictiiztik hiiktim-
lerine aykir1 faaliyetlerinin belirlenmesi halinde, aykiriliktan sorumlulugu tespit
edilen kurum gorevlilerinin, haklarinda kovusturmaya gecildikten sonra yargi-
lama sonuclanincaya kadar imza yetkilerinin smurlandirilmas: veya kaldirilma-
s1” tedbirlerini idari yaptirimlar kapsaminda degerlendirmektedir. (bkz. Yasin, s.
211.), Akgiin ise SPK'nin 46. maddesinde bulunan “sermaye piyasasinda izinsiz
olarak faaliyette bulundugu, yetki belgeleri iptal olundugu veya faaliyetleri gecici
olarak durduruldugu halde ticaret unvanlarinda, ilan ve reklamlarinda sermaye
piyasasinda faaliyette bulunduklari intibain1 yaratacak kelime veya ibare kullan-
diklarinin tespiti halinde sorumlular hakkinda cezai kovusturma yapilmakla bir-
likte, gecikmesinde sakinca bulunan hallerde, Kurul'un talebi tizerine en biiyiik
miilki amirlerce isyerlerinin gecici olarak kapatilmasi, ilan ve reklamlarin durdu-
rulmasi, kanuna aykir1 belgeler ile ilan ve reklamlarin toplatilmasi” tedbirlerini 6n-
leyici idari yaptirim olarak nitelendirmektedir (Bkz. Akgiil, s. 127-128).

2 Yasin, s. 211.

2 Ogretide Yasin gerekgesini ortaya koymamakla birlikte bu hususu Sermaye Piya-

sast Kurulu'nun uyguladig1 idari yaptirimlar kapsaminda degerlendirmemekte-
dir. Bkz. Yasin, s. 211; Akgiil ise bu hususu 6nleyici idari yaptirim olarak nitelen-
dirmektedir. Bkz. Akgiil, s. 124-125.
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* Sermaye piyasast kurumlarinin mali yapilarmin ciddi surette za-
yiflamakta oldugunun tespiti halinde; kurum gorevlilerinin imza yet-
kilerini sinirlandirmak veya kaldirmak; verilen uygun siire iginde; bu
kurumlar tarafindan gerekli tedbirlerin alinmamasi halinde veya mali
durumlarinin taahhtitlerini karsilayamayacak kadar zayiflamis oldu-
gunun tespiti halinde gerekli tedbirleri almak, herhangi bir stire ver-
meksizin kurumlarin faaliyetlerini gegici olarak durdurmak veya sii-
rekli olarak durdurarak yetkilerini kaldirmak,®

* Sermaye piyasast kurumlarimin mevzuat, esas sézlesme ve ig-
tuzik hiikiimlerine aykir1 faaliyetlerinin tespit edilmesi halinde ay-
kiriliklarin giderilmemesi veya giderilemeyecek aykiriliklarin tespit
edilmesi durumunda, gerekli her tiirlii tedbiri almak ve bu kurumla-
rin faaliyetlerini gecici veya stirekli olarak durdurmak ve yetkilerini
kaldirmak,?!

e Kanun'un 47. maddesinin (A) bendi hitkmiinde sayilan fiillere
dogrudan ya da dolayl olarak istirak ettikleri Kurul'ca tespit edilen
gercek veya tiizel kisilerin, borsalar ve teskilatlanmis diger piyasalar-
da gecici veya stiirekli olarak islem yapmalarmin énlenmesini teminen
gerekli tedbirleri almak.*

II. SERMAYE PiYASASI KANUNU'NDA ONGORULEN
IDARI YAPTIRIMLARIN HUKUKI NITELIiGI

Idari yaptirim karari maddi kritere gore yargisal faaliyet olarak
distntilebilirse de,* organik kriter dikkate alindiginda idari islem
niteligindedir.* Clinkti idari yaptirim kararlari, idare tarafindan, kamu
glict ayricaliklarryla donatildig faaliyet alani cercevesinde hukuki so-
nug dogurmaya yonelik olarak yapilan irade agiklamalarinin bir tiirii-
diir. Idari yaptirim kararlarmin idari islem tiirleri acisindan yeri soyle

3 Belirtilen tedbirin idari yaptirim olduguna iliskin bkz. Akgiil, s. 128-129.

31 Belirtilen tedbirin idari yaptirim olduguna iliskin bkz. Yasin, s. 211.

32 Belirtilen tedbirin onleyici idari yaptirim olduguna iliskin bkz. Akgiil, s. 124, 128;

belirtilen tedbirin idari yaptirim olduguna iliskin bkz. Yasin, s. 211.

3 Goleiikli, s. 130-131.

3 Tiirk hukukunda bir islemin idari islem olup olmadig konusunda yapilan deger-

lendirmede {isttinliik tanman olgtit organik 6l¢tittiir. Bir islemin yargt islemi mi
yoksa idari islem mi oldugu konusunda maddi olciit yalnizca ikincil olgtit olarak
kullanilmustir. Giritli/ Bilgen/ Akgtiner, s. 803.
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ortaya konulabilir: Idari yaptirim karar1 icrai nitelikte ve tek taraflidir.
Belirli bir kisiyi hedef aldigindan birel islem niteligindir.

Ayn tespitler SPK’da ongoriilen idari yaptirimlar i¢in de gecer-
li midir sorusu tartismaya degerdir. Asagida belirtilecegi {izere bu
kararlar1 kural olarak vermeye yetkili olan makam Sermaye Piyasa-
st Kurulu’dur. Incelemek istedigimiz konu agisindan “Sermaye Piyasa-
st Kurulu'nun hukuki niteligi nedir, Sermaye Piyasast Kurulu bir yargi or-
gani olarak degerlendirilebilir mi?” sorular1 belirleyici olacaktir. Bu bag-
lamda 6ncelikle Sermaye Piyasasi Kurulu'nun bir bagimsiz idari oto-
rite oldugunu belirtmemiz gerekir. Hukukumuzda Sermaye Piyasa-
st Kurulu'nun bir bagimsiz idari otorite olarak teskil edilmesinin ne-
deni, sermaye piyasalarmin siyasi nitelikteki miidahalelerden uzak tu-
tulmasi gerekliligidir. Sermaye Piyasasi Kurulu'nun bir bagimsiz ida-
ri otorite olarak kurulmasi ile sermaye piyasalarimin giiven ve istik-
rar iginde galisabilmesi amaglanmistir. Ogretide ileri siiriilen bir goriis,
yargilama usullerini sadece mahkemelerin uygulamamasi, idarenin de
ayn1 usulleri kararlarinda uygulayabildigi gerekcesiyle, bagimsiz idari
otoritelerin genis anlamda mahkeme oldugunu belirtmektedir.*> Aksi
yondeki goriis ise sadece bagimsiz idari otoritelerin degil, 6rnegin di-
siplin sorusturmasi yapan idarenin de yargilama usultine benzer yon-
temler kullandigina dikkat cekmektedir. Bu baglamda bagimsiz ida-
ri otoritelerin yalnizca karar alirken kullandiklar1 usul sebebiyle mah-
keme olarak kabul edilemeyecegini hakli olarak belirtmektedir.* ifade
edilen sonug dikkate alindiginda SPK’da 6ngoriilen idari yaptirimla-
rin organik kritere gore idari islem oldugu soylenebilir. Bu sebeple yu-
karida idari yaptirimlarin hukuki niteligine iliskin aciklamalar SPK’da
ongoriilen idari yaptirimlarin agisindan da gegerlidir.

% BagarK,, Anayasa Yargisinda Mahkeme Kavrami, Roma 2005, s. 66'den aktaran Kutlu

Giirsel, Meltem, “Sermaye Piyasast Kurulunun Denetimi”, Irfan Bastug Anisina Ar-
magan, DEUHFD, C. 7, Ozel Say1, [zmir 2005, s. 525.
Kutlu Gtirsel, Sermaye Piyasast Kurulunun Denetimi, s. 525; Tekinsoy, M. Ayhan,

“Bagimsiz Idari Otoriteler ve Regiilasyon Anlayisi-Tartismalar, Sorunlar”, Ankara
Barosu Dergisi, Y. 66, S. 2, Bahar 2007, s. 122.

36
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III. SERMAYE PiYASASI KANUNU'NDA ONGORULEN
IDARI YAPTIRIMLARIN IDARI ISLEMIN UNSURLARI
ACISINDAN DEGERLENDIRILMESi

Yukarida agikladigimiz tizere SPK’da 6ngoriilen idari yaptirimla-
rin uygulanmasi yontinde alian kararlar idari islem niteligindedir. Bu
sebeple SPK’da diizenlenen idari yaptirimlari, idari islemin unsurla-
r1 olan yetki, bicim, neden, konu ve amag unsurlarina ayirarak incele-
mek miimkiindiir.

A.Yetki Unsuru

ldari yaptirimin yetki unsurunu; énceden yayilanmis bir hukuk ku-
ralima dayanmak sartiyla® islemin idare adina irade agiklamasinda bu-
lunma yetkisi verilen kisi, kisiler ya da kurul tarafindan kanunda be-
lirtilen stire iginde® yapilmasi olarak izah etmek mtimkiindiir. Yetki
unsuru agisindan yer verdigimiz tanim dikkate alindiginda s6z konu-
su unsurun iki yoni bulundugu goriilmektedir. Bunlardan ilki karar1
alma giictine sahip olan makama, ikincisi ise stireye iliskindir.* Asag1-
da SPK’da ongoriilen idari yaptirimlar agisindan bu iki husus ayr1 bas-
liklar altinda incelenmeye calisilacaktir:

1. Yetkili Makam

Kanun'un 46. ve 47/ A maddesi incelendiginde SPK’da ongoriilen
idari yaptirimlarin uygulanmasi yoniinde karar alma yetkisinin esas
olarak Sermaye Piyasasi Kuruluna verildigi gortilmektedir. Ancak
bununla birlikte ifade ettigimiz kuralinin istisnalar1 da bulunmaktadir.

Ik istisna; Kanun'un 47/A maddesinin 2. fikrasinda diizenlen-
mistir. Bu hitkme gore Tirkiye Sermaye Piyasasi Aract Kuruluslar
Birligi'nce* alinan kararlara ya da birlik statiisiine uygun davranmaz-

% Ozay, Idari Yaptirim, s. 127.

3% Siireyi idari islemin yetki unsuru icinde goren goriis icin bkz. Duran, s. 405; Gozii-

biiytik /Tan, s. 440-441; Giinday, s. 127-128.

Stire yoniinden yetki bazi Danistay kararlarinda idari islemin sekil unsuru kap-
saminda degerlendirilmektedir. Bkz. D. 10. D., T.25.09.1986, E.1986/1600,
K.1986/1645, Ogurlu, s. 173.

SPK’nin 40/ B maddesine gore Tiirkiye’de sermaye piyasasinda aracilik faaliyetin-

39

40
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larsa, SPK hiikiimleri cercevesinde aracilik faaliyetinde bulunmaya
yetkili olan kuruluslar hakkinda Tiirkiye Sermaye Piyasast Araci Ku-
ruluslar1 Birligi Yonetim Kurulu'nca idari para cezasi uygulanacaktir.

Ikinci istisna, Kanun’un 47/ A maddesi'nin 3. fikrasinda diizenlen-
mistir. Bu hitkkme gore Tiirkiye Degerleme Uzmanlar1 Birligi'nce* ali-
nan kararlara veya birlik stattistine uygun davranmazlarsa, gayrimen-
kul degerleme uzmanligi lisansina sahip olanlar hakkinda Tiirkiye De-
gerleme Uzmanlar1 Birligi Yonetim Kurulu'nca idari para cezasi uygu-
lanacaktir.

Son iki istisna ise Kabahatler Kanunu’'nun 23. ve 24. maddelerin-
den kaynaklanmaktadir. Bu istisnalarin agiklamasi agisindan SPK ile
Kabahatler Kanunu arasindaki iliskiyi kisaca belirtmek yararli olacak-
tir. Kabahatler Kanunu'nun “Genel Kanun Niteligi” basligin tasiyan 3.
maddesinin 1. fikrasinin (b) bendi; Kabahatler Kanunu'nun idari yap-
tirim kararlaria kars1 kanun yollarina iliskin hiiktimler disindaki di-
ger genel hiiktimlerinin idari para cezas1 ve miilkiyetin kamuya ge-
cirilmesini gerektiren tiim fiiller i¢in uygulanacagini ongormektedir.
Kabahatler Kanunu'nun 23. ve 24. maddeleri, Kanun'un “Genel Hii-
kiimler” bashgmi tastyan birinci kismimin “Karar Verme Yetkisi ve Ka-
nunyollar” bashkli dordincti bolimiinde yer almaktadir. Bu sebep-
le Kabahatler Kanunu'nun 23. ve 24. maddeleri, genel hiikiim niteli-
gindedir. S6z konusu maddeler kanunyollarina iliskin olmayip sade-
ce karar verme yetkisini diizenlemektedir. Ifade edilen nedenden do-
lay1 Kabahatler Kanunu'nun 23. ve 24. maddeleri idari para cezas1 ve
miilkiyetin kamuya gegirilmesini gerektiren ttiim fiiller i¢cin uygulama
alan1 bulacaktir. SPK’da 6ngoriilen idari yaptirimlardan sadece 47/A
maddesinde yer alanlar1 idari para cezasi niteligindedir. Bu sebeple
SPK’da ongoriilen idari yaptirirmlardan yalnizca 47/ A maddesi kapsa-
minda bulunanlar1 acisindan Kabahatler Kanunu'nun 23. ve 24. mad-
deleri uygulanmak zorundadir.

de bulunmaya yetkili kilinmis kuruluslarin, Tiirkiye Sermaye Piyasas1 Aracit Kuru-
luslar1 Birligi'ne tiye olmasi zorunludur. Tiirkiye Sermaye Piyasas1 Arac1 Kurulus-

lar1 Birligi ttizel kisilige haiz kamu kurumu niteliginde bir meslek kurulusudur.

4 SPK’nin 40/D maddesine gore gayrimenkul degerleme uzmanligi lisansina sahip

olanlarin tiizel kisilige haiz kamu kurumu niteliginde bir meslek kurulusu olan
Ttiirkiye Degerleme Uzmanlari Birligi'ne tiye olmas1 zorunludur.
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Kabahatler Kanunu'nun 23. maddesinin 2. ve 3. fikrasinda; “Bir
su¢ dolayisiyla baslatilan sorusturma kapsaminda bir kabahatin islendigini
ogrenmesi halinde Cumhuriyet savcist durumu ilgili kamu kurum ve kuru-
lusuna bildirebilecegi gibi, kendisi de idari yaptirim karar verebilir”, “So-
rusturma konusu fiilin kabahat olusturdugunun anlagilmas: halinde Cumhu-
riyet savcist bu nedenle idari yaptirim karari verir. Ancak, bunun icin ilgili
kamu kurum ve kurulusu tarafindan idari yaptirim karart verilmemis olmasi
gerekir.” hitkiimleri yer almaktadir.*” Bu hiikiimler SPK agisindan de-
gerlendirildiginde, ytiiriittiigu sorusturma kapsaminda SPK'nin 47/A
maddesine gore idari para cezasi verilmesini gerektiren bir fiilin islen-
digini 6grenen Cumhuriyet savcisi, zorunlulugu bulunmamakla bir-
likte idari para cezasi kararini bizzat almamaya yetkilidir. Kabahatler
Kanunu'nun 24. maddesinde ise “Kovusturma konusu fiilin kabahat olus-
turdugunun anlasilmas: halinde mahkeme tarafindan idari yaptirim karar
verilir.” hitkmii yer almaktadir.* Bu sebeple mahkemeler, kovustur-
ma evresinde inceledikleri olayin aslinda SPK'nin 47/ A maddesi kap-
saminda idari para cezasi verilmesini gerektirdigini tespit ettiklerinde,
Cumbhuriyet savcilarmin aksine bizzat idari para cezasinin uygulan-

2 Diizenlemenin Anayasa’ya aykiriligi ileri siiriildiiyse de diizenleme Anaya-
sa Mahkemesi'nce oy ¢okluguyla hukuka uygun bulunmustur. Kararin gerekge-
si soyledir: “Cumhuriyet savcisimin kabahat dolayisiyla idari yaptirim uygulamasinin
istisnai oldugu, hafif hapis ve hafif para cezasindan déniistiiriilenler distnda bu konuda
asil yetkinin idareye tammndigr goriilmektedir. Cumhuriyet savcisina bu yetkinin tanin-
mast nedeninin gorevsizlik karari verilerek isin uzatilmas: yerine stiratle bitirilmesi oldu-
Su anlagildigindan, diizenlemelerin Anayasa’nin 123., 125. ve 128. maddelerine aykiri ol-
madig1 gibi, davalarin en az giderle ve miimkiin olan siiratle sonuclandirilmasini 6ngoren
Anayasa’min 141. maddesiyle de uyumlu oldugu kanisina varilmstir.” AMK, T. 1.3.2006,
E.2005/108, K.2006/35, http://www.anayasa.gov.tr/eskisite/ KARARLAR/IP-
TALITIRAZ/K2006/ K2006-35.htm, (12.05.2009). Ote yandan 6gretide kabahatle-
rin sug olmaktan ¢ikarilmasi egilimi yansitan Kabahatler Kanunu'nun temel felse-
fesiyle bagdasmadig gerekgesi ile 23. madde elestirilmektedir, maddenin bir ka-
nun degisikligi ile kaldirilmas: gerektigi savunulmaktadir. Bkz. Caglayan, s. 64;

Yurtcan, Erdener, Kabahatler Kanunu ve Yorumu, Istanbul 2005, s. 38.

% Diizenlemenin Anayasa’ya aykiriligi ileri siiriildiiyse de diizenleme Anaya-

sa Mahkemesi'nce oy ¢okluguyla hukuka uygun bulunmustur. Kararin gerekge-
si olarak bir aciklama getirilmemis, sadece Kabahatler Kanunu'nun 23. madde-
si acisindan belirtilen gerekceye atif yapilmakla yetinilmistir. AMK, T. 1.3.2006,
E.2005/108, K.2006/35, http://www.anayasa.gov.tr/eskisite/ KARARLAR/IP-
TALITIRAZ/K2006/K2006-35.htm, (12.05. 2009). Ote yandan 6gretide 24. madde,
kabahatlerin su¢ olmaktan ¢ikarilmasi egilimi yansitan Kabahatler Kanunu'nun te-
mel felsefesiyle bagdasmadig1 gerekgesi ile elestirilmektedir. Bkz. Caglayan, s. 64-
65; Yurtcan, s. 39.
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masina karar vermek zorundadir.** Nitekim ayni husus Yargitay Ge-
nel Kurulu'nun 05.12.2006 tarihinde E.2006/YYB-280 ve K.2006/277
no.’ lu kararinda da belirtilmistir.*®

Kanimizca SPK'nin 47/ A maddesi kapsamindaki idari para ceza-
lar1 acisindan da Kabahatler Kanunu'nun 23. ve 24. maddelerinin uy-
gulanmasi zorunlulugunun bulunmasi, iki acgidan tartismaya deger-
dir. Meselenin ilk yonti, SPK’da ongoriilen idari yaptirimlar: uygula-
ma karar1 alma yetkisinin kural olarak bagimsiz idari otorite olan Ser-
maye Piyasasi Kurulu'na verilmesiyle ilgilidir. Yukarida da belirttigi-
miz tizere soz konusu yetkinin kurula verilmesinin nedeni; gtiven ve
istikrar icinde calisabilmesi acisindan sermaye piyasalarinin siyasi ni-
telikteki miidahalelerden uzak tutulmasi gerekliligidir. Mahkemelerin
bagimsiz ve tarafsiz olduklar1 dikkate alinda mahkemelerin SPK'nin
47/ A maddesi kapsaminda idari para cezalarini bizzat uygulamasi bir
celiski yaratmamaktadir. Cumhuriyet savcilari ise bagimsiz olmamak-
la birlikte 6zerk olduklarindan ayni tespitin onlar icin de gegerli oldu-
gu soylenebilir.

Konunun tartisilmasi gereken ikinci yonti, diizenlemenin Anaya-
sa’nin baglangic kisminda acikca yer alan kuvvetler ayrilig: ilkesine
uygun olup olmadig sorusu ile ilgilidir.* Ctinkii kuvvetler ayrilig il-

4 Kabahatler Kanunu'nun 23. maddesinde savcinin idari para cezasi karari verebil-
mesi agisindan, ilgili kurulca idari ceza cezasi verilmesine iliskin karar alinmamus
olmasi sart kosulmasina ragmen 24. maddede bu yonde bir kural yer alamamakta-
dir. Ancak yine de ne bis in idem kurali geregince ayni sartin mahkemeler agisin-

dan da gegerli oldugu agiktir.

45 “Hizmet nedeniyle giiveni kétiiye kullanma ve bankacilik zimmeti sucundan acilan kamu

davalarinda uyusmazlik, somut olayda saniga yiiklenen eylemle ilgili yaptirim uygulama
hususunda Istanbul 13. Asliye Ceza Mahkemesinin mi yoksa Sermaye Piyasast Kurulu-
nun mu gorevli oldugunun belirlenmesi hususunda toplanmaktadir. Somut olayda, Asliye
Ceza Mahkemesi eylemin, 2499 sayili Yasanin, idari yaptirum gerektiren 47/A-5. maddesi
kapsaminda degerlendirilmesi gerektigini, Sermaye Piyasast Kurulu ise eylemin TCK’nin
genel hiikiimleri kapsaminda kaldigini belirterek karsilikli gorevsizlik karart vermis iseler
de, 1 Haziran 2005 tarihinde yiiriirliige girmis bulunan 5326 sayili Kabahatler Yasast'nin
24. maddesinde; “Kovusturma konusu fiilin kabahat olusturdugunun anlagilmas: halinde
mahkeme tarafindan idari yaptirim karary verilir.” hitkmii uyarinca atili eylem ister adli
yaptirim gerektiren sug, isterse idari yaptirimi gerektiren kabahat olustursun, her iki halde
de kovusturma konusu fiili degerlendirme ve takdir yetkisi gorevli Asliye Ceza Mahkeme-
sine aittir.” YCGK, T.5.12.2006, E.2006/YYB-280, K.2006/277, http:/ /www .kazan-
ci.com/, (14.04.2009)

Kabahatler Kanunu’'nun 23 ve 24. maddelerinin Anayasa’ya aykirthgimnn ileri sii-
rildtigii davada diizenlemelerin kuvvetler ayrilig: ilkesine aykirt oldugu tezi or-

46
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kesi geregi ytirtitme yetkisinin yargi organi tarafindan kullanilmamasi
lazimdir. Bu durum karsinda iki goriis ileri stirtilebilir. Bunlardan ilki;
diizenlemenin ytiriitme tarafindan yapilmas: gereken idari bir islemin,
yargl gorevini yerine getirirken mahkeme tarafindan yapilmasini so-
nucladigindan kuvvetler ayrilig1 ilkesine aykiri oldugudur. ileri stirti-
lebilecek aksi gortis ise su tespit ile gerekcelendirilebilir: Kuvvetler ay-
rilig1 ilkesinin 6z, devletin {i¢ fonksiyonun {i¢ ayr1 erk tarafindan ye-
rine getirilmesidir. Bu sebeple idare sadece devletin ytirtitme fonksi-
yonunu yerine getirmelidir. Idari yaptirim karari almak maddi kritere
gore yargl fonksiyonuna dahildir. Bu baglamda aslinda idari ceza uy-
gulama yetkisinin idareye verilmis olmasi, kuvvetler ayrilig1 ilkesiyle
celismektedir. Ifade edilen sebeple Kabahatler Kanunu'nun 24. mad-
desi kuvvetler ayrilig1 ilkesine aykir1 degildir.

2. Zaman Bakimindan Yetki

SPK’ da ongoriilen idari yaptirnmlar acisindan yaptirim uygu-
lanmasina dair kararinin alinabilecegi bir zaman sinirlamasi 6ngo-
riilmemistir. Bununla birlikte Kabahatler Kanunu'nun 20. maddesin-
de sorusturma zamanasimi diizenlenmistir. Yukarida belirtildigi tize-
re SPK’ da ongoriilen idari yaptirimlardan sadece 47/A maddesin-
de yer alan idari para cezalar1 agisindan Kabahatler Kanunu'nun ge-
nel hiikimleri uygulama alani bulacaktir. Kabahatler Kanunu'nun 20.
maddesi genel hiikiimler basligini tasiyan birinci kisimda yer almak-
tadir. Bu sebeple SPK’da ongoriilen idari yaptirimlardan sadece 47/ A
maddesinde yer alan idari para cezalar1 agisindan gecerli olmak {ize-
re Sermaye Piyasast Kurulu'nun, Tiirkiye Degerleme Uzmanlar: Birli-
g1 Yonetim Kurulu'nun ve Ttirkiye Sermaye Piyasas1 Aract Kurulusla-
11 Birligi Yonetim Kurulu'nun yaptirim karar1 alma yetkisi, Kabahat-
ler Kanunu'nun 20. maddesinde yer alan sorusturma zamanasimu sii-
resiyle sinirhidir.

taya konmustur. Ancak bu goriis Anayasa Mahkemesi'nce kabul goérmemistir.
Anayasa Mahkemesi'nin kabul etmedigi bu iddia ac¢isindan karsit goriisiintin ge-
rekgesini kararda belirtmemesi dikkat gekicidir. AMK, T. 1.3.2006, E.2005/108,
K.2006/35, http:/ /www. anayasa. gov.tr/eskisite/ KARARLAR/IPTALITIRAZ/
K2006/K2006-35.htm, (12.05.2009).

Kabahatler Kanunu'nun 20. maddesi soyledir: 1) Sorusturma zamanasiminin dol-
mast halinde kabahatten dolay1 kisi hakkinda idari para cezasina karar verilemez.
2) Sorusturma zamanasimu siiresi; a) Yiizbin Ttirk Liras1 veya daha fazla idari para

47
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Ifade edilen tespit karsinda SPK’da éngoriilen diger idari yapti-
rimlar agisindan karar alma yetkisi bir siire sinirina tabi midir soru-
su tartismaya deger hale gelmektedir. Soruya kanunda agik bir di-
zenleme bulunmamasi sebebiyle olumsuz yanit vermek bazi idari yap-
tirrmlarin amaciyla bagdasmadig gibi adaletli de goziikmemektedir.
Aksi yorumun icerdigi geliski, ceza hukukunda agirlastirilmis miieb-
bet hapis cezalar1 i¢in bile dava zamanasimu stiresi bulundugu diisi-
niildugitinde kendiliginden ortaya ¢ikmaktadir. Bu baglamda kanimiz-
ca SPK’da ongoriilen ve idari para cezasi niteligi tasimayan diger bazi
idari yaptirim kararlarmi alma konusunda idarenin yetkisi asagidaki
stirelerle sinirhdir:

e SPK'nin 46. maddesinin 1. fikrasinin (a) bendinde yer alan ida-
ri yaptirim agisindan idari yaptirim karari, Kurul’a kayit ytiktimlilii-
gunin yerine getirilmesine kadar verilebilir. Kurul kayd: gerceklesti-
rildiginde, daha 6nceden Kurul'a kayit yaptirmaksizin ihrag, halka arz
veya satis yaptig1 gerekcesiyle kurulusun sermaye piyasasi faaliyetle-
rinin durdurulmas: mimkiin degildir.

* SPK’nin 46. maddesinin 1. fikrasiin (h) bendinde yer alan ida-
ri yaptirim agisindan sermaye piyasast kurumunun mali yapisindaki
ciddi zayiflama ortadan kalktiktan sonra daha 6nceden kurumun mali
yapisinin ciddi surette zayifladig1 gerekgesiyle idari yaptirnm karari
verilemez.

B. Neden Unsuru

Idari islemin neden unsuru, idari islemden 6nce gelen, idareyi o is-
lemi yapmaya sevk eden ve nesnel olarak hukuk kurallarinca énceden
belirlenmis olan, maddi bir olay ya da olgu veya hukuki islemdir.** Bu
baglamda;

cezasini gerektiren kabahatlerde bes, b) Ellibin Ttirk Liras1 veya daha fazla idari
para cezasini gerektiren kabahatlerde dért, ¢) Yirmibin Tiirk Liras1 veya daha faz-
la idari para cezasini gerektiren kabahatlerde ti¢, d) Yirmibin Tiirk Lirasina kadar
idari para cezasini gerektiren kabahatlerde iki, yildir. 3) Nispi idari para cezasimni
gerektiren kabahatlerde zamanasimu siiresi sekiz yildir. 4) Zamanasimu siiresi, ka-
bahate iliskin tanimdalki fiilin islenmesiyle veya neticenin gerceklesmesiyle isleme-
ye baslar. 5) Kabahati olusturan fiilin ayn1 zamanda sug olusturmasi halinde suca
iliskin dava zamanasimi hiikiimleri uygulanir.

48 Ozay, Idari Yaptirumlar, s. 374-375; Giinday, s. 138.
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e SPK'nin 46. maddesinin 1. fikrasinin (h) bendinde 6ngortilen
idari yaptirimlarin sebep unsurunu, Sermaye Piyasas: Kurulu'na kayit
yaptirmaksizin piyasada islem yapmalk,

e SPK'nin 46. maddesinin 1. fikrasinin (e) bendinde ongoriilen
idari yaptirrmin sebep unsurunu mevzuat uyarinca agiklanmasi gere-
kirken bilgilerin agiklanmamasi ve mevzuata aykiriliklarin bulunmasy;

* SPK'nin 46. maddesinin 1. fikrasinin (g) bendinde ongoriilen
idari yaptirimlarin sebep unsurunu; sermaye piyasasi kurumlarmin
mevzuat, esas sozlesme ve ictiiziik hiiktimlerine aykir faaliyetlerinin
tespit edilmesi ve aykiriliklarin giderilmemesi ya da giderilemeyecek
aykiriliklarin tespit edilmesi,*

e SPK'nin 46. maddesinin 1. fikrasinin (h) bendinde 6ngoriilen
idari yaptirimlarin sebep unsurunu; sermaye piyasast kurumlarinin,
mali yapilarinin ciddi surette zayiflamakta oldugunun tespit edilmesi
sebebiyle kendilerine verilen stire i¢inde gerekli tedbirleri almamas1,*

* SPK'nin 46. maddesinin 1. fikrasinin (h) bendinde 6ngoriilen
idari yaptirimlarin sebep unsurunu; 47. maddenin 1. fikrasinin A ben-
dindeki suglardan birisinin islenmesi,*

4" Damstay bir kararinda Sermaye Piyasasi Kurulu'nun izin belgesinin geri alinmast
bi¢imindeki isleminin hukuka uygun oldugu sonucuna yetkide ve usulde paralel-
lik ilkesine dayanarak ulasmistir. Kanimizca Danistay’in ulastig1 nihai sonug dog-
rudur. Ancak ayni sonuca agik diizenleme olan SPK'nin 46. maddesinin 1. fikra-
sinin (g) bendinden de ulasmak miimkiindir. Danistay’in karar1 soyledir: “Idare-
ye tamnan yetki, siiphesiz, yasanin “sermaye piyasasimin giiven, agiklik ve kararlilik icinde
calismasini, tasarruf sahiplerinin hak ve yararlartin korunmast amact”yla stnirl bulun-
maktadir. Dolayistyla, sermaye piyasast faaliyetlerinde bulunulmasina izin vermek yetki-
si bulunan davali idare, gerek bu iznin verilmesi icin aranilan kogullarm kaybedilmesi, ge-
rekse yasanmin amacina aykiri eylemlerin belirlenmesi halinde, verdigi izni geri almak ya da
izin verdigi kurumun faaliyetlerini durdurmak yetkisine de sahiptir. Bu, idare hukukunun
temel ilkelerinden birisi olan “usulde paralellik” ilkesinin dogal sonucu olup: dava konusu
islemi “yetki” yoniinden iptal eden temyize konu idare mahkemesi kararinda hukuki isabet
bulunmamaktadir.”, bkz. D. 10. D., T.7.12.1999, E. 1997/1438, K. 1999/6612., http:/ /
www .kazanci.com/, (12.04.2009)

“Davact aract kurumun, yatirnmcilara (miisterilerine) karsi olan yiikiimliiliiklerini; ken-
diliginden karsilayamamasi, ancak yatirimcumn bir kisim alacagindan vazgecmesi, yani
yalnizea yatirnmeimin iradesiyle saglanabilmesi hali, sermaye piyasasi faaliyeti icin arani-
lan giicte bir mali yaprya sahip bulunmadigr anlamina gelmektedir.”, bkz. D. 10. D., T.
23.12.1998, E. 1996/943, K. 1998/6950., http:/ /www kazanci.com/, (12.04.20 09)

Bu suglar soyle siralanabilir:
- Sermaye piyasasi arag¢larmin degerini etkileyebilecek, hentiz kamuya aciklan-
mamus bilgileri kendisine veya tictincii kisilere menfaat saglamak amaciyla kulla-

50

51
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* SPK'nin 47/A maddesinin 1. fikrasmnin ongortilen idari yap-
tirrmlarin sebep unsurunu SPK’ ya dayanilarak Sermaye Piyasasi
Kurulu'nca yapilan diizenlemelere, belirlenen standart ve formlara,
Kurul’ca alinan genel ve 6zel nitelikteki kararlara aykir1 hareket edil-
mesi,

e SPK'nin 47/A maddesinin 2. fikrasinin éngoriilen idari yapti-
rimlarin sebep unsurunu SPK'nin hiiktimleri gercevesinde aracilik fa-
aliyetinde bulunmaya yetkili olan kuruluslarin Tiirkiye Sermaye Piya-
sas1 Aracit Kuruluslar: Birligi Kurulu'nca alinan kararlara ya da birlik
stattistine uygun davranmamast,

* SPK'min 47/A maddesinin 3. fikrasinin 6ngoriilen idari yapti-
rimlarin sebep unsurunu; gayrimenkul degerleme uzmanlig: lisansina
sahip olanlarin, Tiirkiye Degerleme Uzmanlar1 Birligi'nce alman ka-
rarlara veya birlik statiistine uygun davranmamasi olusturur.

Yukarida belirtildigi tizere SPK'nin 47/ A maddesinde ongoriilen
idari yaptirimlarin neden unsurlarin belirlenen standart ve formlara
uymama, Sermaye Piyasas1 Kurulu, Tiirkiye Sermaye Piyasas: Araci

narak sermaye piyasasinda islem yapanlar arasindaki firsat esitligini bozacak se-
kilde mameleki yarar saglamak veya bir zarar1 bertaraf etmek,

- Yapay olarak sermaye piyasasi araclarinin, arz ve talebini etkilemek, aktif bir
piyasanin varligt izlenimini uyandirmak, fiyatlarini ayni seviyede tutmak, arttir-
mak veya azaltmak amaciyla alim ve satimini yapmak,

- Sermaye piyasasi araglarinin degerini etkileyebilecek, yalan, yanls, yaniltici,
mesnetsiz bilgi vermek, haber yaymak, yorum yapmak ya da agitklamakla ytikiim-
lii olduklar bilgileri actklamamak,

- SPK'nin 4. maddesinin 1. ve 2. fikralarma aykir1 hareket etmek,

- Sermaye piyasasinda izinsiz olarak faaliyette bulunmak veya yetki belgesi ip-
tal olundugu ya da faaliyetleri gecici olarak durduruldugu halde ticaret unvanla-
rinda, ilan veya reklamlarinda sermaye piyasasinda faaliyette bulunduklari intiba-
mi yaratacak kelime veya ibare kullanmak ya da faaliyete devam etmek,

- Sermaye piyasasi kurumlarina, SPK'nin 13/ A ve 13/B maddeleri kapsamin-
daki teminat sorumlularina ve 38/B ve 38/C maddeleri kapsamindaki fon kurulu-
na; sermaye piyasasi faaliyetleri sebebiyle veya emanetgi sifatiyla veya idare etmek
i¢in ya da teminat olarak veyahut her ne nam altinda olursa olsun, kayden veya
fiziken tevdi ya da teslim edilen sermaye piyasasi araglari, nakit ve diger her tiir-
lii kiymeti kendisinin veya bagkasinin menfaatine satmak, rehnetmek, her ne se-
kilde olursa olsun kullanmak, gizlemek veya bu amaca ulasmak ya da bu fiilleri-
ni gizlemek i¢in bilgisayar ortaminda tutmak dahil kayitlar: tahvil ve tagyir etmek,

- SPK’nin 15. maddesinin son fikrasinda belirtilen islemlerde bulunarak tiizel
kisilerin kar1 veya malvarligini azaltilmalk,

- Karsiliksiz olarak sermaye piyasasi araclarinin geri alim taahhtidii ile satimi-
n1 yapmak.
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Kuruluslar: Birligi Yonetim Kurulu'nca veya Tiirkiye Degerleme Uz-
manlar1 Birligi'nce alman kararlara aykir1 davranmak olusturmakta-
dir. Bu durum SPK'nin 47/ A maddesinin kanunilik ilkesine uygunlu-
gunu tartismaya deger hale getirmektedir. Anayasa’nin 38. maddesin-
de bulunan “kanunsuz su¢ ve ceza olmaz” ilkesi idari yaptirimlar agisin-
dan da gecerlidir.”? Diizenlemenin bu ilkeye de uygun oldugu sdyle-
nebilir. Ctinkii 47/ A maddesinde cezalandirilan hususu belirleme yet-
kisi Sermaye Piyasas1 Arac1 Kuruluslar: Birligi Yonetim Kurulu veya
Tiirkiye Degerleme Uzmanlar1 Birligi'ne birakilmis degildir.”® 47/A
maddesinde cezalandirilan fiiller sadece siralanan kurullarca alinmis
kararlara uyulmamasidir.

C. Bicim Unsuru

Idari islemin bicim unsuru, islemin yapilmast sirasinda izlenme-
si gereken yontem ile idari islemin 6ztinti olusturan iradenin dis diin-
yaya yansima seklini anlatir. Tanimdan da anlasilacag: tizere idari is-
lemin bi¢cim unsurunun kararmn sekli ve kararin alinma usulii olmak
tizere iki yonii bulunmaktadir.>

SPK’da idari yaptirim karari verilirken bi¢cim unsuru agisindan
uyulmas1 gereken kurallar agikca diizenlenmemistir.” Hukukumuz-
da idari usul kanunu da bulunmadigindan idari islemlerin bi¢cim un-
surunu diizenleyen genel kanun hiikmii yoktur. Bu durum karsisin-
da SPK’da ongoriilen idari yaptirimlarda karar alinma usulii ve kara-

52 Kutlu Giirsel, Sermaye Piyasast Kurulunun Denetimi, s. 535-536.

% Kald1 ki hukukumuzda kabahat niteligi tasiyan ve Kabahatler Kanunu'nun ge-

nel hiikiimlerinin uygulanmasi gereken idari ihlallerin belirlenmesi kismen idare-
ye birakilabilir. Ctinkti Kabahatler Kanunu'nun 4. maddesinde “Hangi fiillerin ka-
bahat olusturdugu, kanunda agik¢a tanimlanabilecegi gibi; kanunun kapsam ve kosulla-
r1 bakimindan belirledigi cerceve hiikmiin icerigi, idarenin genel ve diizenleyici islemleriy-
le de doldurulabilir.” ctimlesi yer almaktadir. Anayasa Mahkemesi'nce ge¢mis do-
nemlerde verilen kararlar diistiniildtigiinde Kabahatler Kanunu'nun 4. maddesi-
nin Anayasa’nin 38. maddesine aykir1 oldugu iddiasinin kabul gormeyecegini dii-
stinmekteyiz.
54 Ozay, Idari Yaptirumlar, s. 412; Glinday, s. 132.

> SPK’da sadece 47/ A maddesinin ilk fikrasindaki idari para cezasinin uygulanma-

st yoniinde verilecek kararinin gerekgeli olmasi zorunlulugundan bahsedilmekte-
dir. Diger idari para cezalar1 ve idari para cezas1 disindaki idari yaptirimlar icin ka-
nunda usul kurallarina yer verilmemesi 6gretide hukuk devletiyle bagdasmadig1
gerekgesiyle elestirilmistir. Bkz. Akgiil, s. 153.
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rin sekli konusu tartismaya deger hale gelmektedir. Asagida konu sa-
vunma hakk: ve gerekgeli karar zorunlulugu agisindan irdelenmeye
calisilacaktr:

Kural olarak idari islemler yapilirken ilgilinin savunmasinin alin-
masina gerek yoktur.” Bununla birlikte disiplin cezalar1 gibi bazi ida-
ri yaptirimlar acgisindan kanun koyucu yaptirnm kararmin alinmasin-
dan 6nce ilgilinin savunmasinin alinmas: gerektigini agikca belirtmis-
tir. Ote yandan kanunda agikca belirtilmese bile igtihatlar neticesin-
de olusan durum bazi idari yaptirimlarda ilgiliye savunma hakki ta-
nimasi yéniindedir.” Ogretinin de aym goriiste oldugu sdylenebilir.*

SPK’da ongoriilen idari yaptirim kararlariin alinmasindan énce
ilgiye savunma hakki verilip verilmeyecegi kanunda diizenlenmemis-
tir. 23.01.2008 tarih ve 5278 sayili Kanun"un 373. maddesi ile degisti-
rilmeden 6nce SPK'nin 47/ A maddesinde idari para cezas1 uygulan-
madan 6nce ilgilinin savunmasinin alinacagi, savunma istegine karsi
yazimin tebliginden itibaren bir ay iginde savunma vermemesi halin-
de, ilgilinin savunma hakkindan feragat ettiginin kabul edilecegi dii-
zenlenmekteydi. Yapilan degisikligin nedeni anlasilamamaktadir. An-
cak yine de kanimizca SPK’da ¢ngoriilen bazi idari yaptirim kararla-
r1 agisitndan hukuk devletinin bir geregi olarak kisilere savunma hak-
ki taminmalidir. Bu yorum bigimi AIHM'in ictihatlariyla da uyumlu-
dur. Séyle ki; ATHS'nin adil yargilanma hakkina iligskin 6. maddesin-
de savunma hakki da diizenlenmektedir. ATHM otonom yorum yo-
luyla bazi idari yaptirimlardan kaynaklanan ihlalleri i¢ hukukta ya-
pilan nitelendirmeye bagl kalmaksizin niteligi, agirligi ve sonuglarin
dikkate alarak kendi gorev alani iginde kabul etmektedir. Bu baglam-
da ATHM kendi gorev alani kapsaminda degerlendirdigi idari yapti-
rimlar agisindan da AIHS nin 6. maddesine uyulmasi gerektigine isa-
ret etmektedir.”

56 Giinday, s. 134.

57 bkz.Karabulut, idari Yaptirimlarin Hukuki Rejimi, s. 42-48.

58 C")rnegin bkz. Ozay, Idari Yaptirimlar, s. 133; Karabulut, Idari Yaptirimlarin Hukuki

Rejimi, s. 40; Ogurlu, s. 228-233; Sancakdar, Oguz, “idari Cezalarin Yaptirim Teo-
risindeki Yeri ve Turk Hukukundaki Anayasal Temelleri”, Idari Ceza Hukuku Sem-
pozyumu, Ankara 2009, s. 103. Bagimsiz idari otoritelerin Anayasa’nin 34. ve 129.
maddeleri uyarinca idari yaptirim uygularken savunma almak zorunda olduguna
iliskin bkz. Giritli/Bilgen/ Akgtiner, s. 356.

% AIHM'nin 1976 Engel Karari ile Oztiirk Karari'nin degerlendirmesi icin bkz. Cre-
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Ttim idari islemlerin gerekgeli olmas1 yoniinde acik bir kanuni di-
zenleme bulunmamaktadir. Bununla birlikte bazi idari islemeler agi-
sindan idareye acik bicimde gerekce gostermek zorunlulugu yiiklen-
mistir. Ogretide ileri stiriilen bir goriise gore kanunda idarenin kara-
rim1 gerekgeli olarak kaleme almasi zorunlulugu acikca belirtilmeyen
durumlarda da idarenin kararmni gerekgesiz olarak alabilecegini dii-
stinmeye imkan yoktur. Ctinkii [YUK 20/2 maddesine gére idare, il-
giliye degilse de dava konusu yapildiginda mahkemeye aldig1 kararin
gerekcesini bildirmek zorundadir. Bu goriise gore ilgili kisinin kararin
iptaline yonelik dava agmadan ¢nce kararin gerekcesini 6grenmesinin
tek yolu Bilgi Edinme Kanunu kapsaminda idareye basvurmaktir.®
Boyle bir basvurunun bulunmas: halinde idare gerekgeyi ilgili kisi-
ye bildirmekle yiiktimltidiir. idari yaptirrmlar agsindan ise 6gretide
genel kabul goren goriis, kanunda belirtilmese de idari yaptirim ka-
rarinin muhatabima bildirilirken gerekcesinin agiklanmasi gerektigi
yontindedir. Bu yorum AIHS nin 6. maddesi ile desteklenebilir. Ciin-
kit ATHS nin 6. maddesi kapsaminda gerekgeli karar ilkesi de vardr.
Anayasa’nin 90. maddesine gore hukukumuzda usuliine gore ytirtir-
liige girmis anlasmalar kanun hiikmiindedir. Hatta konusu temel hak
ve ozgiirliiklere iliskin olan uluslararasi anlasmalar kanunlarla celisti-
ginde uluslararasi anlasmalar uygulanir. Ifade edilen sebeplerle SPK’
da ongoriilen idari yaptirimlara iliskin kararlarin da gerekgesi bulun-
mak zorundadir.®

mer, Wolfram, “Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi Kararlarinda idari Ceza Huku-
ku”, (Cev. Serdar Nart), Idari Ceza Hukuku Sempozyumu, Ankara 2009, s. 177-183.

60 Giinday, s. 133.

61 Giinday, s. 133.

62 Kaldi ki zaten SPK'nin 47/ A maddesinin 1. fikrasinda diizenlenen idari para ceza-

sinin ancak gerekgeli bir kararla verilebilecegi Kanun’da belirtilmektedir. SPK'nin
47/A maddesinde yer alan diger hiikiimlerde gerekce gosterme zorunluluguna
yer verilmemesi dikkat gekicidir. Ote yandan SPK’da éngoriilen idari para cezast
yaptirimi i¢in yukarida belirttigimiz tizere Kabahatler Kanunu'nun genel hiikiim-
leri uygulama alani bulacaktir. Kabahatler Kanunu'nda her ne kadar idari yapti-
rim kararmin agikca gerekgesinin belirtilmesi gerektiginden bahsedilmese de 25.
maddesinde kararda fiilin ispatina yarayacak ttim delillere, kabahat niteligi tasi-
yan fiile ve fiile uygulanacak yaptirima yer verilmesi zorunlulugu diizenlenmistir.
Siralanan bu hususlar gerekcenin fonksiyonunu kismen ifa edebilecek niteliktedir.
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D. Konu Unsuru

Idari yaptirtmmin konu unsurunu, yaptiriminin sonucu olustur-
maktadir. SPK’da 6ngoriilen idari yaptirimlarin konu unsuru degisik
gortintislerde ortaya ¢ikar. Bu baglamda;

e SPK'nin 46. maddesinin 1. fikrasmnin (a) bendinde ongoriilen
idari yaptirrminin konu unsurunu ihrag, halka arz ve satis islemleriy-
le, izinsiz sermaye piyasasi faaliyetlerinin durdurulmasi,®

e SPK'nin 46. maddesinin 1. fikrasmnin (e) bendinde 6ngoriilen
idari yaptirimin konu unsurunu, aciklanmasi gerekirken agiklanma-
mis bilgilerin ve mevzuata aykiriliklarin, masrafi ilgili anonim ortak-
lik, kisi, kurulus veya sermaye piyasast kurumlarindan tahsil edilmek
tizere kamuoyuna duyurulmasi,

e SPK'nin 46. maddesinin 1. fikrasinin (g) bendinde 6ngoriilen
idari yaptirimin konu unsurunu, gorevlilerinin imza yetkilerinin sinir-
landirilmasi veya kaldirilmasi, gerekli tedbirlerin alinmasi, kurumla-
rin faaliyetlerinin gegici olarak durdurulmas: veya stirekli olarak dur-
durularak yetkilerini kaldirilmasi,

e SPK'nin 46. maddesinin 1. fikrasinin (h) bendinde 6ngoriilen
idari yaptirrmin konu unsurunu, gerekli her tiirlii tedbirin alinmasi,
kurumlarin faaliyetlerinin gecici veya siirekli olarak durdurulmas ve
yetkilerinin kaldirilmasi,

63 6. Idare Mahkemesi: Sermaye Piyasas: Kanununun 46/a maddesinin, kayit yiikiimliiliigii
yerine getirilmeksizin yapilnus thrag, halka arz satis islemleriyle, izinsiz sermaye piyasa-
st faaliyetlerinin durdurulmasi icin gerekli her tiirlii tedbiri alma konusunda Sermaye Pi-
yasast Kuruluna yetki verdigi, idari tedbir niteligindeki bu yetkinin ancak sézii edilen faa-
liyetlerin durdurulmasina yonelik oldugu, yasada sermaye piyasast mevzuati hiikiimlerine
aykir1 faaliyetlerde bulunan anonim sirket ortaklarinin kisisel sorumluluklarina gidilebile-
cegine iliskin bir hiikme yer verilmedigi gibi sozii edilen yiikiimliiliige uyulmaksizin yapi-
lan halka arz ve satig sonucu satilan kismin karsiligi ve satisi yapilacak senetler icin Hu-
kuk Usulii Muhakemeleri Kanununun 103.maddesi uyarinca ihtiyati tedbir isteminde bu-
lunulabilecegi, sirket hakkinda verilmis bir ihtiyati tedbir karari olsa dahi bu hiikmiin sir-
ket kurucu ortaklarmmin banka hesaplarimin bloke edilmesine imkan taniyacak sekilde ge-
nis yorumlanamayacag: gerekgesiyle dava konusu islemi iptal etmistir... Temyizen ince-
lenen ve yukarida ozetlenen gerekcelere dayali olarak verilen Ankara 6. Idare Mahkemesi-
nin 20.1.1998 tarih ve E:1997/731, K:1998/19 sayili karari, usul ve hukuka uygun olup
bozma nedeni bulunmadigr anlasildigindan...” D.10. D., T. 2.12.1999, E. 1998 /2486, K.
1999/6384. http:/ /www .kazanci.com/, (12.04.2009).
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* SPK’'nin 47/ A maddesinde 6ngoriilen idari para cezasi niteligin-
deki yaptirimlarin konu unsurunu Kanun’da ¢ngoriilen sinir icinde
para cezasmin kesilmesi olusturmaktadir.®*

SPK’da 6ngoriilen baz1 idari yaptirirmlarin Kanun’da konu unsu-
ru agisindan diizenlenis bicimi, elestirilmeye degerdir. Ctinkti SPK'nin
46. maddesinin 1. fikrasinin (g) ve (h) bentlerinde gecen “her tiirlii ted-
biri almak”, “gerekli tedbirleri almak” bigcimindeki ifadeler son derece be-
lirsizdir. idareye ok gesitli yaptirimlar uygulama imkani yaratmak-
tadir. Bu durumun temel nedeni olarak gitintimtizde hizli bigcimde de-
gisen ekonomik islemler gosterilebilir. Ama yine de daha 6nce de be-
lirttigimiz tizere Anayasa’nin 38. maddesinde yer alan suglarin ve ce-
zalarin kanuniligi ilkesi idari yaptirimlar acisindan da gegerlidir. ifa-
de edilen hiikiimler keyfi uygulamalara neden olabilecegi gibi huku-
ki gtvenlik ilkesiyle de bagdasmamaktadir.®® Anayasa’ya aykir1 olan
bu diizenlemelerin 23.01.2008 tarih ve 5278 say1l1 Kanun ile SPK’da de-
gisiklik yapilirken diizeltilmemesi dikkat cekicidir. Sermaye Piyasasi
Kurulu, Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilinceye veya kanun
koyucu tarafindan degistirilinceye kadar belirttigimiz diizenlemelere
dayanarak idari yaptirim karar1 verirken, idarenin kisi ozgtirligunt
smirlayict miieyyide koyamayacagi kuralina ve diger tiim idari yap-
tirimlar acisindan da gecerli olan dlgtiliiliik ilkesine® riayet etmekle
ytiktimlidiir.”

E. Ama¢ Unsuru

Idari islemin amac¢ unsuru, kanun koyucunun idari islemle ula-
silmasini istedigi nihaiyi sonucu anlatir. SPK’da éngoriilen tiim idari
yaptirimlarin amag¢ unsurunu, sermaye piyasalarinda varligi gereken

6 Para cezasimin miktarim belirlerken Sermaye Piyasasit Kurulu dlciliiliik ilkesine

uygun davranmak zorundadir. Ayrica SPK'nin tekerrtire iliskin 47/ A maddesinin
son fikrasini dikkate almalidir. Bu hitkme gére Idari para cezalariin verilmesini
gerektiren fiillerin tekrar1 halinde, verilen para cezasi iki kat, ikinci ve miiteakip
tekrarlarda ti¢ kat1 artirilarak uygulanir. Bu cezalarin verildigi tarihten itibaren iki
yil icinde idari para cezas1 verilmesini gerektiren aynu fiil islenmedigi takdirde 6n-
ceki cezalar tekrarda esas alinmaz.

% Yasin, s. 212; Akgiil, s. 154.

6 Kurul yaptirimlarinda olciliiliik ilkesinin degerlendirmesi icin bkz. Akgiil, s.
154156.

7 Yasin, s. 212, 213.
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ekonomik kamu diizeninin korumas: ve saglanmasi suretiyle kamu
yararmin temini olusturmaktadir.

IV. SERMAYE PIYASASI KANUNU'NDA ONGORULEN
IDARI YAPTIRIMLARIN NE BIS IN IDEM ILKESI
ACISINDAN DEGERLENDIRILMES]

Ne bis in idem ilkesi, ayni fiil ve aym kisi hakkinda daha once ve-
rilen bir hiitkim nedeniyle yeniden yargilama yapilamamasini anlatir.
Ne bis in idem ilkesi, kesin hiitkmiin 6nleme etkisini icerdiginden huku-
ki gtivenlik, kisi 6zgtirliigii ve sosyal diizen icin gerekli olan toplum-
sal barisa hizmet eder. Ciinki kesin hiikiimle ¢oztimlenmis bir uyus-
mazligin tekrar sorusturma konusu yapilmasi sosyal diizeni bozarak
istikrarsizlik meydana getirir. Ayrica ilkenin hukuk devletiyle de ilis-
kisi bulunmaktadir. Ctinkii bir eylemden failin iki kez cezalandirilma-
s1, asir1 cezalandirma anlamina gelecegi icin 6lciilii degildir.*®

Tiirk hukukunda® SPK’da 6ngoriilen idari yaptirimlar agisindan
ne bis in idem ilkesi ikili bir ayrim yapilarak degerlendirilmelidir. $S6y-
le ki; olayda olusan ihlallerden en az birisi SPK'nin 47/ A maddesinde
belirtilen bir yaptirimi gerektiriyorsa, bir baska ifade ile idari para ce-
zas1 gerektirdigi i¢cin kabahat niteligindeyse, Kabahatler Kanunu'nun
ictima basligini tastyan 15. maddesi uygulanacaktir. Buna gore bir fiil
ile birden fazla kabahatin igslenmesi halinde bu kabahatlere iliskin ta-
nimlarda sadece idari para cezas1 6ngoriilmiisse, en agir idari para ce-
zas1 verilir. Bu kabahatlerle ilgili olarak kanunda idari para cezasindan
baska idari yaptirimlar da ongoriilmiis ise, bu yaptirimlarin her biri-
nin uygulanmasina karar verilir. Bir fiil hem kabahat hem de sug ola-
rak tanimlanmus ise, sadece suctan dolay1 yaptirim uygulanabilir. An-
cak, suctan dolay1 yaptirnm uygulanmayan hallerde kabahat dolayi-
styla yaptirim uygulanir. Buna karsin bir fiil ile olusan birden ¢ok ih-
lalden higbiri kabahat niteligi tasiyan ve idari para cezas1 verilmesini
gerektiren ihlal niteliginde degilse ve SPK'nin 46. maddesinde belirti-

% Ne bis in idem ilkesi icin bkz. Cihar_l, Erol/ Yenisey, Feridun, “Ne Bis in idem flke-
si”, Prof. Dr. Cetin Ozek Armagani, Istanbul 2004, s. 219 vd.

Fransiz hukukunda bir fiilin hem idari para cezas1 hem de adli para cezas1 gerektir-
mesi halinde bireysellestirilmis cezalar toplanacaktir. Ulagilan miktar hem adli hem
de idari para cezasinin en fazla hitkmedilebilecek miktarini gegmemek kaydiyla uy-
gulanacaktir. Bkz. Kutlu Giirsel, Sermaye Piyasas: Kurulunun Denetimi, s. 539.

69
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len idari ihlallerden birisi gerceklestirildiyse ne bis in idem ilkesi uy-
gulanmaz.

V. SERMAYE PiYASASI KANUNUNDAKI
IDARI YAPTIRIMLARIN YARGISAL DENETIMINDE
GOREVLI YARGI YERI

SPK’ da yer alan diizenlemelere dayanilarak alinan idari yaptirim
kararinin yetki, sebep, amag, bi¢cim veya konu unsurlarmin birisinin
veya birkaginin hukuka aykir1 oldugu gerekcesiyle iptal davasi acila-
bilecegi gibi sartlar1 varsa dogan zararin tazmini de tam yarg: davasiy-
la istenebilir. SPK’da 6ngoriilen tiim idari yaptirim kararlarindan kay-
naklanan tam yargi davalari agisindan gorevli yargi yeri idari yargidir.
Iptal davalar1 agisindan ise gorevli yargi yerlerini belirtmeden 6nce ki-
saca Kabahatler Kanunu'nun ytrtrlige girmesiyle baslayan siireci an-
latmak yararh olacaktir. Soyle ki:

Kabahatler Kanunu'nun yiirtirliige girmeden énce hukukumuzda
kural olarak ttim idari yaptirimlara iliskin iptal davalar: idari yargida
goriilmekteydi. Kabahatler Kanunu'nun kabulii ile birlikte bazi ida-
ri yaptirimlara iligkin iptal davalar1 farkli bir usul ile adli yargida go-
riilmeye basland1.” Ciinkii yukarida da ifade ettigimiz tizere Anayasa
Mahkemesi tarafindan iptal edilmeden 6nce Kabahatler Kanunu'nun
3. maddesi, diger kanunlarda diizenlenen ve kabahat sayilmasi gere-
ken idari yaptirimlar icin Kabahatler Kanunu'nun genel hiikiimlerinin
uygulanmasini dngoriiyordu. Kabahatin tanim1 Kanun'un 2. madde-
sinde “kanunun karsihiginda idari yaptirim uygulanmasini dngordiigii hak-
sizliklar” olarak yapilmisti. Idari yaptirim ise Kanun’un 16. maddesin-
de idari para cezalar1 ve idari tedbirler olarak belirtiliyordu. idari ted-
birlerin neler oldugu yine 16. maddede miilkiyetin kamuya gecirilme-
si ve ilgili kanunlarda yer alan diger tedbirler biciminde tarif edilmisti.
Fakat Kabahatler Kanunu'nun 19. maddesinde; “diger kanunlarda yer
alan kabahat karsihi§inda ongoriilen, belirli bir siire icin bir meslek ve sanatin
yerine getirilmemesi, isyerinin kapatilmasi, ruhsat veya ehliyetin geri alin-

7 idari yaptirimlarin yargisal denetiminin adli yargiya birakilmasinin Anayasa’da

diizenlenen Idari yarg1 diizenine aykiri oldugu goriisii icin bkz. Karabulut, Musta-
fa, “Idari Yaptirimlarin Hukuki Niteligi ve Anayasa Mahkemesinin Kabahatler Ka-
nunu Hakkindaki Karar1”, Terazi Hukuk Dergisi, S. 3, Kasim 2006, s. 65.
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masi, kara, deniz veya hava nakil aracinin trafikten veya seyriiseferden ali-
konulmas: gibi yaptirimlara iliskin hiikiimlerin, ilgili kanunlarda Kabahatler
Kanunu’nu hiikiimlerine uygun degisiklik yapilincaya kadar sakli oldugu”
belirtiliyordu. Tim bu aktardigimiz yasal diizenlemelerin degerlen-
dirilmesinden ¢ikan sonug; hangi kanunda diizenlenirse diizenlensin,
bulundugu kanunda aksine bir hiikiim olsun ya da olmasin idari para
cezas1 veya miilkiyetin kamuya gecirilmesini bicimindeki ttim idari
yaptirimlar icin acilacak iptal davalarinda Kabahatler Kanunu'nun ge-
nel hitkiim bashgimni tasiyan birinci kisminda yer alan 27, 28, 29, 30 ve
31. maddelerin uygulanacagiydi. Kabahatler Kanunu'nun siraladig-
mi1z maddeleri idari yaptirim kararlar1 aleyhine adli yargiya basvurul-
masini dngoriiyordu.

Konu somut norm denetimi yoluyla yapilan ¢ok sayida itiraz ile
Anayasa Mahkemesi'nin giindemine tasindi. Her ne kadar Kabahatler
Kanunu'nun 3, 23, 24, 27. maddelerinin Anayasa’ya aykirilig1 ileri sii-
riilmiisse de Mahkeme sadece bu hiikiimlerden 3. maddeyi Anayasa’ya
aykir1 buldu. Oy coklugu ile alinan kararin gerekgesi soyleydi:

“ Anayasa’nin 125 maddesinin birinci fikrasinda, “idarenin her tiirlii ey-
lem ve islemlerine karst yargi yolu agiktir”; 140. maddesinin birinci fikrasin-
da, “Hakimler ve savcilar adli ve idari yarg1 hakim ve savcilari olarak gorev
yaparlar”; 142. maddesinde “Mahkemelerin kurulusu, gérev ve yetkileri, isle-
yisi ve yargilama usulleri kanunla diizenlenir”; 155. maddesinin birinci fikra-
sinda da, “Damistay, idari mahkemelerce verilen kanunun baska bir idari yar-
g1 merciine birakmadigi karar ve hiikiimlerin son inceleme merciidir. Kanun-
da gosterilen belli davalara da ilk ve son derece mahkemesi olarak bakar” de-
nilmektedir. Bu kurallara gore, Anayasa’da idari ve adli yargimin ayrilig ka-
bul edilmistir. Bu ayrim uyarinca idarenin kamu giicii kullandigr ve kamu
hukuku alanina giren islem ve eylemleri idari yargi, ozel hukuk alanina giren
islemleri de adli yarg denetimine tabi olacaktir. Buna bagl olarak idari yar-
gumin gorev alamna giren bir uyusmazhigin ¢oziimiinde adli yarginin gorev-
lendirilmesi konusunda yasa koyucunun genis takdir hakkinin bulundugunu
soylemek olanakl degildir. Ceza hukukundaki gelismelere kosut olarak, kimi
yasal diizenlemelerde basit nitelikte goriilen suclar hakkinda idari yaptirimla-
ra yer verildigi goriilmektedir. Daha agir su¢ olusturan eylemler icin verilen
idari para cezalarina karst yapilacak basvurularda konunun idare hukukun-
dan ¢ok ceza hukukunu ilgilendirmesi nedeniyle adli yargimin gorevli olma-
st dogaldir. Ancak, idare hukuku esaslarina gore tesis edilen bir idari islemin,
sadece para cezast yaptirimi icermesine bakilarak denetiminin idari yarg: ala-
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mndan ¢ikarilarak adli yargiya birakilmas: olanakl degildir.””

Anayasa Mahkemesi iptal kararinin Resmi Gazete’de yayinlan-
masindan baglatarak ytriirliigiinii alt1 ay erteledi. Kanun koyucu ise
s0z konusu stire dolmadan 06.12.2006 tarih ve 5560 sayili Kanun ile
Kabahatler Kanunu'nun 3. maddesini degistirdi. 3. maddenin ilk fikra-
smin (a) bendinde, Kabahatler Kanunu'nun kanun yoluna iliskin genel
hiikiimlerinin ancak baska kanunlarda aksine hiikiim bulunmamasi
sartryla uygulanacagini, (b) bendinde ise diger genel hiikiimlerin, ida-
ri para cezasi veya miilkiyetin kamuya gegcirilmesi yaptirmmini gerek-
tiren biittin fiiller icin uygulanacagini ngordi. Bu degisiklikten son-
ra Uyusmazlik Mahkemesi de ifade ettigimiz kuralin uygulanmas: ge-
rekliligine dikkat ¢eken bir karar verdi.”

Kabahatler Kanunu'nda yapilan degisikligi dikkate alarak SPK’da
ongoriilen idari yaptirimlarin iptali icin basvurulacak yarg: yeri ikili
bir ayrim yapilarak ortaya konulabilir: Soyle ki; SPK’da idari yaptirim
aleyhine gidilecek yarg: yolu agisindan 6zel bir diizenleme bulunma-
maktadir. Bu sebeple SPK’da idari para cezasini gerektiren idari yapti-
rimlar i¢in iptal davasi acisindan gorevli yarg: yeri adli yargidir.” Di-
ger yaptirimlar icin ise gorevli yargl yeri bu yaptirimlar Kabahatler
Kanunu'nun kapsamina girmediginden idari yargidir. Ortaya koyma-
ya calistigimiz bu sonug, 6gretide SPK’da diizenlen yaptirimlarin nite-
ligi ve Anayasa Mahkemesi karar1 gerekce gosterilerek elestirilmekte-
dir. Kanun koyucunun acilen SPK’ya idari yaptirim kararlari icin idari
yarglya basvurulmasi gerektigine isaret eden bir diizenleme eklemesi
gerektigi hakli olarak ifade edilmektedir.”

Uygulamada ise Danistay 13. Dairesi, SPK'nin 47/ A maddesinde
ongoriilen idari yaptirimlar aleyhine adli yargiya degil, idari yargiya
basvurulmasi gerektigi yoniinde kanunla acikca gelisen bir karar ver-
mistir. Oy ¢oklugu ile alinan kararin tam olarak gerekgesi soyledir:

“5326 sayili Kanun'un 3. maddesinin (1) nolu fikrasinda yer alan, “ Bu

7L AMK, T. 1.3.2006, E.2005/108, K.2006/35, http:/ /www.anayasa.gov.tr/ eskisite/
KARARLAR/IPTALITIRAZ/ K2006/K2006-35.htm, (12.05.2009).

72 Uyusmazlik Mahkemesi Hukuk Bolimii Karari, T.04.06.2007, E.2007/148,
K.2007/113, kazanci.com.tr., (12.04.2009)

7 Akgiil, s. 177.
7 Akgiil, s. 183.
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Kanunun genel hiikiimleri diger kanunlardaki kabahatler hakkinda da uygu-
lanmir” kurali, Anayasa Mahkemesi'nin 01.03.2006 giinli, E: 2005/108,
K:2006/35 sayili karariyla; Anayasa’da idari ve adli yargumin ayriliginin ka-
bul edildigi, bu ayrim uyarmca idarenin kamu giiciinii kullandig1 ve kamu
hukuku alanina giren islem ve eylemlerinin idari yargi, 6zel hukuk alanina gi-
ren iglemlerinin de adli yarg: denetimine tabi olacagi, buna baglh olarak idari
yargumn gorev alamina giren bir uyusmazligin ¢éziimiinde adli yarginmin go-
revlendirilmesi konusunda yasa koyucunun genis takdir hakk: bulunmadigs,
ceza hukukundaki gelismelere kosut olarak, kimi yasal diizenlemelerde basit
nitelikte goriilen suglar hakkinda idari yaptirimlara yer verildigi, daha agir
su¢ olusturan eylemler igin verilen idari para cezalarina kars: yapilacak bas-
vurularda konunun idare hukukundan ¢ok ceza hukukunu ilgilendirmesi ne-
deniyle adli yarginin gérevli olabilecegi, ancak, idare hukuku esaslarina gére
tesis edilen bir idari islemin, sadece para cezas: yaptirimi icermesine bakilarak
denetiminin idari yarg: alamindan ¢ikarilarak adli yargiya birakilamayacag
gerekgeleriyle iptal edilmistir. Diger yandan, 3984 sayili Radyo ve Televiz-
yonlarin Kurulug ve Yayinlar: Hakkinda Kanun’a aykirilik nedeniyle uygula-
nan idari para cezasimn iptali istemiyle agilan davada verilen gorevsizlik ka-
rarimin temyiz incelemesinde, Dairemizce 5326 sayili Kabahatler Kanunu nun
27. maddesinin 1. bendinin birinci tiimcesinde yer alan “Idari para cezalari ve
miilkiyetin kamuya gecirilmesine iliskin idari yaptirim kararina karst kararin
tebligi veya tefhimi tarihinden itibaren onbes giin icinde sulh ceza mahkeme-
sine basvurulabilir.” hitkmiiniin iptali icin Dairemizin E:2005/9095. esasina
kayith dosyada 18.01.2006 gtinlii kararryla Anayasa Mahkemesine bagvurul-
mus, Anayasa Mahkemesi'nce 09.03.2006 tarih ve E:2006/34, K:2006/37 sa-
yili karar ile “5326 sayili Kabahatler Kanunu nun Ikinci Kisminda “Cesitli
kabahatler” bashg: altinda diizenlenen fiilleri, agirlikli olarak 765 sayili Tiirk
Ceza Kanunu'nun 526. ve devami: maddelerinde diizenlenmis olan kabahatler
olusturmaktadir. Ayrica, cesitli yasalarda yer alan ve yaptirimi hafif hapis ya
da hafif para cezasi veya her ikisi olan fiillerin yaptirim, 5252 sayilr Tiirk
Ceza Kanununun Yiiriirliik ve Uygulama Sekli Hakkinda Kanun'un 7. mad-
desiyle idari para cezasina dontistiiviilmiistiir. Bunlar hakkinda uygulanan
yaptirnmun “idari” para cezasi olarak degistirilmesinin, amlan eylemlerin
ceza hukuku alanina giren sug olma niteligini etkilemeyecegi aciktir. 5326 sa-
yilt Yasa'mn 3. maddesi 01.03.2006 giinlii ve E:2005/108, K:2006/35 sayili
kararla iptal edilmis, iptal hiikmiiniin kararin Resmi Gazete’de yayimlanma-
sindan baslayarak alti ay sonra yiiriirliige girmesi uygun bulunmusgtur. Ani-
lan karardaki bu maddeye iliskin iptal gerekcesi dogrultusunda, cezai karakte-
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ri agir basan bu eylemler ag¢isindan verilen idari para cezast ve/veya miilkiye-
tin kamuya gecirilmesi yaptirimlarina kars: basourunun sulh ceza mahkeme-
since kanunda belirtilen usule gore incelenmesinde Anayasa’nmin 2., 125. ve
155. maddelerine aykirilik bulunmadigr ... “ gerekgesiyle itirazin reddine ka-
rar verilmigtir. 5326 sayili Kanun'un 3. maddesinin Anayasa Mahkemesi'nin
yukarida belirtilen karariyla iptali tizerine dogan hukuksal bosluk 06.12.2006
guinlii, 5530 sayili Yasa’min 31. maddesiyle doldurulmus; Kabahatler
Kanunu'nun 3. maddesi “ (1 ) Bu Kanunun; a ) Idari yaptirim kararlarina
karst kanun yoluna iliskin hiikiimleri, diger kanunlarda aksine hiikiim bulun-
mamast halinde, b ) Diger genel hiikiimleri, idari para cezast ve miilkiyetin ka-
muya gecirilmesi yaptiriminm gerektiren biitiin fiiller hakkinda, uygulanir.”
biciminde yeniden diizenlenmistir.” Sozii edilen 3. maddede yapilan degisikli-
geiliskin 5530 sayili Kanun'un Genel Gerekcesinde; “5326 sayili Kanunun 3.
maddesi degistirilmistir. Kabahatler Kanunun 3. maddesinin yiiriirliikte olan
metnine gore, bu Kanunun genel hiikiimleri diger kanunlardaki kabahatler
hakkinda da uygulanacaktir. Bunun sonucu olarak Kabahatler Kanununun
kanun yoluna iliskin hiikiimleri dier kanunlarda yer alan idari para cezasini
gerektiren biitiin fiiller agisindan da uygulanabilecektir. Ancak, bu uygula-
ma, tist kurullar tarafindan verilen idari para cezalarina iliskin olarak yarg
yolu bakimindan bir tartismaya neden olmustur. Ust kurullar tarafindan bel-
li sektorlerdeki faaliyetlerin denetlenmesi baglaminda yiiksek meblaglarda
idari para cezalari verilebilmektedir. Bu itibarla, madde metninde 6zellikle tist
kurullara iliskin kanunlarda bu kurullarin verecegi idari para cezalarina kar-
st ilk derece mahkemesi olarak Damistay’a gidilebilmesine imkan taniyan bir
diizenleme yapildigr ... “ belirtilmistir. 2575 sayili Kanun'un 34/C maddesi-
ne, 5183 sayili Kanun'un 9. maddesi ile eklenen hiikiimle 14 bentte Danmistay
13. Dairesinin gorevleri sayma suretiyle belirlenmis, madde de yer verilen ka-
nunlardan veya mevzuattan dogan uyusmazliklardan, Damstayin diger
dava dairelerinin gorevleri disinda kalan davalar ¢oziimleyecegi ayrica kura-
la baglanmstir. 5183 sayili Kanun'un Genel Gerekgesi'nde; iilke ekonomisin-
deki yapisal degisikliklerle pek cok bagimsiz idari otorite kurulmas: yoluna gi-
dildigi ve bunlarin bir kisminin kurulus kanunlarinda, ¢ikacak uyusmazlikla-
rin ilk derecede Danistay’da ¢oziimlenmesinin ongorildiigii, digerlerinin is-
lemlerine karsi agilan ve idare mahkemelerinde ilk derecede goriilen davalarla
ilgili kararlara kars: yapilan temyiz basourularimin ise esasen Danistay’da in-
celendigi, bu kuruluglarla ilgili kanunlarim uyqulanmasindan dogan uyus-
mazliklar nedeniyle acilan davalarin niteligi, niceligi ve iilke ekonomisi baki-
mindan dnemi g0z oniine alindiginda kisa stirede sonuglandirilmas: geregi-
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nin, miinhasiran bu davalari ¢oziimlemekle gorevli bir ihtisas dairesinin belir-
lenmesi ihtiyacini ortaya ¢ikardig belirtilmistir. Dairenin gorevleri arasinda
bulunan 4628 sayili Elektrik Piyasas: Kanunu nun 12. maddesinde, 5015 sa-
yilt Petrol Piyasas: Kanunu'nun 21. maddesinde, 4646 sayili Dogal Gaz Pi-
yasast Kanunu'nun 10. maddesinde, 5307 sayili Stvilastirilng Petrol Gazla-
rt ( LPG ) Piyasast Kanunu'nun 18. maddesinde, 5411 sayili Bankacilik
Kanunu'nun 105. ve 128. maddelerinde Kurul islemlerine karst acilan dava-
larin hem ilk derecede Danistay’da goriilecegi, hem de acele iglerden sayilaca-
g1 ongoriiliirken; 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulug ve Yayinlar:
Hakkinda Kanun'un 25. maddesinde, milli giivenligin gerekli kildig1 yahut
kamu diizeninin ciddi sekilde bozulmasi kuvvetle ihtimal dahilinde olan hal-
lerde Bagbakan veya gorevlendirecegi bakanin yayini durdurmas: halinde, bu
konudaki icrai ve idari kararlar aleyhine dogrudan dogruya Danistay’da dava
agilacag, Damstayin bu davalara oncelikle bakacag: ve karara baglayacag,
ytirtitmenin durdurulmasi talepleri hakkinda 48 saat icerisinde karar verilece-
g1, 4054 sayilt Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun'un 55. maddesinde
Kurul kararlarina karst Damistay’a basourulabilecegi, 4046 sayili Ozellestir-
me Uygulamalar: Hakkinda Kanun'un 27. maddesinde, ozellestirme uygula-
malarina iligkin idari davalarin ilk derece mahkemesi olarak Damstay’da go-
riilecegi  hiikme baglanms bulunmaktadir. Diger taraftan Bakanlar
Kurulu'nca 09.04.2004 tarihinde kararlastirilan “Diizenleyici ve Denetleyici
Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi” gerekgesi ile birlikte Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi'ne gonderilmis olup, Tasart Plan ve Biitce Komisyonu ile Ada-
let Komisyonu'nda bulunmaktadir. Tasari'nmin “Kurul kararlarina karst yarg
yolu” baslikli 21. maddesinde, Kurulun diizenleyici ve denetleyici nitelikteki
kararlarina kars: agilacak davalarin ilk derece mahkemesi olarak Damistay’da
goriilecegi, Damistay in, kurul kararlarina karst yapilan basvurular: acele is-
lerden sayacagi ongoriilmiistiir. Madde Gerekgesinde ise, “Diizenleyici ve de-
netleyici kurumlar sektorel diizenleyici kurumlar oldugu icin verdikleri ka-
rarlarin hemen uygulanmas: gerekmektedir. Aksi halde olusacak belirsizlik
hem diizenledikleri sektore hem de iilke ekonomisine zarar verebilecektir. Yii-
riirliikteki kanunlara gore, kurumlarin sektore iliskin olarak verdikleri karar-
lara kars1 gidilebilecek ilk derece mahkemeler farklilik gostermektedir. Kurul-
larin sektdre yonelik olarak verecegi kararlarin kisa siirede kesinlesmesini sag-
layarak belirsizligi ortadan kaldirmak ve kurul kararlarina kars: gidilecek yar-
gt yolunda yeknesakligi temin etmek tizere Kurulun diizenleyici ve denetleyi-
ci kararlarina karsi agilacak davalarin ilk derece mahkemesi olarak Damstay’da
gortilmesi hiikmii getirilmektedir.” denilmistir. Uyusmazlik konusu olayda
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2499 sayili Sermaye Piyasas: Kanunu'na dayanilarak yapilan diizenlemelere
aykirt hareket ettigi ileri stiriilerek davact adina Sermaye Piyasast Kurulu ta-
rafindan 01.12.2005 tarih ve 50/1404 sayili kararla idari para cezast verilmis-
tir. Mahkemelerce uygulanan yaptirimlar kamu diizeni ve giivenligini sagla-
mak amacina yonelik oldugu halde, diizenleme ve denetleme yetkisi olan tist
kurullara tamnan yaptirim uygulama yetkisiyle, idarelerin kamu hizmetleri-
ni geregi gibi, etkin ve ivedilikle yiiriitebilmesi amaci gozetilmektedir. Anaya-
sa Mahkemesi'nin 23.10.1996 tarihli ve E:1996/48, K:1996/41 sayili kararin-
da tamimlandiy vizere “idarenin bir yarg1 kararina gerek olmaksizin yasalarin
agikga verdigi yetkiye dayanarak idare hukukuna 0zgii yontemlerle, dogrudan
dogruya bir islem ile uyguladigr yaptirimlarla verdigi cezalara” idari yapti-
rim denilmekte olup; kisilere, bu kurullar tarafindan idare hukuku alanindaki
diizene aykirt davramslar: nedeniyle verilen idari cezalar, idari yaptirimlarin
en énemlilerinden biridir. Idari para cezalarim diger cezalardan ayiran en be-
lirgin nitelik, idari makamlar tarafindan verilmesidir. Idari bir makam tara-
findan tek tarafl olarak idare hukuku alaninda kamu giiciiniin kullanilmas
suretiyle tesis edilmeleri nedeniyle idari bir islem olduklar: tartismasizdur.
Yukarida belirtilen yasal diizenlemeler, yasa degisikligi gerekgesi, Anayasa
Mahkemesi kararlari, 5183 sayili Kanunun amact ve gerekgesi ile diizenleyici
ve denetleyici kuruluglarin kurulus kanunlarinda ongoriilen diizenleme ile
ulasilmas: hedeflenen amaglar birlikte degerlendirildiginde; ceza hukukunda-
ki gelismelere kosut olarak, kimi yasal diizenlemelerde basit nitelikte goriilen
suclar hakkinda idari yaptirimlara yer verilmesi, daha agir su¢ olusturan ey-
lemler icin verilen idari para cezalarina karst yapilacak basvurularda konu-
nun idare hukukundan ¢ok ceza hukukunu ilgilendirmesi nedeniyle; Kabahat-
ler Kanununun, cezai karakteri agir basan ve ceza hukuku alanina giren ida-
ri para cezalarina uygulanmasy, idare hukuku esaslarina gore tesis edilen, ko-
nunun teknik ozelligi nedeniyle belli sektorlerdeki faaliyetlerin denetlenmesi
baglaminda vist kurullar tarafindan verilen idari para cezalarina uygulanma-
stmn s0z konusu olmadigi, bu itibarla, 2499 sayili Sermaye Piyasas
Kanunu'nun 47/A maddesi uyarinca Sermaye Piyasasi Kurulu tarafindan
verilen para cezalarina karst agilacak davalarin ¢oziimiinde idari yargimin go-
revli oldugu sonucuna varilmigtir.”

Ogretide Danustay 13. Dairesi'nin ulastig1 nihayi sonug olmasi ge-

7 D. 13. D., T.09.03.2007, E.2006/1511., K.2007/1189, kazanci.com.tr. (12.04.2009);
Bu karara kars1 yerel mahkeme direnme karar1 (Ankara 8. idare Mahkemesi'nin
07.11.2007 tarih ve E.2007 /1234, K.2007/2341 sayili karar1) verdigi bilgisi igin bkz.
Akgiil, s. 183.
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reken hukuk acisindan dogru bulunmakla birlikte, kanunun agik hiik-
miiyle celistigi gerekgesiyle elestirilmektedir.”

SONUC

Idari yaptirimlar ile cezalar arasindaki fark yaptirimimin agirhigi,
kararin verilis usulii ve karar1 veren makam agisindandir. Bu kriter-
ler dikkate alindiginda idari yaptirimlar ile ceza yaptirimlarinin ayirt
edilmesinde biiytik bir giicliik bulunmamaktadir.

Idari yaptirimlar ile idari yaptirim niteligi tastmayan kolluk ted-
birlerinin ayirt edilmesi uygulanacak hukuk kurallarinin belirlenme-
si agisindan gerekli ve onemlidir. Ogretide bu ayrim igin kullanilmasi
onerilen kriter islemin cezalandirma fonksiyonunun bulunup bulun-
madigidir. Idari yaptirimlarin cezalandirma fonksiyonu bulundugu
diger kolluk onlemlerinin ise sadece tehlikeli bir sonucun 6nlenmesi-
ni hedefledigi belirtilmektedir. Onerilen kriter, kolluk tedbirlerinin ba-
zilarmin hem cezalandirma hem de tehlikeyi bertaraf etme fonksiyo-
nu bulundugu, bazen kanunda her iki fonksiyonu saglamaya miisait
bicimde kolluk tedbirlerinin diizenlendigi dikkate alindiginda yeterli
olmamaktadir. Ogretide bu ayrim agisindan kullanilmasi énerilen bir
baska kriter ise tistiin hukuksal koruma testidir. Kanimizca séz konu-
su ayrim agisindan dgretide onerilen kriterlerin yani sira kusur krite-
rinin de dikkate alinmasi yararli olacaktir. Cinkii cezalandirilmasi ge-
reken fiil sadece kusurlu olandir. Kusur yoksa ceza hukukunda faile
ceza verilemez. Bu kural idari yaptirimlar agisindan da gegerlidir. Zira
idari yaptirimlar cezalandirmak suretiyle 6nleme ve caydirmay1 amag-
lamaktadir. Bu sebeple bir kolluk tedbirinin uygulanmasi, ilgili kisinin
kusurlu olmasi sartina bagli degilse sz konusu tedbirin idari yaptirim
olmadig1 sonucuna ulasmak gerekir.

SPK’da yer alan diizenlemeler incelendiginde 47/A maddesinde
yer alan idari para cezalarmin idari yaptirim oldugu konusunda te-
reddiit bulunmamaktadir. Kusku 46. maddede tedbir bashig: altinda
yer alan diizenlemeler agisindandir. Konun somutlastirilmasi gerekti-
gi diistincesindeyiz.

SPK’da 6ngoriilen idari yaptirim karari maddi kritere gore yarg-

7 Akgiil, s. 183.
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sal faaliyet olarak diisiiniilebilir. Ogretide ileri siiriilen bir gortis, yar-
gilama usullerini sadece mahkemelerin uygulamamasi, idarenin de
ayni usulleri kararlarinda uygulayabildigi gerekgesiyle, bagimsiz ida-
ri otoritelerin genis anlamda mahkeme oldugunu belirtmektedir. Aksi
yondeki goriis ise yalniz bagimsiz idari otoritelerin degil, 6rnegin di-
siplin sorusturmasi yapan idarenin de yargilama usuliine benzer yon-
temler kullandigina dikkat cekmektedir. Bu baglamda bagimsiz idari
otoritelerin sadece karar alirken kullandiklar1 usul sebebiyle mahke-
me olarak kabul edilemeyecegini belirtmektedir. ikinci goriise katil-
makta, bu goriisiin dogal uzantisi olarak SPK’da éngoriilen idari yap-
tirrm kararmin organik kriter dikkate alindiginda idari islem oldugu-
nu diistinmekteyiz.

SPK’da ongoriilen idari yaptirimlarin yetki unsuru agisindan calis-
mamizda ulastigimiz nihai sonug; 47/ A maddesinde diizenlenen ida-
ri para cezalar1 acisindan Kabahatler Kanunu'nun 23 ve 24. madde-
lerin uygulanmasi zorunlulugunun bulundugudur. Bu durum olma-
st gereken hukuk acisindan elestirilmeye degerdir. Bicim unsuru agi-
sindan ulastigimiz sonuglar soyledir: SPK’da idari yaptirim karari ve-
rilirken bi¢im unsuru agisindan uyulmas: gereken kurallar acikca dii-
zenlenmemistir. Bu durum hukuk devletinin gerekleriyle bagdasma-
maktadir. 23.01.2008 tarih ve 5278 sayili Kanun'un 373. maddesi ile de-
gistirilmeden 6nce SPK'nin 47/ A maddesinde bulunan Sermaye Pi-
yasasl Kurulunun idari para cezas1 uygulanmadan 6nce ilgilinin sa-
vunmasinin alinacagr yontindeki diizenlemeye maddenin mevcut ha-
linde yer verilmemesi isabetsizdir. Bununla birlikte maddede belirtil-
mese de SPK’da ongoriilen bazi idari yaptirim kararlar1 agisindan hu-
kuk devletinin bir geregi olarak kisilere savunma hakk: taninmalidur.
SPK'nin 47/ A maddesinin 1. fikrasinda diizenlenen idari para ceza-
simin ancak gerekgeli bir kararla verilebilecegi Kanun’da belirtilmek-
tedir. SPK'nin 47/ A maddesinde yer alan diger hiikiimlerde gerekce
gosterme zorunluluguna yer verilmemesi dikkat ¢ekicidir. Ancak yine
de hukuk devleti ilkesinin anayasal bir ilke oldugu diistintildtigtinde
tim yaptirim kararlarinin gerekgeli olmasi gerekir. Konu unsur agi-
sindan ulastigimiz temel sonuc ise 46. maddede gecen “gerekli tedbirle-
ri almak”, “her tiirlii tedbiri almak” ifadelerinin Anayasa’nin 38. madde-
siyle bagdastirilmasimin gii¢ oldugudur.

SPK’da ongoriilen idari yaptirimlarin yargi denetiminde gorevli
yargt yeri konusuna iliskin olarak calismamizda ulasti§imiz sonuglar
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soyledir: SPK’da 6ngoriilen tiim idari yaptirim kararlarindan kaynak-
lanan tam yarg1 davalari agisindan gorevli yargi yeri idari yargidir. Ka-
bahatler Kanunu'nu dikkate alarak, SPK’da ¢ngoriilen idari yaptirim-
larmn iptali i¢in bagvurulacak yargi yeri belirlenirken ikili bir ayrim ya-
pimalidir. Ciinkti SPK’da idari yaptirim aleyhine gidilecek yarg: yolu
acisindan 6zel bir diizenleme bulunmamaktadir. Bu sebeple SPK’da
idari para cezasini gerektiren idari yaptirimlar icin iptal davasi acisin-
dan gorevli yarg yeri (fiili durumda bu davalarda da Danistay kendi-
sini gorevli saymakla birlikte) adli yargidir. Diger yaptirimlar igin ise
gorevli yarg: yeri, bu yaptirimlar Kabahatler Kanunu'nun kapsami-
na girmediginden, idari yargidir. Ortaya koymaya calistigimiz sonug,
SPK’da diizenlenen yaptirimlarin niteligi ve Anayasa Mahkemesi'nin
Kabahatler Kanunu'nun 3. maddesi agisindan verdigi iptal kararmin
gerekcesinde belirtilen hususlar dikkate alindiginda isabetsizdir. Ka-
nun koyucunun acilen SPK’da yer alan idari yaptirimlara iliskin uyus-
mazliklarm ¢oéztimiinde idari yargiya basvurulmasi gerektigine isaret
eden bir diizenleme eklemesi gerekmektedir.
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