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OZET

Bagimsiz idari otoriteler, Tirk kamu yonetiminde olduk¢a yeni bir Orgilitlenme
tiiriidiir. Geleneksel idari yapinin disinda yer alan bu kurumlar bagimsizliklar1 giivence altina
almarak kurulmus idari ve mali 6zerklige sahip kuruluslardir. Bu kurumlarin genel olarak
islevi, toplum yasaminin hassas ya da duyarli alanlar1 da denilen alanlarindaki kamusal ve
ozel etkinliklerle alakali olan temel hak ve Ozgiirliikler ile ekonomik diizeni korumak ve
giivence altina almak olarak agiklanabilir. Bu kapsamda ¢esitli sektorlerdeki isleyisin hukuka
uygunlugu saglamak, gozetlemek ve gerektiginde bu sektorlere miidahale bulunmak
yetkilerine sahiptirler. Bu kurumlarin ortaya cikislarinda yatan neden ve siiregler diinyada ve
iilkemizde oldukga benzerlik gdsterir. Bu nedenle ¢alismamizda s6z konusu kurumlart daha
iyl anlayabilmek i¢in bunlarin diinyada ve iilkemizde ortaya cikis nedenleri ile faaliyet
alanlar1 ve islevleri ele alinacaktir.

Anahtar kelimeler: Bagimsiz idari otoriteler, {ist kurullar, bagimsiz kurullar,

diizenleyici kurullar

ABSTRACT

Independent administrative authorities, is a relatively new type of Turkish public
administration organizations. Situated outside the traditional administrative structure, these
institutions are administratively and financially autonomous organizations that were
established by securing their independence. The overall function of these institutions is to
protect and secure fundamental rights and freedoms to maintain economic order relevant to
public and private activities in the community areas so called delicate or sensitive. In this
context, they have power to ensure the compliance with the law in the functioning of various
sectors as well as to monitor and intervene as needed in these sectors. The causes and
processes underlying the emergence of these institutions in our country and the world are
quite similar. To this end, the reasons for emergence, scope and functions of these
organizations in the world and our country will be analyzed for a better understanding of the
issue.

Keywords: independent administrative authorities, the Supreme Council, independent

committees, regulatory authorities
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GIRIS

Tiirkiye’de devlet mekanizmasi igerisinde en yetkin makam haline gelen bagimsiz
idari otoritelerin sahip oldugu giiclerinin ekonomik islevlerinden ileri geldigi
distiniilmektedir. Diinyada ise genel anlamda gevre, saglik, irk ve cinsiyet esitligi gibi
alanlarda kurulan bagimsiz idari otoriteler daha ¢ok danigmanlik hizmeti vermekle birlikte,!
Bati Avrupa iilkelerinde genel rekabet, telekomiinikasyon, enerji, su, demiryollari, posta
hizmetleri, saglik, sermaye piyasalari, ¢gevre ve gida sagligr gibi alanlarda yetkili olduklari
g_d,rt')riilmektedir.2 Ancak, ik ve cinsiyet ayrimciligi gibi konular isleyen kurumlarin sahip
oldugu yetkilerin digerlerine gore oldukca sinirli oldugu da dikkati cekmektedir.® Var olan bu
faaliyet alani farkliligiyla birlikte, anilan kurumlarin ortaya ¢ikislarinda yatan neden ve
stireclerin diinyada ve iilkemizde olduk¢a benzerlik gosterdigi agiktir. Bu baglamda soz
konusu kurumlar1 daha i1yi anlayabilmek i¢in diinyada ve iilkemizde ortaya ¢ikis nedenlerine,

var olduklar1 faaliyet alanlarina ve islevlerine deginmek yerinde olacaktir.

GENEL OLARAK BAGIMSIZ IDARi OTORITELER

Kamuoyunda iist kurullar, bagimsiz kurullar, diizenleyici kurullar ve regiilasyon
otoriteleri gibi adlarla kullanildiklar1 goriilen ancak hukuksal terminolojide genellikle
bagimsiz idari otoriteler olarak anilan kurumlar iilkemizde toplumsal yasamin bazi
vazgecilmez alanlarinin kontrollerini iistlenmektedir. 1980 sonrasi kurulan ve sayilar1 hizla
artan bagimsiz idari otoritelerin lilkemizde Rekabet Kurumu (RK), Sermaye Piyasas1 Kurulu
(SPK), Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK), Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu
(BTK), Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK), Enerji Piyasasi Diizenleme
Kurumu (EPDK), Kamu Thale Kurumu (KIK) ve Tiitiin ve Alkol Piyasas1 Diizenleme Kurumu

gibi Ornekleri bulunmaktadir.* Bu kurumlar, toplumsal yasam icin 6zel bir duyarlihik ve

! Bkz. Sultan Kavili ARAP, “Avrupa Birligi’ne Uyum Cergevesinde Tiirkiye’de Kamu Yénetiminin Degisen
Yiizii ve Bagimsiz Idari Otoriteler”, TODAIE, Ankara, 2009, s. 293.

? Bkz. Sonay BAYRAMOGLU, Yonetisim Zihniyeti Tiirkiye'de Ust Kurullar ve Siyasal Iktidarin Déniisiimii,
Tletisim, Istanbul, 2005, s. 244.

*BAYRAMOGLU, s. 244.

* Ancak bu konuda sirali bir listenin olusturulmasi, bazi yazarlar tarafindan yapilan farkli tasnifler nedeniyle
miimkiin goriinmemektedir. Ornegin; Tiirk Patent Enstitiisii (TPE)’yi bagimsiz idari otorite sayan ve Muhasebe
Standartlar1 Kurulu’nu bagimsiz idari otorite benzeri kurum sayan yazarlara rastlamak miimkiin oldugu gibi
(Ayrmtil Bilgi I¢in Bkz. Ali ULUSOY, Bagimsiz Idari Otoriteler, Ankara, 2003, s. 57 vd.) iilkemizde faaliyet
gdsteren 43 adet iist kurul bulundugunu ileri siiren yazarlara (Ayrintili Bilgi I¢in Bkz. Onder BARLI, Ibrahim
AVCI, Salih Bértegine AVCI; “Efqgm Mikemmellik Modelinin Tiirkiye’deki Bazi Ust Kurullarda
Degerlendirilmesi”, Atatiirk Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, C. 26, S. 2, 2012, s. 31 vd.) da
rastlanmaktadir. Bununla birlikte, bu ¢alismada 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu'na ekli (IIT)
say1l1 cetvelde sayma suretiyle belirlenen sekiz adet kurum bagimsiz idari otorite drnegi olarak ele alinmustir.
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oneme sahip olan temel hak ve ozgiirliikler ile ekonomik sektorlerde ve sosyal alanlarda
regiile etme, denetleme ve ¢esitli yaptirnmlar uygulama faaliyetinde bulunurlar. Ayrica bunlar,
kararlarinin iizerinde hi¢bir makam veya merciin etkisinin olmadigi, karar organlar1 G6zel
giivencelere sahip olan, idari ve mali 6zerklige sahip kamu tiizel kisileridir.

Genel anlamiyla yukaridaki 6zelliklere sahip olan bagimsiz idari otoriteler, Tiirk kamu
yonetiminde oldukca yeni bir orglitlenme tiiriidiir. Geleneksel idari yapinin diginda yer alan
bu kurumlar ¢esitli sektorlerdeki isleyis diizeni ile hukuka uygunlugu saglamak, bunun i¢in
gerekli miidahalelerde bulunmak yetkilerine sahip olarak ve bagimsizliklar1 giivence altina
alinarak kurulmus olan 6zerk kuruluslardlr.5 Bunlarin genel olarak islevi, toplum yasaminin
hassas ya da duyarli alanlar1 da denilen alanlarindaki kamusal ve 6zel etkinliklerle alakali olan
temel hak ve oOzgiirliikler ile ekonomik diizeni korumak ve gilivence altina almak olarak
agiklanabilir.® Ulkemiz idare sistemi, bu kurumlar ile geleneksel biirokratik yapisindan bir

Olciide ayrilarak yeni bir modele dogru evrilmistir.

BAGIMSIZ iDARi OTORITERELERIN DUNYADA ORTAYA CIKIS
NEDENLERI

Tiirkiye’de son yillarda yaygin hale gelen bagimsiz idari otoritelerin dogasinin ve
yayginliginin nedenlerini kavrayabilmek i¢in oncelikle bu kurumlarin diinyada nasil evrensel
bir olgu haline geldiginin ortaya koyulmas: gerekmektedir. Bu yolu izlemek ayni zamanda
Tiirkiye’de bulunan bagimsiz idari otoritelerin islevinin dogru bir sekilde anlasilmasina da
yardimei olacaktir.”

Bagimsiz idari otorite kavrami bu kurumlarin yer aldigi iilkelere gore degiskenlik
gostermekte ve dolayisiyla iilkeden lilkeye ayri bir igerik ve anlama sahip olabilmektedir.
Diinyada bagimsiz idari otorite kavrami agisindan tek bir model s6z konusu olmamakta, hatta
farkli iilkelerde yasa koyucular toplumun gelisimi ve ihtiyaglari konusunda uyum saglamak
bakimindan tek bir model olusturmayi da istememektedirler. Bu yilizden 6zgiirliikleri giivence
altina alma araci olarak goriilen ve sosyal diizenin esasli aktorii olma gorevini {istlenen bu

kurumlar, devletin siyasal, ekonomik ve sosyal yapisinin genel sartlar1 igerisinde islevleri

s Aykut POLATOGLU, Tiirk Kamu Yonetimi Giincel ve Elestirel Bir Yaklagim, Lefkosa, 2009, s. 74.

® Bkz. Dogan KESTANE, Kamu Kesiminde Idari Kuruluslarin Genel Gériiniimii ve Idari Yapida Yeni
Organizasyonlar Olarak Bagimsiz Idari Otoriteler (Ust Kurullar), Maliye Dergisi, S. 139, Ocak-Nisan 2002, s.
10.

"BAYRAMOGLU, s. 243.
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acisindan diinya lizerinde ayni noktaya indirgenememektedir.8 Bununla birlikte, diinyada
bugiin kiiresel bir olgu haline gelmis olan bagimsiz idari otoritelerin tarihsel donem i¢inde bu
otoritelerin birbirlerine benzeyen isleyis mekanizmalaria sahip bir sekilde ortaya ciktiklar
gorilmiistiir.

Bu kurumlar genelde birden fazla iiyeye sahip olan bir kurul tarafindan
yonetilmektedir. Tiirkiye’deki 6zelliklerine benzer bir sekilde kurul iiyelerinin atamalari
gerceklestirildikten sonra gorevden alinmalarinin ¢ok zor kosullara baglandig goriilmektedir.
Ayrica faaliyet gostermekle yiikiimlii olduklar1 sektorlerde yer alan firmalarin izin, lisans,
ruhsat gibi islemleri de bu kurumlarin yetki alanina girmektedir. Bagimsiz idari otoritelerin
Fransa ve Almanya gibi birkag¢ {ilke disinda bir¢ok tilkede kurulduklar1 sektorii ¢ikardiklar
mevzuatla diizenleme yetkilerini biinyelerinde barindirdiklari; Fransa ve Almanya gibi
iilkelerde ise, siyasal oOrgiitler ve sendikalar sebebiyle bu kurumlara diizenleme yetkisinin
taninmadig1 ve bazen de ayni lilkede yer alan bazi bagimsiz idari otoritelere diizenleme yetkisi
taninirken bazilarina bu yetkinin taninmadig: goriilmektedir.”

Amerika Birlesik Devletlerinde (ABD) “Independent Regulatory Agencies” olarak
adlandirilan bagimsiz idari otoritelerin ortaya cikislarinin temel nedeni olarak yasamanin
yiirlitmeye olan giivensizligi gosterilebilir. Bu nedenle belirli bir hizmet alani ile sinirli olarak
diizenleme ve organizasyon yapan, denetleme ve yaptirim uygulama yetkilerine sahip olan bir
anlamda belli bir hizmet alani ile ilgili olarak kural koyma, koydugu kurallar1 uygulama ve
kurallarina uyulmasini saglama yetkileri ile donatilan bu kurumlarin iiyelerinin yasama organi
tarafindan atanmas1 usulii éngérﬁlmﬁstﬁr.lo Bu tiir kurumlarin olusturulmasinin bir diger
nedeni, federal bir devlet olan ABD’de, federe devletlerin ozellikle ekonomik konularda
kendilerine 6zgii diizenlemelerinin iilke ¢apinda karmasikliga neden olmasindan dolay: tim
iilkeyi ilgilendiren ekonomik konularda federal bir orgilitlenmeye gidilmesi ihtiyacinin ortaya
¢ikmasidir.™ Diger bir neden ise, 1929 bunaliminda diinyanin yasadigi ekonomik krize
Avrupa’nin devletlestirme yoluyla ¢0ziim aramasma ragmen, ABD’nin krizin iginden

diizenleyici kurumlar yolu ile ¢ikmay1 segmesinde yatmaktad1r.12

® Ender Ethem ATAY, “Fransiz idare Hukukunda Bagimsiz idari Otoriteler (BiO’lar): Rekabet Konseyi”,
Rekabet Kurumu Persembe Konferanslar: 6, Ankara, 2010, s. 51.

° BAYRAMOGLU, s. 244-245.

9 Metin GUNDAY, Idare Hukuku, Ankara, 2013, s. 569.

1 POLATOGLU, s. 75.

12 Mehmet KARAKAS, “Devletin Diizenleyici Rolii ve Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler 7, Maliye Dergisi,
S. 154, 2008, Ocak-Haziran, s. 100.
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Bagimsiz idari otoritelerin ilk 6rnegi, Amerikan hukukunda 1887 yilinda kurulan
“Interstate Commerce Commission” (Eyaletleraras1 Ticaret Komisyonu)’dir. Demiryollari,
kara tagimaciligi, suyolu tagimaciligi, telefon, petrol, boru hatlar1 ile ilgili konularda
diizenleme ve denetleme yapmaya yetkili olan bu kurulusu, 1914’te rekabeti diizenleyen
“Federal Trade Commission” (Federal Ticaret Komisyonu), 1929 bunaliminin ardindan “New
Deal Politics” (Yeni Diizen Politikasi) cercevesinde olusturulan 1934 tarihli “Federal
Communications Commission” (Telefon, Televizyon) ve “Security Exchange Commission”
(Menkul Kiymetler ve Borsalar) ile 1935 tarihli “Federal Power Commission” (Toptan
Elektrik Satis1 ile Dogal Gaz) ve “National Labor Relations Board” (Ulusal Isci-Isveren
Miskileri Kurulu) izlemektedir.

Ikinci Diinya Savasi yillarinda ilk basta 6nemini kaybettigi diisiiniilen bu kurumlar,
“Securities Exchange Commission”mn ilk bagkani Joseph Kennedy’in oglu John F.
Kennedy’nin bagkan olmasi ile yeniden dnem kazanmis ve sayilar1 giderek artmistir. Bugiin
icin Amerikan federal sisteminde yiiz civarinda 6zerk veya bagimsiz kurulus bulundugu
bilinmektedir. Ancak Amerika’da uygulanan bu sistemin Kita Avrupasi’nda yer alan iilkelere
tasinmasi, 1980 sonras1 olusan neo-liberal politikalarin etkisiyle olmustur.13

Neo-liberalizm 06zel girisim lizerine insa edilmis ve piyasa merkezini temel alan
diizenlemeleri benimsemistir. Liberal goriiste devletin esas gorevi, piyasa kosullart ile
kurallarinin islemesini saglayacak ve giivence altina alacak uygun ortamin yaratilmasi ve
stirdiiriilmesi olarak goriilmektedir. Bu goriiste rekabet, kaynak kullaniminin verimliligi
acisindan olmazsa olmaz bir onkosul olarak ileri siiriilmiistiir. Ancak, devletin ekonomik
temele dayali olmayan ve ekonominin siyasal kararlara gdore yonetilmesi anlamina gelen
girisimlerinin son bulmas1 gerektigi ve ozellikle siyasetin ve siyasal kararlarin ekonomide
yerinin olmayacagi belirtilmistir. Ayrica, bu goriiste ekonomik kararlar olabildigince
ekonominin kendi dinamikleri i¢inde ve kendi ilkelerine gore alinmali ve uygulanmalidir.
Devlet ise, bunun rasyonel zemini olan piyasa kosullarinin serbestce isleyebilmesi i¢in gerekli
altyapisin1 olusturmakla yetinmelidir. Giiniimiizde diinya ekonomik sisteminin neo-liberal
temellerinin ilke ve degerlerinin Uluslararast Para Fonu (IMF), Diinya Bankasi gibi bazi

uluslararast kurum ve kuruluslarca giivence altina alindigi géiriilmektedir.14

3 Orhan Seyfi GUNER, “Bagimsiz Ust Kurullar”, Gen¢ Hukuk¢ular Hukuk Okumalar: Ve Birikimler 1,
Istanbul, 2003, s. 184.

Y A. Sinasi AKSOY, “Siyaset ve Kamu Yonetimi-1. Kamu Yonetiminde Degisim Uzerine Diisiinceler”, 1.
Bélgesel Sorunlar ve Tiirkiye Sempozyumu, Kahramanmaras Siitgii Imam Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler

Fakiiltesi Dergisi, 2007, s. 197-198.
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ABD’de oldugu gibi federal bir sistemde normal karsilanabilecek bu bagimsizlik
modeli, Uniter sistemlerde gecerlilik kazanamayacagi i¢in Fransa, Amerikan federal
sisteminde ii¢ erkten bagimsiz diigiiniilen bu kurumlar1 kendi tniter sisteminde yiirlitme erki
icerisinde yer alan birimler haline getirmistir. Yani, Fransiz hukukunda bu kurumlar devlet
tiizel kisiliginin bir pargasidir. Ayrica devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir tiizel kisilikleri yoktur.
Bu durumun dogal bir sonucu olarak anilan kurumlar 6zerk biitcelere sahip olmayip, biitceleri
ilgili bakanligim ya da bagbakanligin biit¢esi icerisinde degerlendirilmekte ve verdikleri
zararlardan dolay1 kendileri degil, Fransiz devlet tlizel kisiligi sorumlu tutulmaktadir.
Boylece, Amerikan hukukunda devletin dordiincii erki olarak goriilen bagimsiz idari
otoriteler, Fransiz hukukunda idarenin bir parg:as1d1r.15 Fransa’da bulunan bagimsiz idari
otoritelerden bazilari; Bankalar Denetim Komisyonu, Haber Ajansi ve Reklamlar Komisyonu,
Se¢im Kampanyalari Ulusal Denetim Komisyonu, Borsa Islemleri Komisyonu, Rekabet
Komisyonu, Televizyon ve Radyo Kalite Komisyonu, Mali Suglar Komisyonu, Ticari Mallar1
Diizenleyen Piyasalar Komisyonu, Tiiketicilerin Giivenligi Komisyonu, Ydnetsel
Dékiimanlara Erisme Komisyonu olarak sayilabilmektedir.'®

Ingiltere’de kamu hizmetleri; merkezi idarenin bakanlari, yerel otoriteler ve
“Quangos” ad1 verilen ¢ tiir idari kurulus tarafindan yerine getirilmektedir. Hemen hemen
Ozerk, hiikkiimet disi Orgiitler olarak adlandirilan “Quangos”lar; komisyon, komite ve
otoritelerin meydana getirdigi heterojen bir yapilanma olarak goriilmektedir. Bu kurumlar,
kamu hizmetlerinin yonetimi alaninda “British Rail” gibi kamuya ait sirketler, endiistri ve
ticaretin diizenlenmesi alaninda Birlesme ve Tekeller Komisyonu, egitim alaninda Egitim
Finansman1 Yiiksek Konseyi, kiiltiirel alanda Giizel Sanatlar Konseyi ve kamusal fonlarin
dagitilmas1 veya hiikiimete teknik tavsiyeler sunma alaninda Tibbi Komisyonlar gibi oldukca
degisik alanlardaki islevlerin yerine getirilmesi amaciyla Parlamento tarafindan kurulmustur.
Deginilen genel yap1 igerisinde bu kurumlarin Ingiltere’deki énemi ve yetkileri ¢ok biiyiik
olctide degiskenlik gostermektedir. “Quangos”larin tamamini nitelendirecek bir birlik bulmak
zor olmakla birlikte bu kurumlar, kendilerine taninan 6zgiin yetkileri kullanmak ic¢in bakanlar
tarafindan gorevlendirilirken, yetkileri genel olarak Parlamento bazen de Kraliyet Sart1 ile
taninmaktadir. Bu kurumlarin finansmanlar1 ise, sunduklari hizmet ve mallara yapilan
O0demeler, vergiler veya Parlamento tarafindan oylanan silibvansiyonlarla saglanmaktadir.

Bazen tamamen idari bazen de neredeyse yargisal nitelikte islevler sergileyen bu kurumlarin

15 GUNER, s.184.
1 ATAY, s. 64.
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sahip oldugu yetkilerindeki uygulamalar, bakanliklarin elinden alinarak kendilerine sektorel
bir aktivite igerisinde verilmistir. Her zaman kurul seklinde kurulan Quangos’larin
bagimsizliklar bir¢ok tartismaya konu olmustur.*’

Goriildigi tizere 1990’larin basinda diinya ¢apinda genellesen bir olguya dogru gecis
stirecinin Uriinii olan bagimsiz idari otoriteler, son 10-15 yil igerisinde birgok iilkede aymi
donemde yayginlik kazanan bir yapilanma modeli olarak bugiin artik diinya capinda
kullanilan bir olgu seviyesine ulasmustir.'® Birgok iilkede bagimsiz idari otoriteler orgiitsel
yapilari, karar alma mekanizmalar1 gibi acilardan birbirlerine benzemenin 6tesinde bazi
acilardan es big¢imlidir. Birer kamu kurumu olarak devlet teskilati icerisinde yer alan bu
kurumlar ayn1 zamanda temellerini liberal devlet felsefesinden alan ve 20. yiizyilin gitgide
genisleyen biirokratik yapinin yerine gegen yeni bir devlet orgiitlenmesine de onciilitkk
etmektedir.™

Bagimsiz idari otorite sayisinin artmasinin nedenleri arasinda, 1980°lerden sonra gerek
Avrupa’da gerekse Tirkiye’de yapilan Ozellestirme uygulamalart ile Ozellestirilen bu
alanlarda ortaya ¢ikan regiilasyon yapma ihtiyaci gosterilmektedir. Diger bir sebep olarak ise,
teknolojinin ilerlemesiyle hizla geliserek karmasik bir hal alan ve ayn1 zamanda
uzmanlasmay1 da gerektiren telekomiinikasyon, enerji gibi altyapi alanlarinda ve finans,
rekabet gibi alanlarda bu kurumlarin siyasal iktidarlarin ve ekonomik baski gruplarinin
olumsuz etkilerinden uzak kalarak faaliyetlerini siirdiirmeleri gésterilebilir.20

Bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikip yayginlasmasinda asagidaki nedenlerin etkili
oldugu da sdylenebilir:

e Ekonomik alanlardaki karmasiklik ve teknik sorunlarin giderilmesinin uzmanlik

gerektirmesi ile klasik anlamdaki bakanlik 6rgiitlenmesinin ¢ézlime uygun olmamasi,

e Devletin piyasada ayni anda hem hakem hem de oyuncu olmasi durumunun alinacak
kararlarin tarafsizligina ve hakliligina golge diistirmesine karsi, kararlarin bagimsiz ve

tarafsiz nitelige sahip olan kurullarca alinmasinda fayda goériilmesi,

e Siyasi etkilerden arindirilmis niteliklere sahip kurumlarin uzun doneme yayilan

politikalarin olusturulmasini ve izlemeyi olanakli kilmasi ile siyasi iktidarlarin bazi

7 ATAY, s. 55-57.

¥ BAYRAMOGLU, s. 244.
Y BAYRAMOGLU, s. 242.
2 KARAKAS, s. 100.
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siyasal nedenlerle karar almalar1 miimkiin olmayan veya karar almalarini

erteleyebilecekleri nitelikteki kararlarin alinmasini kolaylagtirmasi,

e Kriz donemlerinde siyasilerin faturanin kendilerine ¢ikartilmasini istememeleri

sonucunda bu yapidaki kurumlari tercih etmeleri.?

Bulunduklar1 {lkelerdeki idari yapilanmada yeni bir kategoriyi olusturan bu
kurulusglarin yetki ve gorevleri ile faaliyet alanlarindaki yogunluklarmin degiskenligi, bu
kurumlarin kuramsal acidan sistematize edilmesini ve sahip oldugu hukuksal yapinin tespit
edilmesini giiglestirmektedir. Bu durum bagimsiz idari otoritelerin, iilkemizde oldugu gibi
diinyadaki goriintiilerinde de geleneksel yapidaki idari sistem igerisinde oturtulacaklar1 yer
anlaminda bazi zorluk ve tartismalara sebep olmaktadir.?

Ozetle, birgok iilkede yaygm bir sekilde bulunan, yapisal ve islevsel 6zellikleri
iilkeden tilkeye farklilik gésteren bu otoritelerin olusturulmalarinin temelinde ayri bir 6nem ve
hassasiyet arz eden, dogru yonetilmediginde ya da yanls kararlar alindiginda agir
sorumluluklar getiren, ayn1 zamanda teknik ve uzmanlik gerektiren bazi alanlarda geleneksel

ve hantal devlet kurumlarindan farkli bir model yaratilmasi diisiincesi yatmaktadir.

GENEL OLARAK TURKIYE’DE BAGIMSIZ iDARI OTORITELER

Tiirkiye’de bagimsiz idari otoritelerin neden ortaya c¢iktigi ve bagimsiz idari
otoritelerin diinyadaki ozelliklerinin kavranmasi konular1 bu kurumlarin tanimini ve
ozelliklerini anlamak acisindan Onemlidir. Kiiresellesme siirecinde teknolojinin gecirdigi
olagantiistii hiz ve toplumsal iligkiler klasik devlet yapis1 {izerinde etkili sonuglar dogurmus,
ayn1 zamanda giderek karmagiklagan toplumsal iliskiler yeni arayislara kapilar1 aralayarak
pozitif hukuk diizenine bazi yeni kurum ve kavramlarin eklenmesine neden olmustur. Bireyin
kamu giicii karsisinda korunmasi diisiincesi iizerine kurulu olan c¢agdas demokratik hukuk
devletlerinin bu yeni siirecte karsilastigi en temel mesele, idarenin artan faaliyet alanlarina
uygun bazi usul ve kurumlar1 olusturmak olmustur. Bireylerin temel hak ve 6zgiirliiklerinin en
kapsamli bi¢imde korunmasi arayislar1 tiim hukuk sistemleri i¢inde siirmektedir. Baslangicta

ulusal diizeyde kaldig1 goriilen bu usuller bugiin evrensel anlamlarin1 bulmus ve yerlesmistir.

2! Turgut TAN, Idare Hukuku, Turhan, Ankara, 2013, s. 194.
2 ATAY,s. 51.
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Bu arayislarin ortaya ¢ikardig tirtinlerden birisi de bagimsiz idari otorite olarak adlandirilan
kurum yapilanmalaridir.?

Gelinen siiregte giiniimiiz kamu hizmetleri yiiksek nitelikli hizmetlerin sunulmasini
gerektirmistir. Bu hizmetleri yiiriiten kurumlar i¢in ise sadece hizmeti yerine getirmek
yetmemis; hizmetin igeriginin ne oldugu, ni¢in sunuldugu, neden bu sekilde sunuldugu ve ne
kadara mal edildigi gibi bazi konularin da hizmetten yararlananlara anlatilmasi veya
soruldugunda bilgi verilmesi zorunlulugu dogmustur. Bu zorunluluk karsisinda sayilan
niteliklere sahip olan bazi kamu hizmetleri neredeyse artik ayri bir hizmet alani haline
gelmistir. Bu yiizden kamu yonetiminde uzman idareler olusturulmasi ve bu idarelerin belirli
kamu hizmeti alaninda uzmanlasmasi saglanarak, o kamu hizmeti alaninin daha etkili bir
sekilde diizenlenmesi ve denetlenmesi yoluna gidilmistir. Eskiden hizmet alanlar1 genellikle
merkezi idare teskilati icerisinde yer alan ilgili 6rgiit tarafindan iistlenilirken, giiniimiizde yeni
ortaya ¢ikan kamu hizmeti alanlar1 i¢in yeni kurumlar kurulmakta oldugu ya da bu hizmet
alanlarinin yeni hizmet saglayicilarinin 6zel sektdr olmaya basladigi goriilmektedir. Hizmet
alanlarinda alternatif aktorlerin olmasi ve 6zel sektoriin de hizmet sunumuna yogun olarak
katilmas1 nedenleriyle piyasanin tarafsizca diizenlenmesi, denetlenmesi ve piyasaya yonelik
politikalar ve stratejiler gelistirilerek etkin kararlar iiretilmesi siire¢lerinde islev gorecek yeni
yapilanmalara ihtiyag duyulmustur.”® Bu yeni yapilanmalar iilkemizin i¢inde bulundugu
siirecte yiirlitiilen liberal politikalar ve bazi uluslararasi kuruluslar tarafindan uygulanan
programlarla da desteklenerek bagimsiz idari otorite orgilitlenmesi seklinde ortaya ¢ikmustir.

Bu kurumlarin ortaya ¢ikmasinin altinda, devletin hiyerarsik yapisinin diginda ama bir
anlamda adem-i merkeziyet¢i bir yapmin iginde, siyasi ve piyasada yer alan 6zel ¢ikar
gruplarinin  baskilarindan uzak, bagimsiz yonetim kurumlarinin olusturulmast diislincesi
yatmaktadir. Bu sayede ekonomik ve teknik etkenlerin anilan kurumlarin diizenledigi
piyasalarda olusturulan karar verme mekanizmalarinda daha fazla oranda belirleyici konumda
olabildigi goriilmektedir.?

Tiirkiye’de bulunan bagimsiz idari otoriteleri genel anlamda; “sermaye piyasast,

rekabet, radyo ve televizyon yayinciligi, bankacilik gibi kamusal yasamin hassas alanlarinda

2 Bkz. Ebru OZTURK, Tiirk Idare Sisteminde Rekabet Kurumunun Yeri ve Diger Bagimsiz Idari Otoritelerle
Karsilagtirilmasi, Rekabet Kurumu, Yayimlanmamis Uzmanlik Tezi, Ankara, 2003, s. 7.
 Hikmet KAVRUK, “Tiirk Kamu Y&netiminde Bagimsiz idari Otoriteler ve Ajanslar”, VII. Kamu Y&netimi
Forumu (KAYFOR) I. Kitap-Kiiresellesme Karsisinda Kamu Yonetimi ve Hizmeti, Kahramanmarag Siitii
Imam Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 2009, s. 121.
% Fuat OGUZ, Devlet ve Piyasa Regiilasyon Ekonomisine Giris, Seckin, Ankara, 2011, s. 59.
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diizenleme ve denetleme gorevini yerine getiren, devlet adina icrai karar alma yetkisine sahip

"2 olarak tamimlayabilmemiz miimkiindiir.

bagimsiz nitelikte kuruluslar

Bunlar alaninda diizenleme yapma, denetim ve yaptirim uygulama gibi Onemli
birtakim islevsel yetkileri tek elde toplamis olan bagimsiz idari otoriteler, uzmanlagmis
personele sahip, kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerkligi olan ancak merkezi idare
teskilatinin igerisinde yer alan geleneksel tarzdaki oOrgilitlenmelerden de farkli ozellikler

barindiran kamu kurumlaridir.

BAGIMSIZ iDARi OTORITELERIN TURKIYE’DE ORTAYA CIKIS
NEDENLERI

Bagimsiz idari otoritelerin Tirkiye’de ortaya ¢ikisi ¢esitli nedenlere dayanmaktadir.
Asagida detaylar1 anlatilacak olan nedenlerin her biri devlet idaresinde yer alan bu yeni
kurumlarin olusmasinda etkili olmustur.

Kamu yonetiminde 1970’li yillarin ikinci yarisinda baglayan ve yeniden yapilanma
olarak da adlandirilan degisimden Once gosteren kati devlet veya kamu girisimi karsitlig
uygulamada bazi sorunlarin ortaya ¢ikmasina neden olmustur. Bu durumun yeniden gézden
gegcirilerek yumusatilmasi egilimi igine girilmis ve bu amagla da yonetisim kavrami ve bu
kavrami yumusatma anlayisinin kurumsallastirilmaya calisilmasi glindeme getirilmistir.
Ortaya c¢ikan bu yeni tanimda, devlet ve onu temsil eden kurum ve kuruluslara kamu
politikalarinin belirlenmesinde ve uygulanmasinda diger toplumsal aktorlerle birlikte yer
alabilme imkani1 Verilmistir.27

Bu baglamda, diinyada devletlerin 1980’lerden bu yana kamu harcamalarin1 azaltma
gibi c¢esitli amaclarim1 gerceklestirmeye yonelik girisimlerinin bir sonucu olarak idari
mekanizmalarini rasyonellestirme ¢alismalarinda bulundugu goriilmektedir. Bazen “devietin
veniden yaratilmasi” olarak da adlandirilan bu siirecin bazi siyasi, hatta anayasal anlamlarinin
mevcudiyeti asikardir.?® Tiirkiye’de de 1980’li yillardan sonra uygulanan liberal ekonomik
politikalarin bir sonucu olarak 6zellestirme siireci yaganmistir. Duyarli alanlar da denilen bazi

alanlarda merkezi idarenin dolayisiyla siyasetin etkisi kaldirilmak istenmis, bunu

% Kemal GOZLER, Jdare Hukukuna Giris, EKin, Bursa, 2009, s.136.
2T AKSOY, s. 197.
% Andrew HEYWOOD, Siyaset, Adres, 2007, s. 516-517.
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gergeklestirmeye yonelik olarak® liberal politikalarin etkisiyle 6zellikle bireylerin yararlar1 da
gozetilerek bagimsiz idari otorite olarak adlandirilan kurumlar olusturulmaya baglanmustir.*

Dolayisiyla bagimsiz idari otoritelerin ortaya c¢ikip, gelisimi ile genis anlamda
Ozellestirme uygulamalarinin baslamasi ve ekonomide devlet¢i politikalarin yerini liberal
piyasa ekonomisinin almasinin arasinda paralellik gézlenmektedir. Bu sebeple, genis anlamda
ozellestirme olarak algilanan devlet diizenlemelerinin bos biraktig1 bu alanlarin bagimsiz idari
otoriteler tarafindan dolduruldugu kabul edilmektedir.®’ Amlan gerekgelerle, bagimsiz idari
otoritelerin ortaya ¢ikmasinda onemli bir neden olarak; bazi alanlardaki 6zellestirmelerden
sonra ortaya c¢ikan diizenleme ve denetleme boslugunun ve ihtiyacinin karsilanmasi
gereksinimi sOylenebilir. Bu anlamda iilkemizde Tiitlin, Tiitliin Mamulleri, Tuz ve Alkol
Isletmeleri Genel Miidiirliigii (TEKEL)'in sigara ve alkollii igkilerle ilgili varliklarinin
Ozellestirme Idaresi Baskanligi (OIB) tarafindan &zellestirilmesi sonucu ortaya cikan
diizenleme boslugunu doldurmak i¢in Tiitiin ve Alkol Piyasas1 Diizenleme Kurumu
kurulmustur. Bu Kurum duyarli kamusal alanlardan olan tiitiin ve alkol sektorlerindeki
reglilasyon gorevini yerine getirmektedir. Ayni sekilde, Ozellestirme islemleri Oncesinde
elektrik piyasasini belirleyen Tiirkiye Elektrik Kurumu, 6zellestirme islemleri sonrasinda bu
gorevini EPDK’ya birakmistir. Kisacasi, 6zellestirilen bazi1 6nemli alanlardan devlet bir aktor
olarak tamamen g¢ekilmemekte, bu alanlarin g¢ergevesini ve uygulamasini kurdugu bagimsiz
idar1 otorite ad1 verilen kurumlar aracilifiyla ¢izmektedir.

Diger taraftan, Tiirkiye’de 1980’li yillardan sonra yapilan 6zellestirmelerde devletin
ozellestirme ile ilgili konularda hem aktif oyuncu hem de karar organi olma statiilerini kendi
biinyesinde ayni anda barindiramamasinin ve diizenleyici devlet yaklagiminin bir sonucu
olarak bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢iktig1 sdylenilebilir. Ayrica, kamusal duyarli alanlar
olarak da adlandirilan baz1 sektorlerin, politikacilarin ve anilan sektorlerde faaliyet gosteren
aktorlerin baski ve etkilerinden arindirilmasi bu kurumlarin olusturulmasinin bir diger
nedenidir. Bu anlamda, bagimsiz otoritelerin ortaya ¢ikisinda neo-liberalizmin “her seyi
bizzat iistlenen ve yapan” anlayisinin yerine; “her seyi rasyonel élgiilerde denetleyen ve bazi
istisnai seyleri bizzat tistlenen ve yapan” anlayisinin etkili oldugu s(jylenebilir.32

Ulkemizde oldugu gibi gelismekte olan iilkelerde de 6zellikle yabanci sermayeyi ve

uluslararast yatirimlar1 ¢ekebilmek icin 6zerk ve tarafsiz yapidaki ¢alismalarindan dolay1

9 Eftal DONMEZ, “Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler”, Ankara Barosu Dergisi, Ankara, 2003, s. 55.
¥ DONMELZ, s. 57.

3! Seref GOZUBUYUK, Turgut TAN, Idare Hukuku Cilt 1 Genel Esaslar, Ankara, 2004, s. 363.

%2 Bkz. ULUSOY, s. 7-8.
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yatirimcilara daha ¢ok giiven veren bu tiirden kurumlarin olusturulmasi diisiiniilmiis, hatta
baz1 etkin uluslararasi kurumlar tarafindan dogrudan veya dolayli olarak bu kurumlarin
kurulmalar1 6nerilmistir. Ornegin; Telekomiinikasyon Kurumu, Seker Kurumu ve Tiitiin ve
Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu’nun kurulmasinda bu son etkenin olduk¢a 6nemli oldugu
bilinmektedir. **

Deginilmesi gereken bir baska nokta ise, IMF ile yapilan “Stand By” anlasmalarinda
IMF’nin baz1 bagimsiz idari otoritelerin kurulmasini anlagma i¢in 6n sart olarak ileri siirmiis
olmasidir.®* Ornegin; iilkemizde KIK, kamu ihalelerinde Avrupa Birligi (AB) miiktesebatina
uyum saglanmasi zorunlulugu karsisinda bazi eksikliklerin IMF ve Diinya Bankasi1 gibi
uluslararas1 kuruluslar ile AB Komisyonu tarafindan dile getirilmesi iizerine 4734 sayili
Kanun ile bir bagimsiz idari otorite olarak kurulmustur.

AB’ye tlyelik silirecinde aranan bas kriterler olarak adlandirilan Kopenhag
Kriterleri’'nden dolayr AB miiktesebatinin uygulanmasinin saglanmasi amacina uygun kamu
yonetimi olusturmak zorunlulugu yasayan® aday iilkelerde séz konusu uyumlulugu saglamak
amaciyla diizenleyici reformlarin yapilmas1 dngoriilmiistiir. Yine, Iktisadi Isbirligi ve Gelisme
Teskilati (OECD)’nin Hiikiimet Diizenlemelerinde Kalitenin Gelistirilmesi Konusunda
Tavsiye Karar1 basligiyla 1995 yilinda uygulamaya koydugu ve 1997 yilinda Diizenleyici
Reformlarda OECD Raporu’nu kabul ederek AB iiyesi iilkelerde yasal ve idari konularda
diizenleme yapilmasini saglamaya yonelik ¢alismalari ile de destek verdigi reform dalgasini
gergceklestirmeye yonelik o©ne c¢ikan kavramin diizenleyici devlet kavrami oldugu
goriilmektedir. Ulkemizdeki bagimsiz idari otoritelerin, devletin diizenleme islevini kurmaya
yonelik onemli bir ara¢ olarak sisteme dahil edildigini bu gelismeler sonrasi gérmeye
baslamaktayiz.

Benzer bir sekilde, AB’ye iiyelik siirecinde AB Komisyonu tarafindan hazirlanan
raporlarda da ilgili baz1 sektorlerde yapilan veya yapilmasi kararlastirilan diizenlemelerde,
ozellestirmeler yoluyla o sektorlerden devletin el g¢ektirilmesi ve ulusal veya uluslararasi
sermayenin etkisine acik hale gelen sektorlerin bagimsiz idari otoriteler araciligiyla
diizenlenmesinin amacglandig1 goriilmektedir. Bu baglamda, uyum siirecinde AB tarafindan,
Tiirkiye dahil birgok devlete kriter olarak ileri siiriilen bagimsiz idari otoritelerin kurulmasi

konusu ayn1 zamanda IMF istikrar programlariin ya da Diinya Bankas1 kredi anlagmalarinin

¥ ULUSOY, s. 7.
¥ POLATOGLU, s. 75.
% Bkz. ARAP, s. 289.
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zorunlu kosulu olarak da ileri siiriilmiistir. OECD’nin de yardimiyla AB tarafindan,
diizenleyici reformlar kapsaminda bagimsiz idari otoritelerin kurulmasi konusu seffaflik ve
bagimsizligin saglanmasi ile adil piyasa ekonomisinin kurulmasi agilarindan bir zorunluluk
olarak sunulmustur.36

Bazi duyarl kamusal alanlarin gelisen teknoloji nedeniyle yeterince diizenlenememesi
ve denetlenememesi sorunu ililkemizde bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikmasina yol acan
bir diger etken olmustur.®” Ek olarak, siyasetciler tarafindan sz konusu alanlarda yiiriitiilen
hizmetlerin sonucunun olumsuz olmasi durumunda sorumlulugun kendilerine ¢ikartilmasinin
istenmemesi de bu kurumlarin iilkemizde farkli bir yapilanma modeliyle ortaya ¢ikmasinda
etkili olmustur. Ayrica bagimsiz idari otoritelerin kurulmasi ile 6ncesinde Bakanlar Kurulu ve
farkl1 bakanliklara ait olan bazi yetkilerin bu kurumlara devredildigi goriilmiistiir. Ornegin;
4389 sayili Bankalar Kanunu’nun 16. maddesinin birinci fikrasinda yer alan; “Bankalarin
bankacilik iglemleri yapma ve mevduat kabul etme izni Bakanlar Kurulu karart ile kaldwrilir.
hiikkmii, 4491 sayili Bankalar Kanunu’nda Degisiklik Yapilmasma iliskin Kanun ile
degistirilerek “...Kurul karari ile kaldirilir.” hikkmiine déniistiiriilerek,*® Bakanlar Kurulu’na
ait olan bu yetkinin bir bagimsiz idari otorite olan BDDK’ya devredildigi goriilmektedir.

Bagimsiz idari otoritelere ilk olarak kamusal ve 6zel giicler tarafindan yapilabilecek
siyasi ve mali baski ile bunlarin neden olacagi tehlike ve zararlari temel hak ve ozgiirliikler ile
ekonomik diizenin korunmasi amagclariyla 6nleme ve yaptirima baglama yetkilerine sahip
kurumlara gereksinim duyulmustur.39 Fakat zamanla ekonomik alanlarda teknik ve uzmanlik
gerektiren bazi konularda klasik tarzdaki bakanhik Orgilitlenmesinin yetersiz kalacagi
diistincesiyle birlikte siyasi etkilerden uzak kurum yapisinin uzun dénem i¢in bir¢cok agidan
daha saglikli politika yiiriitilmesini saglayacagi diislincesi bagimsiz idari otoritelerin

Tiirkiye’de ortaya ¢ikmasinda etken olmustur.

% ARAP, s. 295-299.

3 GUNDAY, s. 569.

¥ GOZUBUYUK, TAN, s. 391.

¥ Seref GOZUBUYUK, Yénetim Hukuku, Ankara, 2011, s. 172.

27



INTERNATIONAL JOURNAL OF
ISSN: 2149-6021 LEGAL PROGRESS www.intjolep.com

Volume: 1 Year: 2015 Number: 1

SONUC

Bagimsiz idari otoriteler, kamusal yagsamin Onem tasiyan bazi alanlarinda ve bu
alanlarla yakindan iligkili olan temel hak ve o6zgiirliikkler ile ekonomik sektdrlerde ve sosyal
alanlarda faaliyet gostermektedir. S6z konusu islevlerinin igerisinde regiile etme, denetleme
ve cesitli yaptinnmlar uygulama gibi oldukc¢a 6nemli baz1 yetkileri de igeren faaliyetleri yer
almaktadir. Ulkemizde ekonomik agirlikli nemli baz1 sektdrlerde, diinyada ise daha genis bir
yelpazeye sahip sektorlerde art arda kuruldugu goriilen bagimsiz idari otoritelerin neden bu
kadar yaygin bir sekilde kuruldugunu kavrayabilmek i¢in oncelikle anilan kurumlarin ortaya
¢ikis nedenlerine inilmesi gerekmektedir.

Bagimsiz idari otoritelerle ilgili diinya uygulamasina bakildiginda; bu kurumlarin
genel olarak diinyada kamu idaresinde kullanilan bir model oldugu ve anmilan kurumlarin
bircok ortak Ozelliklerinin bulundugu soéyleyebilmekle birlikte, yapisal ve islevsel
ozelliklerinin iilkeden iilkeye farklilik gosterdigi de sdylenebilmektedir. Ulkemiz drnegine
bakildiginda ise, ekonomik icerige haiz bazi onemli sektorlere iligkin teknik ve uzmanlik
gerektiren konularda klasik tarzdaki devlet kurumlarmin ve biirokrasisinin yeterli
olamayacag diisiincesiyle birlikte siyasi etkilerden uzak bir sekilde 6rgiitlenmis kurum yapisi,

bazi uluslararasi politikalarin da etkisiyle ortaya ¢ikmistir.
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