Siileyman Demirel Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi
Y1l/Volume : 1, Say/Number : 1, s. 103-126, Ocak- Temmuz 2005

NEO-LIBERAL DUSUNCENIN TURKIYE
BAGLAMINDA YENIi YONETSEL AKTORLERI:
BAGIMSIZ iDARi OTORITELER-UST KURULLAR

Vahdettin AYDIN®, Mehmet AKTEL"™, Niliifer AVSAR™

Ozet

Son yirmi yil goz oniine alindiginda, geleneksel yonetsel anlayisin disinda,
bir takim yeni yonetsel érgiitlenmelerin ortaya ¢iktigr goriilmektedir. Ozellikle neo-
liberal diisiincenin, siyaset ve ekonominin birbirinden ayri kurgulanmasi gereken iki
ayr1 alan oldugu ydniindeki ontolojik iddiast yeni bir orgiitsel yapt seklinde bagimsiz
idari otoriteleri doguran en dnemli etken olarak karsimiza ¢ikmaktadr.

1980 sonrasi yasanan gelismeler, siyasal otorite agwlikly anlayisin yerine
piyasamin egemenligini kabul eden anlayisi olusturmustur. Boylece toplumsal yasam
agismdan onem tasiyan kamusal hizmet alanlari kamunun tekelinden ¢ikartilarak,
piyvasanin rekabet sartlarina agilmaya basglanmistir.

Bugiin pek c¢ok iilkede oldugu gibi iilkemizde de gorsel, isitsel iletisim
sektorleri, finans ve bankacilik, telekomiinikasyon gibi temel ve hassas kamusal
hizmet alanlar: bu tiir yapilar tarafindan diizenlenmekte ve denetlenmektedir.
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Evaluation Of New Administrative Actors In Neo-Liberal Thinking:

Independent Administrative Authorities-Higher Level Administrative Boards

Abstract

If last 20 years are taken into consideration, it is seen that except for
traditional administrative thought there occurs a new set of administrative
organizations. The ontological claim, that politics and economics should be fitted
separately, of the neo-classical thought is the main factor that leads to new
organizational structures- independent administrative authorities and high boards.

The after-1980 incidents have formed the thought that consent the
dominance of market instead of politics-driven thought. In this period, public service
areas that are important for social life have been taken out of public monopolies,
markets have been opened to competition.

Today, fundamental public service areas just like basic rights and freedoms,
visual and auditory telecommunication sectors, finance and banking are performed by
such organizations in most countries.

Keywords:  Independent  Administrative — Authorities, Higher Level
Administrative BOARDS, Regulation.
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GIRIS

Son yirmi yil goz oniine alindiginda, geleneksel yonetsel anlayisin
disinda, bir takim yeni yonetsel 6rgiitlenmelerin ortaya ¢iktig1 goriilmektedir.
Ozellikle neo-liberal diisiincenin, siyaset ve ekonominin birbirinden ayri
kurgulanmasi gereken iki ayr1 alan oldugu yontindeki ontolojik iddiasi yeni
bir orgiitsel yap1 seklinde bagimsiz idari otoriteleri doguran en énemli etken
olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

1980 sonrasi yasanan gelismeler, siyasal otorite agirlikli anlayisin
yerine piyasanin egemenligini kabul eden anlayisi olusturmus, toplumsal
yasam agisindan 6nem tasityan hassas bir takim kamusal hizmet alanlar:
kamunun tekelinden c¢ikartilarak piyasanin rekabet sartlarina agilmaya
baslanmugstir.

Geleneksel kamu yonetiminde genel kani, kamu hizmetleri ile
piyasanin birbirine zit kavramlar oldugu ve kamu hizmetlerinin piyasa
Olgiitleri ile degerlendirilemeyecegi yoniindedir. Buna karsin kiiresellesme
stireci ve bunun yo6netsel yansimalarinin bir sonucu olarak ortaya ¢ikan yeni
kamu yo6netimi anlayigi, kamu hizmetlerinin {iretilmesinde ve sunumunda
piyasalastirmay1 (marketization), devletten daha etkin bir ara¢ olarak
gormektedir. Bu ‘ulus devlet’ anlayisinin yerine ‘piyasa merkezli bir devlet’
anlayisinin ikame edilmeye ¢alisildiginin bir gostergesidir.

Giintimiizde siyasetin ekonomi ile iliskisi yeniden go6zden
gegirilmektedir. Bunun sonucu olarak ta rekabetgi kiiresel bir piyasa igin
‘siyasal iktidarlar’' sorumluluk ve yetkilerinin énemli bir kismini piyasa
kurallarina kars1 daha hassas olan bagimsiz idari otoritelere devretmek
durumunda kalmaktadirlar. Bu kurullar, kamu tiizel kisiligine sahip, yonetsel
ve mali alanda 6zerk yapilanmalar olarak yonetsel orgiitlenmeler igerisinde
yer almakta, devletin tekel niteligi tasiyan hizmet alanlarinda diizenleme
(regiilasyon) ve denetleme gorevini yerine getirmektedirler.

Bugiin pek ¢ok iilkede gorsel, isitsel iletisim sektorleri, finans ve
bankacilik, telekomiinikasyon gibi temel ve hassas kamusal hizmet alanlari
bu tiir yapilar tarafindan diizenlenmekte ve denetlenmektedir. Son yirmi yilda
diizenleme ve denetleme gorevini ustlenen wist kurul tipi bu yapilanmalar,
kamu yonetim sistemimizde de yerini almig bulunmaktadir. Bu kapsamda;
Sermaye Piyasas1 Kurulu (SPK), Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK),
Rekabet Kurulu (RK), Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu (BDDK),
Telekomiinikasyon Kurulu (TK), Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu (EPDK),
Seker Kurulu, Titiin, Tiitin Mamiilleri ve Alkollii Ickiler Piyasasi
Diizenleme Kurulu ve Kamu ihale Kurumu (KIK) gibi kurullar iilkemizdeki
bagimsiz idari otoritelerdir.

Bu calisgmada bu kurumlarin ortaya ¢ikislari, 6zellikleri, islevleri,
faydali ve sakincali yonleri ile Tiirk yonetim ve hukuk sistemindeki konum
ve etkileri ele alinacaktir.

' Burada devletin veya devlet tiizel kisiliginin degil siyasal iktidarlarin alaninin daraltilmaya
calisildig1 acik¢a goriilmektedir.
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1.Tanimlama Cabasi

Batida yaygin bir sekilde goriilen bu kurullarin ilk orneklerine
19.ylizyilda rastlansa bile, ¢agdas anlamda bu yapilanmalar, 1980 sonrast
piyasa ekonomisi, teknoloji ve ozgiirliikklere iliskin geligmelerin bir tirlini
olarak ortaya ¢ikmiglardir.

Bu kurullarin yeni oluglari, farkli alanlarda etkinlikte bulunmalar1 ve
yasal diizenlemelerinin farkli nitelik tasimasi, bu kurullarin gesitli isimler
almalarina yol a¢mistir. “Quangos” (quasi-autonomous non-governmental
organizations) o6zerk hiikiimet dis1 organizasyon benzeri, “NDPBs” (non-
departmental public bodies) kamu kurumu niteliginde olmayan kurumlar,
“indipendent agencies” bagimsiz otorite, “Organizme quasi-Juridictionnel
veya para juridictionnel” yar1 yargisal otorite veya yargisal kurulus benzeri
isimler * yaygmn olarak kullamlmaktadir. Calismamizda ise daha ok
“bagimsiz idari otoriteler” kavrami kullanilmig, bunun yaninda ‘tst kurul’
veya ‘diizenleyici ve denetleyici kurumlar’ ifadelerine de yer verilmistir. >

Bagimsiz idari otoriteler konusunda kavram olarak ortak bir tanim
yapilamamakla birlikte, misyon ve amaclarindan yola ¢ikarak bu kurullarin
ne oldugunu anlamak miimkiin olmaktadir.

Geleneksel yonetsel orgiitlenmelerin disinda kalan, belli bir hizmet
alan1 ile siirlandirilmis diizenleme, denetleme ve yaptirim uygulama
yetkilerine sahip kuruluslardir.* Baska bir ifade ile Bagimsiz idari Otoriteler
(BIO), piyasa ekonomisine gecisle birlikte Gzellestirme ve ozerklestirme
adimlarinin bir sonucu olarak ortaya ¢ikan, devlet¢i diizenlemelerin yerini
alarak, karar alma, uygulama ve denetim yetkilerine sahip yonetsel
yapilanmada yeni bir model olarak kabul edilen kuruluslardir. ®

Daha genis bir tanimlama yoluna gidersek: ® “Toplumsal yasam i¢in
ozel bir 6nem ve duyarlilik tasryan, temel hak ve 6zgiirliikler ile ekonomik ve
sosyal sektorlerde veya alanlarda diizenleme, denetleme ve yonlendirme
faaliyetinde bulunan, kararlar1 {izerinde hi¢bir makam ve merciin etkisinin
olmadigi, karar organlar1 6zel giivencelere sahip, mali 6zerkligi haiz, dzerk
biitceli kamu tiizel kisileridir.”

2 Seref GOZUBUYUK, Turgut TAN; idare Hukuku, Cilt 1, Turhan Kitabevi, Ankara 1998;
Helene PAULIAT; “Karsilastirmali Hukukta Bagimsiz idari Otoriteler”, Bagimsiz idari
Otoriteler, Cev. Mahmut Goger, Edit. Ibrahim O. Kaboglu, Alkim Yaynlari, Istanbul 1998,
ss.6-10.

3 Bagimsiz idari otoriteler veya iist kurullar ifadesinin yaninda Diizenleyici ve Denetleyici
Kurumlar ifadesini de 6zellikle belirtmek gerekmektedir. Ciinkii 12.07.2004 tarihinde Bakanlar
Kurulu tarafindan meclise gonderilen kanun tasarisinin bashgi; “Diizenleyici ve Denetleyici
Kurumlar Hakkinda Kanun Tasaris1” seklindedir. S6z konusu kanun tasarisi i¢in bkz.

http://www.basbakanlik.gov.tr/docs/basbakanlik/kanuntasarilari/kyyy/duzenleyici_denetle
yici_kurumlar.htm 20.04.2005.

* Metin GUNDAY, idare Hukuku, 6. Bask1, imaj Yaymevi, Ankara 2002, 5.490.

5 Kenan TANRIKULU, “Bagimsiz idari Otoriteler”, 5 Kasim 2001 Teblig Degerlendirme,
Ankara, Kasim 2001, s.9.

¢ Ali ULUSOY, Bagimsiz idari Otoriteler, Turhan Kitabevi, Ankara 2003, s.2.
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1.1. Bagimsiz Idari Otoritelerin Ortaya Cikis Siireci

Teknolojik geligsmelere agik, toplumsal yasamda 6nemli yeri olan ve
uzun yillar kamu yonetimlerince tekel altinda tutulan, iletisim, medya, enerji,
telekomiinikasyon, bankacilik, sermaye piyasasit ve finans gibi sektorlerin
hem siyasetin dolayisiyla siyasetcilerin, hem de bu sektorlerde yer alan diger
aktorlerin etkisinden uzaklastirilma ihtiyact ve arzusu Bagimsiz Idari
Otoriteler olarak adlandirilan {ist kurullarin dogmasmin baglica nedeni
olmustur.

Geleneksel yonetim orgiitlenmelerinin diginda kalan bagimsiz idari
otoriteler, ilk olarak Anglo-sakson iilkelerde ortaya ¢ikmis ve 1970’li
yillardan itibaren Kita Avrupasi’nda bazi iilkelerde yer almislardir.” Bu
bagimsiz kurumlar kendi hizmet alanlariyla smirli olarak diizenleme ve
organizasyon yapma, denetleme ve yaptirim uygulama islerini tek basina
yapan, siyasal ve yargisal bazi denetimlere tabi olsalar da, bir anlamda kendi
ilgi alani ile sinirh olarak diizenleme, denetleme ve karar verme islevlerini
biinyelerinde toplayan “devlet iginde kiigiik devletgikler” niteliginde
kurumlardir.®

Amerika Birlesik Devletlerinde bu kuruluslar, yasama, yiiriitme ve
yargidan hem organik, hem de islevsel olarak bagimsiz bir bi¢cimde
diistiniilmiigken; Fransa’da devlet tiizel kisiligi i¢inde bir idari otorite olarak
benimsenmis ve yiiriitmeye dahil birimler olarak érgiitlenmislerdir.”

1980'li yillarin basindan baslayarak, 1990'li yillarda ve ozellikle
2000°1i yillarin basinda birbiri ardina bagimsiz idari otorite olarak
adlandirdigimiz tst kurullar Tirk yonetim sistemi i¢inde de yerlerini
almiglardir. ' 1980'1i yillarin basinda itibaren tiim diinyayr saran
kiiresellesme akiminin da etkisi ile devleti kiigiiltmek, 6zellikle ekonomik
alanlarda yiiriitilen kamu hizmetlerini 6zellestirmek ve fakat 6zel kesime
birakilan bu kamu hizmetlerine tamamen de yabanci kalinmayarak onlar1
disaridan diizenlemek ve bu diizenlemeyi yapacak orgiitleri kurmak
diisiincesi de bu gibi kuruluslarin olusturulmasinda 6nemli bir etken
olmustur."!

Bagimsiz idari otoritelere ihtiya¢ duyulmasinin temelinde; hem
gelisen teknoloji ve bu nedenle bazi yonetsel alanlarin denetiminin
zorlasmasi, hem de bu gibi alanlarin siyasal otoritelerin diizenlemesine
birakilmasinda tarafsizlik ve nesnellik agisindan ¢ikabilecek sorunlar, yani
bir anlamda siyasilere duyulan giivensizlik yatmaktadir.'?

" Ethem ATAY, “Fransiz Idare Hukukunda Bagmmsiz Idari Otoriteler (Bio’lar): Rekabet
Konseyi”, Persembe Konferanslari, Mart 2000, s.54.

® GUNDAY, idare Hukuku, 5.490.

’ ULUSOY, s.6.

' Yukarida belirttigimiz bagimsiz idari otoritelerin kurulus kanunlarinin tarihlerine bakildiginda;
SPK (1981), RTUK (1994), RK (1994), BDDK (1999), TK (2000), EPDK (2001), Seker Kurulu
(2001), Titiin Kurulu (2002), KIK (2002) oldugu gériilmektedir.

" GUNDAY, “Bagimsiz idari Otoriteler”, 5 Kasim 2001 Teblig Degerlendirme, Ankara, s.73.
2 {brahim KABOGLU, Ozgiirliikler Hukuku, Istanbul, 1999, s.121.
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Ayrica giinlimiizde devletin tstlendigi yeni rol, toplumsal yasama
iligkin faaliyetlerin bizzat tistlenilmesi degil, toplumsal yasamda bir anlamda
hakemlik seklinde olusmakta ve bu yeni rolin bir gere§i olarak
‘regiilasyon’"” islevi énem tasimaktadir. Bu kavram i¢inde bagimsiz idari
otoritelerin kararlar aldigi, bu kararlar1 uyguladigi, kararlarmin uygulanip
uygulanmadigini denetledigi ve gerektiginde yaptirim yetkilerini kullandig:
da unutulmamalidir.

Diizenleyici miidahalelerin hedefi rekabet degildir. Rekabeti veya
rekabet politikasin1 bazi amaglara ulasmak i¢in kullanilabilecek en onemli
araclardan biri olarak gérmek gerekir. Regiilasyonun hedefleri olarak sunlar
sayilabilir:'* S6z konusu hizmetlerin tiiketiciler arasindaki dagiliminin etkin
olmasini saglamak; hakim konum durumlarinin hizmet dagiliminda
etkinsizlik yaratmasini 6nlemek, buna kisaca fiyatlama etkinligi veya dagilim
etkinligi (allocative efficiency) denebilir. Ayrica hizmetleri {ireten firmalarin
o hizmetleri en diisiik maliyetle tiretmelerini, yani maliyet verimliligini
saglamak; evrensel hizmet saglamak, yani hizmetin belki de maliyetini bile
kargilayacak durumda olmayan bolgelere veya gelir gruplarina ulagmasini
saglamak; hizmeti iireten firmalarin hakim konumlarindan rant yaratmalarini
Onlemek, yani asir1 kéar1 sinirlayarak tiiketicilerin 6dedigi fiyatlarm makul
olmasini saglamak.

Hassas ve teknik bazi alanlarin siyasetin ve siyasetcilerin etkisinden
arindirilmasi istegiyle olusturulan bu otoriteler, temel hak ve 6zgiirliikler,
rekabet, sermaye piyasasi, bankacilik ve finans, enerji, telekomiinikasyon,
kamu ihaleleri ve iletisim sektorlerinin hem ¢ikar gruplarinin, hem ilgili
sektordeki diger aktorlerin, hem de politikacilarin miidahalelerinden
korunmasi amacina'® yénelik olarak olusturulmuslardir. Ekonomik bir amag
icin olusturulmus bir regiilator otoritesinin nihai amacinin, ekonomik etkinlik
oldugunu asil amac¢ olarak kabul ettigimizde, bagimsiz bir regiilasyon
kurumunun toplum agisindan refahin arttirilmasi yéniinde diizenlemeler
yapmasi gerekliligini de kabul etmis oluruz.'®

"> Regiilasyon, davramislar1 smnirlayan, sakincali goriilen davranislara izin vermeyen bir tiir
kirmizt 1s1k gibi goriilmektedir. Bkz.M.Ali BEKENAY ve Digerleri, Telekomiinikasyon,
Bankacilik, Enerji Sektoriinde Ust Kurullar ve Rekabet, Odak Ofset, Ankara 2002. Tam
karsiligi olmadig1 i¢in regiilasyon, oyunun kurallarinin belirlenmesi (diizenleme), bu kurallara
uyumun saglanmasi (denetim) ve sektorii rekabet ortamina dogru sevketme (yonlendirme) olarak
tanimlanmakta, giiniimiiz uygulamasi bakimindan; “devletten bagimsiz (6zerk) kamusal
kurumlarca yapilan diizenleme, denetleme ve yonlendirme faaliyeti” olarak kabul edilmektedir.
Bkz. ULUSOY, s.21-24.

' 1zak ATIYAS , “Ne Igin ve Nasil Regiilasyon”, http:/www.tesev.org.tr, (E.T) 08.05.2003.

" ULUSOY, s.10.

' Fuat OGUZ, “Bagimsiz idari Otoriteler Ne Kadar Bagimsiz (Olabilir)?”, http:/liberal-
dt.org.tr, (E.T) 09.04.2003; Ali ULUSOY, “Regiilasyon Kurumlar1 Hakkinda Genel Bir
Degerlendirme”, 2000 Yilinda idari Yargi Sempozyumu, 11-12 Mayis 2000, Ankara, s.273.
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1.2. Bagimsiz Idari Otoritelerin Tiirleri

Bagimsiz idari otoriteler, karar organlarinin sekline, yaptiklari
diizenlemenin ozelligine ve faaliyet alanlarinin niteligine gore cesitli
kategorilere ayrilmaktadir. '’

Karar organlarinin sekline gore, karar organlar1 kuruldan olusanlar
ve kuruldan olusmayanlar olarak iki gruba ayrilmaktadir. Ulkemizdeki
bagimsiz idari otoritelerin ¢ogunlugu karar organlari kurul seklinde
olusmusken, karar organlari kuruldan olusmayanlara da istisnai de olsa
rastlanmaktadr.'®

Karar organlarinin kuruldan olusmasi bagimsiz idari otoritelerin
olusumlarint engelleyici bir neden olmasa da, amaglarini goz Oniine
aldigimizda hassas ve teknik alanlarda faaliyet gostereceklerinden, bu
alanlara iliskin kararlarin tarafsiz ve olabildigince objektif alinmasi, ancak bu
kararlarin belli bir topluluk arasinda degerlendirme ve tartigmalar yapilmasi
yoluyla miimkiin olabilecektir. Bu da alinacak olan kararlarin adil, dengeli ve
Ozenli kararlar olabilmesi i¢in organlarin kuruldan olusmasi anlamina
gelmektedir.

Bagimsiz idari otoriteler yaptiklari diizenlemenin 6zelligine gore,
genel nitelikte diizenleme yapanlar (genis anlamda regiilasyon yapan
bagimsiz idari otoriterler) ve spesifik bir sektorde diizenleme yapanlar
(sektorel regiilasyon) otoriteleri olarak ikiye ayrilabilirler. Ornegin, Rekabet
Kurulu belli bir sektorle smirli olmaksizin kendi faaliyet konularinda her
tirlii sektore iligkin karar alabildigi i¢in genel nitelikte diizenleme yapanlar
grubuna girerken; BDDK veya SPK sektorel regiilasyon yaptiklar i¢in ikinci
gruba girmektedir.

Bagimsiz idari otoriteler faaliyet konularina ve alanlarina gore ise,
temel hak ve ozgiirliikler alaninda faaliyet gosterenler ve ekonomik alanda
faaliyet gosterenler olarak ikiye ayrilabilirler. Temel hak ve ozgiirlikler
alaninda faaliyet gosterenlere iilkemizde RTUK, ekonomik alanda faaliyet
gosterenlere de BDDK ve Rekabet Kurulu 6rnek olarak verilebilir.

Ulkemizde Bagimsiz idari otorite yapisinda ilk olarak Sermaye
Piyasasi Kanunu ile Sermaye Piyasasi Kurulu (SPK)" kurulmustur. Bunu
takiben, Anayasa’nin 133. maddesinde 1993 yilinda 3913 sayili Kanun ile
degisiklik yapildiktan ve radyo ve televizyon yayinciliginda Devlet tekeli
kaldirilip 6zel radyo ve televizyon istasyonlarinin kurulmasma olanak
tanindiktan sonra, Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK)* kurulmustur.
Daha sonra, Rekabet Kurumu (RK)*', Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurumu (BDDK)*, Telekomiinikasyon Kurumu (TK)®, Enerji Piyasasi

7 ULUSOY, Bagimsiz idari Otoriteler, ss.11-13.

' ULUSOY, Bagimsiz idari Otoriteler s.11.

122499 Sayili Sermaye Piyasasi Kanunu. RG. 30.07.1981 tarih ve 17416 say1.

% 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yaymlart Hakkinda Kanun. RG. 20.04.1994
tarih ve 21911 say1.

2! 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun. RG. 13.12.1994 tarih ve 22140 say1.

2 4389 sayili Bankalar Kanunu. RG. 23.06.1999 tarih ve 23734 say1.
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Diizenleme Kurumu (EPDK)** Seker Kanunu ile Seker Kurumu®, Tiitiin,
Tiitiin Mamulleri ve Alkollii i¢kiler Piyasasi Diizenleme Kurumu® ile en son
olarak Kamu fhale Kurumu®’ kurulmustur. **

1.3. Bagimsiz idari Otoritelerin Ozellikleri

Bagimsiz idari kurumlarin en bagta gelen 6zelligi, bu kurumlarin
yuriitme karsisinda bagimsiz olmalaridir. Bu kurumlarm diger belirgin
Ozellikleri; belli bir alani regiile etme, izleme ve denetleme ve yaptirim
uygulama yetkileri ile donatilmis olmalaridir. Dolayisiyla herhangi bir
yonetsel organin bagimsiz idare otorite olarak kabul edilebilmesi igin
yonetsel yonden “bagimsiz” ve “diizenleyici ve denetleyici” bir igleve sahip
olmasi gerekmektedir. Tiirkiye gibi bagimsiz regiilasyon kuruluslarina yeni
gecmekte olan iilkelerde regiilatorlerin bagimsizligini saglamak konusunda
giicliiklerle karsilasilmaktadir.

Bagimsizligin iki ana unsuru olan “siyasal bagimsizlik” ve
“kararlarin teknik diizeyde alinmasi” gerekliligi birlikte diistintildiigiinde,
yasal diizenlemelerin uygulamaya yansiyabilmesi icin {ilkedeki hukuksal alt
yapmin da buna uygun hale getirilmesi gerekmektedir. Bununla birlikte,
irdelenmesi gereken ayri bir nokta, regiilator kuruma bagimsizlik verilirken
bunun ne olgiide kati kurallara baglanacagi oncelikli olarak belirlenmesi
gereken bir husustur.”

Bu kurullarin aralarinda yetki ve yap1 bakimindan bazi farkliliklar
olmasma ragmen bazi ortak yonleri asagidaki gibi siralanabilir; *° Her birisi
yasa ile kurulmakta, devletin sorumluluk ve yetki alanina giren diizenleme ve
denetim islevine katilmakta; tlizel kisilige sahip olabilmekte; tyeleri
bagimsiz ve yonetimleri 6zerk bir nitelik tagimakta; faaliyetleri tizerinde
sadece yargisal bir denetim soz konusu olmakta; ayrica yonetsel yaptirim
uygulama yetkileri de bulunmaktadir.

#2813 sayili Telsiz Kanunu’nda degisiklik ongéren 27.01.2000 tarih ve 4502 sayili Telgraf ve
Telefon Kanunu, Ulastirma Bakanliginin Tegkilat Ve Gorevleri Hakkinda Kanun, Telsiz
Kanunu ve Posta, Telgraf ve Telefon idaresinin Biriktirme ve Yardim Sandig1 Hakkinda Kanun
ile Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Eki Cetvellerde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun. RG. 29.01.2000 tarih ve 23948 say1.

* EPDK, 6nce 4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu ile Elektrik Piyasasi Diizenleme Kurumu
olarak kurulmustur. RG. 03.03.2002 tarih ve 24335 sayi. Ardindan 18.04.2001 tarih ve 4646
sayilt Elektrik Piyasasi Kanununda Degisiklik Yapilmasi ve Dogal Gaz Piyasast Kanunu ile
gorev alan1 ve ismi degisiklie ugramis ve Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu haline
donistiriilmistiir. 4646 sayili kanun RG. 02.05.2001 tarih ve 24390 tarih.

2 4634 sayili Seker Kanunu. RG. 19.04.2001 tarih ve 24378 say1.

% 4733 sayil Tiittin, Ttutin Mamulleri, Tuz ve Alkol Tsletmeleri Genel Miidiirliigiiniin Yeniden
Yapilandirilmasi ile Tiitiin ve Tiitiin Mamullerinin Uretimine, I¢ ve Dis Alim ve Satimina, 4046
Sayili Kanunda ve 233 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun. RG. 09.01.2002 tarih ve 24635 say1.

" 4734 sayili Kamu [hale Kanunu. RG. 22.01.2002 tarih ve 24648 say1.

% Mehmet AKTEL, Kiiresellesme ve Tirk Kamu Yénetimi, Asil Yaym Dagitim, Feryal
Matbaacilik, Ankara 2003, ss. 227-231; GUNDAY, “Bagimsiz Idari Otoriteler Sempozyumu”, 5
Kasim 2001 Teblig Degerlendirme s. 74.

# Fuat OGUZ, “Bagimsiz idari Otoriteler Ne Kadar Bagimsiz (Olabilir)?”, http://liberal-
dt.org.tr, (E.T) 09.04.2003.

* GOZUBUYUK, TAN, s. 288.
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1.3.1. Yapisal Ozellikleri
1.3.1.1. Kurumsal Yap1

Ulkemizdeki bagimsiz idari otoritelerin bir kismi ‘kurul’ olarak
kurulmuslardir. Bunlar; Sermaye Piyasasi Kurulu ve Radyo Televizyon Ust
Kurulu’dur. Diger kismi ise ‘kurum’ olarak kurulmuslardir. Bunlar; Rekabet
Kurumu, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, Telekomiinikasyon
Kurumu, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu, Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve
Alkollii Igkiler Piyasasi Diizenleme Kurumu ile Kamu fhale Kurumu’dur.
Kurum olarak 6rgiitlenen bagimsiz idari otoritelerde ayni zamanda ayni adi
tagiyan kurullar bulunmaktadir. Bu kurullar, kurumun karar organi
durumundadirlar.”’

Bagimsiz idari otoritelerin (kurum veya kurul olarak) karar organi
olan kurullar1 disinda bir bakanlik gibi teskilat yapilanmalar1 vardir. Ayni
zamanda kurul digindaki diger kadrolar siirekli kadrolardir. Ornegin, SPK’nin
hizmetlerin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler kurulca atanan “memurlar”
eliyle vyiriitilmektedir.”> Gerektiginde sdzlesmeli uzman personelde
calistirilabilir. Yasanin 28.maddesine gore, memurlarla s6zlesmeli personelin
kadro ve tcretlerine iliskin esaslar kurulun onerisi ve ilgili bakanin teklifi
tizerine bakanlar kurulunca saptanir. 4054 sayili Rekabetin Korunmasi
Hakkinda Yasanmn 34.maddesine gore, Rekabet Kurumu, hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevleri idari hizmet sozlesmesi ile caligtirilan
personel eliyle yiirtitiilir. Kurul ihtiyaca uygun kurulus ve kadro statiilerinin
diizenlenmesinde serbest olup kadro ihdasi ile iptali kurulun yetkisindedir.
Diger kurumlarin yasalarinda da farkli diizenlemeler vardir.

1.3.1.2. Statii

Bu otoriteler devlet yonetimi i¢cinde yer almakla beraber, herhangi
bir siyasal ve yonetsel makama baglanmamakta, genellikle bir bakanlikla
ilgilendirilmekte veya iligskilendirilmektedirler. Bu durum islemleri tizerinde
ilgili bakanliklarin veya Bagbakanligin etkili olamayacagi anlamina
gelmemektedir. Sadece bu kuruluslarin kurul olarak merkezi yo6netimin
hiyerarsik veya vesayet denetimi disinda kaldig1 sdylenebilir.*

Bagimsiz idari otoritelerin diger kurumlardan ayirt edilmesini
saglayan en 6nemli 6zelligi yonetsel agidan bagimsiz olmalaridir. Bagimsiz
idari otoritelerin bagimsizligi; hem organlari, hem iglevleri, hem de biit¢eleri
tizerinde siyasal iktidarin ve diger yonetsel mercilerin denetiminin so6z
konusu olmamasi anlamima gelmektedir. Ancak bagimsiz idari otoritelerin
bagimsizliklarinin Anayasal bir giivencesi bulunmamasi, bu idarelerin
merkezi yonetimin vesayet denetimi altina alinabilmesini mimkiin
kilmaktadir.

3! Turgut TAN “Bagimsiz idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”, Amme idaresi Dergisi,
C.35, S.2, Haziran 2002, s.18.

322499 sayili kanunun 15.12.1999 tarih ve 4487 sayili Kanun ile degisik 26.maddesi.

3% Litfi DURAN, “Tiirkiye de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Amme idaresi Dergisi, Cilt.30,
Sayi1.1, Mart 1997, s.6.
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Organik bagimsizlik ise bu kurumlarin karar organlarinda bulunan
kurul tiyelerinin bir takim giivencelerle donatilmalar1 anlamina gelmektedir.
Buna gore; tiyeler belirli ve ¢ok kisa olmayan siirelerle segilirler ve bu siire
bitinceye kadar goérevlerinden alinamamakta ve gorevleri de bu siirenin
bitiminde yenilenmemektedir. Ayrica siyasal iktidarm kurul tiyelerini gorev
stirelerinin bitiminde “cezalandirmasi” ihtimaline kars1 bunlarin {iyelikten
Oonceki veya dengi gorevlerine donebilmeleri giivence altina alinmis
bulunmaktadir.**

Bagimsiz idari otoritelerin islevsel bagimsizlig1 ise bu kurumlarin
islev ve eylemleri lizerinde yiiriitme organina dahil birimlerin bu eylem ve
islemlerin gecersizligi sonucunu dogurabilecek dogrudan bir yetkiye sahip
olmamasi anlamma gelmektedir.”” Bu organik ve islevsel bagimsizlik
bagimsiz idari otoritelerin hicbir denetime tabi olmadiklar1 anlamina
gelmemektedir. Tersine idarenin biitiinliigti ilkesi uyarinca islemleri basta
olmak tizere her tiirlii yargisal denetime tabi bulunmaktadir.

Kurul iiyelerinin se¢im usuli, statiileri ve giivenceleri, tiyelerin gorev
stireleri, yeniden secilme olanaginin bulunup bulunmamasi, goérev siiresi
dolmadan goérevden almmalarinin  miimkiin olup olmadigi, gorevle
bagdasmayan islerin 6nceden belirlenmesi gibi konular bagimsizligin
saglanmasi a¢isindan biiyiik 6nem tasimaktadir.*®

Ancak bagimsiz idari otoritelerin her birisinin farkli zamanlarda ve
farkl yasal diizenlemeler ile kurulmus olmalari, ister istemez bu kuruluslarin
bagimsizligini giivence altina alan diizenlemelerde de farkliliklar
yaratmaktadir. Ornegin; 2499 sayili Sermaye Piyasast Kanunu’nun
15.12.1999 tarih ve 4487 sayili Kanun ile degisik 17.maddesine gore; SPK
tiizel kisiligi haiz yonetsel ve mali 6zerklige sahip ve yetkilerini kendi
sorumlulugu altinda bagimsiz olarak kullanan bir kurul olarak
tanimlanmaktadir. 3984 sayili RTUK Kanunu’nun 15.05.2002 tarih ve 4756
sayill Kanunla degisik 5.maddesine gére; RTUK &zerk ve tarafsiz bir kamu
tiizel kisiligine sahip bulunmaktadir. Yine 4054 sayili kanun Rekabet Kurulu
icin kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip, gorevlerini
yaparken bagimsiz bir kurul oldugunu vurgulamakta ve Rekabet Kuruluna
gorevlerini yaparken hicbir organ, makam, mercii ve kisinin kurumun nihai
kararlarin1 ~ etkilemek amaciyla emir ve talimat veremeyecegini
belirtmektedir. 4389 sayil1 yasaya gore; BDDK, kamu tiizel kisiligini haiz ve
idari ve mali 6zeklige sahip kilinmaktadir.

Bagimsiz idari otoritelerin karar alma organi durumundaki
kurullarina atananlar belirli bir sure i¢in atanmaktadirlar. Ornegin RTUK,
SPK, EPDK, BDDK ve RK iiyelerinin gérev siireleri 6 yil, KIK iiyelerinin
siiresi Syl olup KiK iiyeleri bir daha secilemezken, EPDK, SPK, BDDK
tiyeleri tekrar segilebilmektedirler.

3* ULUSOY, Bagimsiz idari Otoriteler, s.15.
3 ULUSOY, Bagimsiz idari Otoriteler, s.17.
3% GOZUBUYUK, TAN, 5.294.
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Bu kurullarin tiyelerinin gérev siireleri dolmadan gorevden
alinabilmeleri de 6zel kosullara baglanmistir. Ozellikle gérevle bagdasmayan
durumlarin ortaya ¢ikmasi veya atamada aranan kosullarin yitirilmesi veya
su¢ islenmesi durumlarinda {yelerin gorev siireleri dolmamis olsa da
gorevden almabilmelerine olanak taninmaktadir. Ancak bu konuda da
diizenlenmeler arasinda farkliliklar vardir. Ornegin; RTUK (9.md.) ve RK
(25.md.) tiyeleri, iiyelikle bagdasmayan durumlarin ortaya ¢ikmasi halinde
gorevlerinden veya iiyelikten ¢ekilmis sayilmaktadir. Ayni durumda bulunan
SPK {iyeleri ise ancak 2499 sayili kanunun 19.maddesi geregi Bakanlar
Kurulunca gorevden alinabilmektedir.

Bagimsiz idari otoritelerde iiyeliklere atamalarin siire ile sinirlanmast
ve bu siireler dolmadan gorevden alinmalarinin zor ya da olanaksiz olmast
bunlarin bagimsizlig1 agisindan 6nem tagimaktadir. Siyasal iktidarlar ne yazik
ki, bu bagimsizlig1 zedeleyen tutum ve davranislar sergilemektedir. Ozellikle
bagimsiz idari otoritelerin kurul iiyeliklerine atanma ve siireleri konusunda
yasal degisiklikler yaparak ve gorevde bulunanlari gérevden alma yoluna
gitmektedir. Ornegin; SPK Karar Kurulu iiyelerinin gorev siiresi 1988 yilinda
3 yila indirilmis 1999 da 6 yila ¢ikarilmis, 2001°de BDDK iiyeleri 1 yilini
doldurmadan kanuna eklenen gegici bir madde ile gorevden almmuslardir.”’
Bagimsiz idari otoritelerin karar organlarina belli bir siire i¢in atanmis
tiyelerin bu tiir yontemlerle gérevden alinmalari, yeni atananlarin da ayni
yontemle goérevden alinabilecekleri kaygisi tagimalarina neden olacagindan
bu kurumlarin karar organlarinin bagimsiz ve tarafsiz ¢alismalarinda biiyiik
olumsuzluk yaratmaktadir.*®

Bagimsiz idari otoritelerin karar organi olan kurullara atananlar i¢in
iiyelikle bagdagmayan isler yasalarda agikca diizenlenmistir. Ornegin; 4054
sayili yasanin 25.maddesine gore RK bagkan ve tiyeleri 6zel bir yasaya
dayanmadikc¢a resmi veya 6zel higbir gorev alamazlar, ticaretle ugragamaz,
ortakliklarda pay sahibi olamazlar, goreve baslamadan 6nce 30 giin ig¢inde
sahip olduklar1 hazine bor¢lanma senetleri hari¢ her tiirlii sermaye piyasasi
mevzuati anlamindaki taginir degerlerini 3. dereceye kadar kan, 2. dereceye
kadar sihri hisimlart digindakilere satmak veya devretmek suretiyle elden
¢ikarmak zorundadir. Ancak amaci toplumsal yardim ve egitim islerine
yonelmis derneklerle vakiflardaki gorevler ve kar amaci glitmeyen kooperatif
ortaklig1 yasak kapsami disindadir.

Benzeri yasaklamalar diger kurullarin da kurulus kanunlarinda yer
almaktadir. Bu tiir yasaklamalarla kurul tiyelerinin her ¢esit ¢ikar ¢evreleriyle
maddi ve manevi bagmin kesilmesine, bdylece kurul iiyelerinin sadece
hukuka ve vicdanlarina uygun karar vermesini saglayacak bagimsizliga
kavusturulmasi hedeflenmektedir.”

3714.01.1988 tarihli 311 sayilt KHK. RG. 19.02.1988 tarih ve 19740 say1.

3% Ali ihsan KARACAN, “Ozerk Kurumlarin Ozerkligi”, Rekabet Dergisi, Say1:8, 2001,5.20.

3 Miislim AKINCI, Bagimsiz idari Otoriteler ve Ombudsman, Beta Basim Yayim.Dagitim.
AS. Istanbul 1999, s. 227.
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1.3.1.3. Denetim

Bagimsiz idari otoriteler, faaliyetleri konusunda yargisal denetim
disinda merkezi yonetim kuruluglari tarafindan hiyerarsi veya vesayet tiirii bir
idari denetime tabi tutulmamaktadirlar. Ancak bu kurul veya kurumlarin
kurulus yasalarinda da ilgili bakanlik veya iliskili bakanlik kavramlarinin
varligi goriilmektedir. Ornegin; 2499 sayili yasanin 17.maddesinde SPK’nin
ilgili bakanligi hazinenin bagli oldugu bakanlik, 4054 sayili yasanin
20.maddesinde Rekabet Kurumunun Sanayi ve Ticaret Bakanlig ile “iligkili”
oldugu, 3984 sayili RTUK yasasimnm 14.maddesinde “hiikiimetin iist kurul ile
iligkileri Basbakan tarafindan yuritiiliir” denilerek basgbakan ile iligkisi, 4389
sayili Bankalar yasasinda BDDK’nin “ilgili bakan”inin “Basbakan veya
gorevlendirecegi Devlet Bakani” oldugu belirtilmektedir.

Bagimsiz idari otoritelerin denetimi konusunda 30.01.2002 tarih ve
4743 sayili Mali Sektore Olan Borglarin Yeniden Yapilandirilmasi ve Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanuna® kadar, farkli ¢oziimler
bulunmaktaydi. Ornegin; 4054 sayili yasanin 33.maddesine gore Rekabet
Kurumu ve 2813 sayili yasanmn 27.01.2000 tarih ve 4502 ile degisik
14.maddesine gore Telekomiinikasyon Kurumu Sayistay tarafindan
denetlenirken; 18.04.2001 tarih ve 4646 sayili kanunun 17.maddesi geregi
EPDK, 04.04.2001 tarih ve 4634 sayili yasanin 9.maddesine gore Seker
Kurumu Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’nun denetimine tabi
bulunmaktadir. 28.07.1988 tarih ve 2499 sayili yasanin 17.maddesine gore,
ilgili bakan SPK’nin yillik hesaplarini ve harcamalarini (daha 6nceden “her
tirli islemini”) denetletip denetim sonuglari ile alinan tedbirleri gosterir
raporu  SPK’nin yillik faaliyet raporuyla birlikte Bakanlar Kuruluna
sunacakti, bakanlar kurulunun ne gibi bir islem yapacagi ise yasada agik
degildi, 4389 sayili yasaya gore de ilgili Bakan BDDK’nin yillik hesaplar1 ve
harcamalarina iliskin islemlerini Sayistay denetcisi, Bagsbakanlik Miifettisi ve
Maliye Miifettisinden olusan komisyona denetlettirip, denetim sonuglar1 ve
alman tedbirleri gosteren rapor ile kurulun yillik faaliyet raporunu Bakanlar
kuruluna sunacakti. Yine bu yasaya gére kurulun biitce uygulama sonuglarina
iliskin yillik mali raporu ile biitge kesin hesabi Bakanlar Kurulu Karari ile
ibra edilmekteydi.*!

Bu dagmikligi ve belirsizligi gidermek igin ¢ikarilan 4743 sayili
kanunun 7.maddesi ile “6zel kanunlarla kurulmus kamu tiizel kisiligini ve
idari ve mali o6zerkligi haiz tst kurul ve bunlara bagh kurumlarin” yillik
hesaplarinin Bagbakanlik tarafindan belirlenen Bagbakanlik Miifettisi,
Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu Denetgisi ve Maliye Miifettislerinden
olusan bir komisyon tarafindan denetlenecegi, madde kapsamindaki kurul,
tist kurul ve bunlara bagli kurumlarin yillik faaliyet raporlarinin her yilin
mayi1s ay1 sonuna kadar Bakanlar Kuruluna sunulmasi gerektigi hiikiim altina
almmaktadir. Ayrica bu kurul ve kuruluslar, faaliyetlerine iligkin olarak yilda
bir defa TBMM Plan ve Biitge komisyonunu bilgilendirmek suretiyle yeni bir
denetim sistemine tabi tutulmaya calisilmistir. Cumhurbagkanlig1 bu yasay1

“RG. 31.01.2002 tarih ve 24657 (Miikerrer) say1.
‘1 TAN, s.21.
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veto etmis ancak meclis tekrar kabul edince imzalamistir. Cumhurbagkani
veto gerekgesinde oOzetle; Kamu gelir gider ve mallarmin denetiminin
Anayasaya gére TBMM ye ait oldugunu, Ozerk Kurullarin gelirlerinin biitge
ici-dis1 kamu kaynaklari oldugunu ve bunun denetiminin de TBMM’ne ait
olacagini, TBMM Biit¢e Plan Komisyonunun bilgilendirmesinin Anayasaya
uygunlugu  saglamayacagi  ve  denetimden  beklenen  sonuglari
dogurmayacagini, denetimin yo6netimin c¢esitli birimlerinin miifettislerince
yapilmasinin kurumlarin 6zerklik niteligiyle bagdagmayacagini, denetimin
TBMM adina denetim yapan Bagimsiz ve Yiiksek Denetim organi olan
Sayistay’ca yapilmasinin kurumlarin 6zerk yapisina daha uygun olacagini
belirtilmistir.*

Bagimsiz idari otoritelerin mali islerinin veya hesaplarinin denetimi
ile karar ve islemlerinin denetimi farkli konulardir. Bagimsiz idari otoritelerin
karar ve islemlerinin hukuka uygunlugunun denetimi 5183 sayili kanun
oncesinde yasalarinda agik¢a belirtilmis ise Danigtay tarafindan,
belirtilmemisse Idare Mahkemelerince yapilmakta idi. 02.06.2004 tarih ve
5183 sayili kanunun 9.maddesi ile 2575 sayili Danistay Kanunu’nun ek
34/C.maddesi ile Danistay dava dairesi olarak 13.Daire kurulmus ve bu dava
dairesinin gorevleri arasina agik¢a bagimsiz idari otoritelerin kurulus kanunu
durumunda olan kanunlarin uygulanmasindan dogan uyusmazliklar1 ¢6zmek
gorevi verilmistir. BOylece s6z konusu teknik alanlarda verilmis idari
kararlarm “uzmanhig1 olmayan yargiglarca nasil denetlenecegi” ** sorununa
yasa koyucu bir ¢oziim getirmigs bulunmaktadir. Ayrica bagimsiz idari
otoritelerin yilda bir kez faaliyetlerine iligkin TBMM Biitge Plan
Komisyonunu bilgilendirme yontemi de ancak iyi isletildigi takdirde soz
konusu faaliyetler tizerinde genel bir tartisma olanagt yaratmasi ve
kamuoyunun bilgilenmesi agisindan yararli olabilir.** Ancak séz konusu bu
bilgilendirmenin denetimden beklenen sonuglari saglamayacagi da aciktir.

Anayasamizin 108.maddesine gore; “Idarenin hukuka
uygunlugunun, ve verimli sekilde yiiriitiilmesinin ve gelistirilmesinin
saglanmasi amaciyla, Cumhurbaskanligmna bagli olarak kurulan Devlet
Denetleme Kurulu, Cumhurbagkanin istegi {izerine, tim kamu kurum ve
kuruluslarinda ve sermayesinin yarisindan fazlasina bu kurum veya
kuruluglarin katildigi her tiirli kurulusta, kamu kurumu niteliginde olan
meslek kuruluslarinda, her diizeydeki is¢i ve isveren meslek kuruluslarinda,
kamuya yararli derneklerle vakiflarda, her tiirlii inceleme, arastirma ve
denetlemeleri yapar. Silahli kuvvetler ve yargi organlar1 Devlet Denetleme
Kurulu’nun gorev alani disindadir.””

Gortilecegi tizere silahli kuvvetler ve yargi organlart disinda
Cumhurbagkan1 istedigi takdirde Devlet Denetleme Kurulu tim kamu
kuruluglarinda ve bu anlamda biitiin bagimsiz idari otorite kabul edilen
kurumlarda inceleme, denetleme ve arastirma yapabilmektedir. Ancak bu

“?Cumhurbagkanmin veto gerekgesi igin bkz http://www.belgenet.com/2002/k4739_veto.html
20.04.2005

“ TAN, 5.23.

*TAN, 5.23.
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denetim hiyerarsik veya idari vesayet denetimi kapsaminda olmayip, daha
¢ok Cumhurbagkanmin talimati ile gergeklestirilen ve sonucu baglayicilik
tagimayan sadece ihbar niteliginde bir denetim tiirli durumundadir. Boyle
baglayict sonuglar ortaya koymayan Devlet Denetleme Kurulu denetimi
sirasinda elde edilen bilgi ve belgeler sayesinde yargiya intikal ettirilmek
suretiyle dolayli yoldan denetlenmesi saglanabilecektir.

1.3.1.4. Biitce

Tirkiye deki bagimsiz idari otoritelerin biitceleri 6zel biitge
tiirtindedir. Ornegin; 2499 sayili yasanin 28.maddesi b bendine gore;
SPK’nin tiim giderleri emrinde kurulacak 6zel fondan karsilanacaktir, fon
gelirleri giderleri karsilayamadigi taktirde Maliye Bakanligi (daha sonra
hazine bakanlig1) biitgesinden yardim yapilacaktir. Yine 3984 sayili yasanin
12.maddesine gore; RTUK ’iin biitgesi ve kadro cetvelleri TBMM biitcesi ile
birlikte plan ve biitge komisyonunda incelenecek ve TBMM genel kurulunda
gortisiilerek karara baglanacaktir, 6zel gelirleri (TRT ve tim o6zel radyo
televizyonlarca elde edilen reklam gelirlerinden kesilecek %5 pay ile 3984
sayili yasa uyarinca alinacak yaymn izinleri ve lisans {icretleri) yaninda
gerektiginde RTUK’e TBMM biitcesi transfer tertibinden de 6denek
alinabilecektir. Ayn1 sekilde Rekabet Kurulu’nun biitgesi 4054 sayili yasanin
39.maddesinde gosterilen gelirlerden olusturulmaktadir. BDDK’nin giderleri
ise 4389 sayili yasanin 6/3.maddesine gore; kurul karariyla yiirirlige giren
bilitgeye gore yapilmaktadir. Yasa ayrica giderlere katilma payint da
gostermektedir. 4502 sayili yasanin 14.maddesine goére; Telekomiinikasyon
Kurumu’nun gelirleri madde de sayilmis, gelir ve harcamalarma iliskin
esaslarin  diizenlenmesi ise yonetmelige birakilmigtir. Enerji Piyasast
Diizenleme Kurumu’nun 4628 sayili yasanin 10.maddesinde gosterilen
gelirleri kurum biitcesini olusturmakta, gelir fazlasi ise genel biitceye
aktarilmaktadir.

Bagimsiz idari otoritelerin biitgeleri ve gelirleri agisindan ortaya
¢ikan onemli bir sorun gelir kaynaklarindan birini kurumlarin verecekleri
idari para cezalarmin olusturmakta olmasidir. Ornegin; Telekomiinikasyon
Kurumunun gelir kaynaklarindan biri uygulayacagi para cezalar1 iken, EPDK
ile RK’da para cezalarinin %251, Seker Kurumunda da %10’u kurumlarin
gelirleri arasindadir.

Her ne kadar bagimsiz idari otoritelerin kendi biitgelerini 6zerk
bicimde yapmalar1 ve kendilerinin 6zel gelir kaynaklart bulunmasini
ozerkligin temel kosulu olarak gérmek yanlis kabul edilse ve hatta personele
verilecek ticretler basta olmak tizere mali konularda serbest hareket olanagina
sahip olmalarmm mali 6zerklik bakimindan gerekli olmadigi belirtilmis®
olsa bile; bagimsiz idari otoritelerin biitce ve mali konularda bagimsiz
olmalari, bu kurumlarin hem gorevlerini etkin bir bi¢cimde yapabilmeleri,
hem de ozerklikleri agisindan 6nem tasimaktadir. Ciinkii biitgeleme ve
mali/finansal konularda yeterli ve gerekli 6zerklige sahip olmayan bir
kurulusun diger konularda 6zerk olabilmesi veya 6zerk kararlar alabilmesi

“ TAN, 5.20.
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miimkiin goziikmemektedir.** Kanaatimizce de 6zerkligin tanimindan yola
cikarak boylesi bir yaklagimin dogru olacagi agiktir.

Ayrica bagimsiz idari otoritelerin  gelirlerinin  giderlerini
kargilayamamasi da bagimsizlik ve 6zerkligin korunmasi ile ilgili bir sorun
olarak karsimiza ¢ikabilecek bir durumdur. Bu baglamda bagimsiz idari
otoritelerin kurulug kanunlari bir takim ¢oziim yollar1 ortaya koymustur.
Omegin; SPK biitceden verilecek hazine yardimlari ile; RTUK TBMM
biitgesine; Rekabet Kurulu da ilgili Bakanlik biit¢esine konulacak ek
Odenekler ile eksigini karsilayacaktir. Bu durum da goriildiigii tizere
bagimsizlikla bagdasmayan sonuglar ortaya koymaktadir. Bu asamada
yapilmasi gereken, bagimsiz idari otoritelerin giderleri ile orantili bir takim
gelir kaynaklarina sahip olmalarmi saglamaktir.*’

Mali ve idari 6zerkligin bir diger sonucu da bu kurumlarin (veya
kurullarin) personeline saglayacagi ticret ve diger mali konularda serbest
olmasidir. Bu olanak bu kurumlara saglanmazsa biitcelerinin 6zerk olmasinin
ve kendi gelirlerine sahip olmalarmin bir anlami olmayacaktir. Mali
ozerkligin saglanmasina yonelik olarak bu kurumlarm kurulus kanunlarinda
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Kamu Thale Kanunu ve Harcirah
Kanunlarindan muaf tutulmalari, tst kurullara serbest hareket imkani
vermektedir.*®

Bu kurumlarda c¢alisanlar diger kamu calisanlarina gére oldukga
yiiksek ticret almaktadirlar. Bunun nedenlerinden biri; s6z konusu bagimsiz
idari otoritelerin islerini iyi yapabilmek i¢in ve diizenledikleri/denetledikleri
sektoriin oniinde gitmek ona rehberlik yapmak, sektoérin ufkunu ve
vizyonunu agmak ve genisletmek i¢in uzman ve nitelikli personel bulmak ve
yetistirmek zorunda olmalaridir. Ayrica bu kurumlarda ¢alisanlarin, kurumda
idari gorev sayist yetersiz oldugu i¢in terfi olanaklarinin sinirh, baska
kurumlarda gorev alabilme olanaklarinin da zayif olmasi; BDDK, SPK, RK
gibi kurumlarda c¢alisanlarin Hazinede c¢alisan bir uzman gibi calisma
yasamimin biiyilk bir kismmi yurtdisi gorevlerde gecirme olanaklarinin
olmamasima baglanmaktadir.* Ancak bu kurumlarda calisanlara saglanan
ticret ve mali haklar acisindan kamu kesimindeki diger esdeger gorevler
arasindaki dengenin saglanmasi da esit ise esit Ucret ilkesi geregi bir
zorunluluktur.

1.3.2. islevsel Ozellikleri

Bagimsiz idari otoritelerin geleneksel yonetim yapisi karsisindaki
Ozgtinlikleri, yapisal ozellikleri yaninda islevsel ozelliklerinden de
kaynaklanmaktadir. Ciinkii bu kuruluslar bir yandan gorevli olduklari alanda
diizenleme yetkisi kullanarak kurallar koyarken, &te yandan bu kurallara
uygun hareket edilmesini denetlemekte ve gerektiginde idari yaptirimlar —
yonetsel veya parasal- uygulama hakkina sahip bulunmaktadirlar. Bu

4 KARACAN, s.25.
“KARACAN, s.27.
“ KARACAN, s.28.
4 KARACAN, 5.28,29.
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kuruluglarin bir baska 6nemli ozellikleri de bazi uyusmazliklart ¢dzme
yetkisine sahip olmalaridir.” Geleneksel kuvvetler ayrilig1 ilkesi geregi ayri
ayr1 yapilarin elinde bulunmasi gereken yasama, yiiriitme, yargi erkleri adeta
diizenleme, denetim, idari yaptirimlar uygulama ve uyusmazlik ¢ézme
yetkileriyle bagimsiz idari otoritelerde birlestirilmis gibi bir sonu¢ ortaya
citkmasi yiiziinden elestirilmektedir. Ancak burada bagimsiz idari otoritelerin
kullandig1 diizenleme yetkisi bir yasama yetkisinin kullanimi olmadig1 gibi,
denetim ve idari yaptirim uygulama yetkisi de yiiriitme veya yargilama
yetkilerinin kullanimi seklinde degerlendirilemez. Ciinkii bagimsiz idari
otoritelerin diizenleme yetkisi ancak yasalarin kendisine verdigi cergeve
icinde kullanilabilecek olan genel diizenleyici islem yapma yetkisi ile
siirlandirlmistir. Ayni sekilde denetleme yetkisi de basta yasalar olmak
tizere bagimsiz idari otoritenin bizzat kendisi tarafindan konulmus genel
diizenlemeler cercevesinde kullanilabilecek bir yetkidir. idari yaptirimlar
uygulama yetkisine gelince, bu yetki de sonug itibariyle gercevesi 6nceden
belirlenmis yasa ve diger mevzuat c¢ercevesinde Ongoriilebilecek
yaptirimlarin - uygulanmasi seklinde kullanilabilecektir. Ayrica gerek
diizenleme yetkisinin, gerekse denetim ve denetimler sonucunda uygulanacak
olasi idari yaptirimlara dair islemlerin timii birer idari islem ve Anayasanin
125.maddesi ag¢ik hitkmii geregi yargt denetimi iginde bulunan idari islemler
durumundadir.

1.3.2.1. Diizenleme Yetkileri

Bagimsiz idari otoritelere kurulus yasalart ile belirlenmis gorev
alanlarina iliskin genis bir diizenleme yetkisi tanmmaktadir. Ornegin;
KiK’nun kamu ihale diizenine iligskin biitin mevzuati, standart ihale
dokiimanlarmni ve bu tip sozlesmeleri hazirlamak, gelistirmek ve uygulamay1
yonlendirmek gibi, Rekabet Kurumunun Rekabet Kanununun hiikiimlerinin
uygulanmasi ile ilgili olarak ikincil mevzuatin hazirlanmasi gibi, EPDK’nin
elektrik enerjisi ve dogalgaz fiyatlandirilmasmin esaslarini belirlemesi ve
denetlemesi gibi, BDDK’nin tasarruf sahiplerinin hak ve menfaatlerini
korumak, mali piyasalarin istikrar i¢inde giivenli ve etkin ¢alismasini
saglamak iizere bankalarin kurulus, faaliyet, denetim ve tasfiyelerine iligkin
esaslar1 diizenlemek gibi yetkileri bulunmaktadir.

Anayasanin 124.maddesine gore kamu tiizel kisileri kendi goérev
alanlarmi ilgilendiren yasa ve tiiziiklerin uygulanmasi amaciyla yonetmelik
cikarma yetkisine sahip olduklarindan bagimsiz idari otoriteler de diizenleme
yetkilerini yonetmelik ¢ikararak kullanabilme hakkina sahiptirler. Bunun
yaninda teoride adsiz genel diizenleyici islemler baglig1 altinda yer alan karar,
teblig ve bagka isimler tasiyan genel diizenleyici iglemler yapmalar1 da
miimkiindiir. Ornegin; 2499 sayili yasa SPK’ya, 4389 sayili yasa BDDK’ya
“5zel nitelikli kararlar” alabilmek; 3984 sayili yasa RTUK’e “..Avrupa ve
Smir Otesi Televizyon Sézlesmesi ilkelerine uygun bicimde calisma ve
faaliyetleri, ilgili yonetmelik ve diger diizenlemeleri..” hazirlamak; 4054
sayili yasa RK’na “..bu kanunun uygulanmas: ile ilgili olarak tebligler

¥ TAN, s.26.
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cikarmak ve gerekli diizenlemeleri yapmak..” yetkilerini verirken, yonetmelik
disinda baska diizenleyici islemlerden de bahsetmektedir. idarenin bu tiirden
genel diizenleyici islemler tesis etme yetkisi yasayla yapilan diizenlemenin
cergevesi icinde kalmak durumundadir. Diizenleme yetkisi kullanilarak
yapilacak islemlerle yasal diizenlemenin kapsamimin daraltilmasi veya
genigletilmesi de miimkiin olamayacaktir.

1.3.2.2. Gozetim ve Denetim Yetkileri

Bagimsiz idari otoriteler, yasalar ve kendi diizenlemeleri ile getirilen
kurallara uyulup uyulmadigini izlemek, gozetmek ve denetlemek
durumundadir. Bu amagla, gerekli gordugii bilgi ve belgeleri ilgililerden
istemek, onlarin bilgilerine basvurmak ve gerektiginde yerinde incelemeler
yapmak yetkileri bu kuruluslara verilmis bulunmaktadir Ornegin, 2499 sayili
Sermaye Piyasas1 Kanunu 22/f.maddesi “Bu Kanuna tabi ihragcilarin, 50 nci
maddenin (a) bendi hiikiimleri g¢er¢evesinde bankalarin, sermaye piyasast
kurumlarinin ve borsalar ve teskilatlanmis diger piyasalarin faaliyetlerinin bu
Kanuna, Kurul yonetmelik, teblig ve kararlarina ve sermaye piyasalar ile
ilgili diger mevzuata uygunlugunu gerekli her tiirli bilgi ve belgeyi
isteyerek, izlemek ve denetlemek,” yetkisini SPK’ya vermektedir. 4054
sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun, 14.maddesine gore: “Kurul, bu
Kanunun kendisine verdigi gorevleri yerine getirirken, gerekli gordiigii her
tiirli bilgiyi tiim kamu kurum ve kuruluslarindan, tesebbiislerden ve tesebbiis
birliklerinden isteyebilir. Bu makamlar, tesebbiisler ve tesebbiis birliklerinin
yetkilileri istenen bilgileri Kurulun belirleyecegi siire iginde vermek
zorundadir..”. Aym1 kanunun 15.maddesinde ise: “Kurul, bu kanunun
kendisine verdigi gorevleri yerine getirirken gerekli goérdiigii hallerde,
tesebbiis ve tesebbiis birliklerinde incelemelerde bulunabilir. Bu amagla
tegebbiislerin veya tesebbiis birliklerinin; defterlerini, her tiirlii evrak ve
belgelerini inceleyebilir ve gerekirse suretlerini alabilir, belirli konularda
yazili veya sozlii agiklama isteyebilir, tesebbiislerin her tiirlii mal varligina
iliskin mahallinde incelemeler yapabilir. Inceleme, Kurul emrinde calisan
uzmanlar tarafindan yapilir. Uzmanlar incelemeye giderken yanlarinda
incelemenin konusunu, amacini ve yanlis bilgi verilmesi halinde idari para
cezasl uygulanacagini gosteren bir yetki belgesi bulundururlar” denilerek
denetim gorevini yerine getirecek uzmanlara idari para cezasi uygulama hak
ve yetkisini vermektedir. Hatta 4487 sayili yasa ile 2499 sayili yasanin
45.maddesinde yapilan degisiklik ile uzmanlarca istenen defter, evrak, dosya
ve diger belgelerin verilmemesi halinde kurulun gerekgeli yazisi ile istemde
bulunmas: iizerine Sulh Ceza hakiminin istenilen yerlerde arama yapilmasina
karar vermesi iizerine arama yapabilecegi de 6ngoriilmektedir.

1.3.2.3. Damismanlik islevleri

Bagimsiz idari otoriteler, kendi gorev alanlari ile ilgili konularda,
ilgili bakanliklara ve benzer statiideki diger kuruluslara goriis bildirmek
suretiyle bir danisma islevi de yerine getirmektedirler. Ornegin, 4389 sayili
yasaya gore; Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, “talepleri
halinde veya gerektiginde Hazine Miistesarligi, Devlet Planlama Teskilati
Miistesarlig1 ile Merkez Bankasina para, kredi ve bankacilik politikalarinin
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yiriitilmesi ile ilgili konularda miitalaa ve bilgi verir” diyerek kurumlara
danigma gorevleri de vermistir.

1.3.2.4. Yaptirinm uygulama yetkileri

Bagimsiz idari otoriteler diizenledikleri ve denetledikleri alanlarda
onemli idari yaptirimlar uygulayabilme yetkilerine de sahiptirler. Kimi
bagimsiz idari otoriteler drnegin, RK, yiiksek para cezalar1 uygularken, kimi
bagimsiz idari otoriteler de izin ve lisans iptali gibi idari yaptirimlar
uygulayabilmektedirler. Ornegin SPK 2499 sayili yasanin 4487 ile degisik
46. maddesine gore Sermaye Piyasast Kurumlarinin mali yapilarinin ciddi
olarak zayifladigin1 saptarsa faaliyetini gecici olarak durdurabilmekte veya
stirekli olarak durdurup yetkilerini kaldirabilmekte bunlardan sonug alamazsa
“tedrici, tasfiyelerine”, tasfiye sonunda veya dogrudan iflaslarini istemek
yollarina bagvurabilmektedir.

Benzer sekilde BDDK da 4389 sayili yasanin 17.12.1999 tarih ve
4491 sayili yasa ile degisik 14. maddesi hiikmiin gore; banka 6z
kaynaklarinin sermaye yeterliligine iliskin diizenlemelere gore yetersiz
kaldiginin veya bu durumun gergeklesmek tizere oldugunun saptanmasi
halinde sermaye artirmi veya benzeri kaynak saglanmasi yoluyla bu
durumun  diizeltilmesini, zarar dogurdugu saptanan faaliyetlerin
siirlandirilmast  veya  durdurulmasini,  verimsiz  varliklarin  elden
cikarilmasini isteyebilmektedir. Bu 6nlemlerin alinmamasi veya alinmasina
kargin mali yapinin giiglendirilmesinin olanaksiz oldugunun saptanmasi
durumunda da ortaklik haklar1 ile banka yonetim ve denetimini fona
devretmeye veya bankacilik islemleri yapma ve /veya mevduat kabul etme
iznini kaldirmaya karar verebilmektedir.

Ulkemizde bagimsiz idari otoritelerin idari yaptirimlari uygulayis
sekilleri arasinda da farkliliklar bulunmaktadir. Ornegin; 4054 Rekabetin
Korunmasi1 Hakkindaki Yasa, 2499 sayili Sermaye Piyasast Yasasi, 4389
sayili Bankalar Yasasi idari yaptirim uygulanmadan once ilgilinin savunma
hakkini diizenlerken; 4628 sayili Elektrik Piyasas1 Kanunu, 4634 sayili Seker
Kanunu bu konuda herhangi bir hiikiim igermemektedir.

1.3.2.5. Uyusmazhik Coézme islevleri

Bagimsiz idari otoritelerin 6zgiin yanlarindan biri de kendi
alanlarinda bazi uyusmazliklarin ¢éztimiinde yetkili kilinmis olmalaridir.
Faaliyette bulunduklar1 alanin teknik ve karmasik 6zellikleri, yargi yoluna
giderek ¢oziimiin uzun zaman almasi gibi nedenler bu kurullara uyusmazlhik
¢ozme yetkisinin verilmesine yol agmustir.’' Ornegin, telekomiinikasyon
sektoriinde 406 sayili Telgraf ve Telefon Kanunun 27.01.2000 tarih ve 4502
sayitli yasa ile degisik 10.maddesi isletmeciler i¢in ara baglanti
yuktimluligiini  getirdikten  sonra; ara  baglanti  anlagmasinin
sonuglandiramadigi  durumlarda Telekomiinikasyon Kurumunun kamu
yararini  gozeterek belirleyecegi esaslar gergevesinde taraflar arasinda
“uzlastirma prosediirii” isletecegini, bu siirecin baglamasindan itibaren en ¢ok
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6 hafta icinde taraflarin anlagmaya varamamalar1 durumunda da Kurumun ara
baglanti anlagsmasi i¢in uygun gordigi “hiikiim, kosul ve {cretleri
belirlemeye” yetkili oldugunu 6ngérmektedir.

Yine Menkul Kiymetler Borsasi Yonetmeligine gore™, Borsa iiyeleri
ile miisterileri arasindaki uyusmazliklar yargi yoluna gitme haklar1 sakli
olmak iizere, taraflarin bagvurusu halinde Borsada c¢oziimlenebilecektir.
Basvuru durumunda  uyusmazlik  Borsa  yonetim kurulunca
coztimlenmektedir. Taraflarin bu karara karst SPK’ya itiraz haklar1 vardir.
SPK’nin karar1 “nihai” olup, buna kars1 da, idari bir karar oldugu i¢in, idari
yargida dava acabilmektedir. Goriildiigi gibi ayn1 uyusmazlik icin adli
yargiya gidilebildigi gibi, Borsa yonetim kurulunca ¢6ziimlenmesi de
istenebilmektedir. 2499 sayili yasaya 4487 sayili yasa ile eklenen
40/c.maddesi ile Turkiye Sermaye Piyasasi Araci Kuruluslar1 Birliginin
yetkili organlarinca verilen, iiyelige kabul basvurusunun reddi, tiyelikten
gegici ve stirekli ¢ikarma kararlarina karsi da, kararin tebligini izleyen 10 is
giinii icinde, SPK’ya itiraz edebilecegi, Kurulca verilecek kararin kesin
oldugu 6ngoriilmektedir.

2. Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoritelerin Konumlandirilmasi

Bagimsiz idari otoritelerin yeni yapilanmalar olmasindan dolay1
tilkemiz Anayasal sistemindeki yerleri ve anayasal dayanaklarinin olup
olmadig1 tartisma konusu olmustur.”® Anayasanin 167 ve 172.maddeleri;
para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarinin saglikli ve diizenli
islemesinin saglanmasina ve tekellesmeye kartellesmenin 6nlenmesi suretiyle
rekabetin korunmasimni ve tiiketicinin korunmasini devlete gorev olarak
yliklemistir. Bu maddelerden anayasanin st kurullart 6ngérdiigiinii s6ylemek
ise olduk¢a zordur. Bu diizenlemeler daha ¢ok piyasalarin denetimi ve
tiiketicilerin korunmasina yonelik olarak diistiniilebilir. Bu maddelerden
cikarilabilecek bir diger sonug, dngoriilen diizenlemelerin, mutlak olarak iist
kurul seklinde bir yapilanmay1 6ngormemesidir. Ancak devletin bu gérevleri
sadece merkezi yonetim orgiitii i¢inde yapmasi ngoriilmiis olmadigina gore,
bu gorevleri yerine getirecek bagimsiz kuruluglarin yaratilmasi konusunda
anayasal bir engel de bulunmamaktadir.®® Yani, anayasal hiikiimlerle
ekonominin ve ekonomik aktorlerle saglikli bir rekabet ortaminin saglanmasi
devlete bir gorev olarak verilmekle birlikte, bu gorevin hangi yontemle
yapilacagl ya da hangi organizasyonun yerine getirecegi belirlenmemis
oldugundan yiiriitmeye bir takdir yetkisi saglanmis oldugunu gérmekteyiz.
Neticede siyasal iktidar, bu gorevi isterse giliniimiizde oldugu gibi 6zerk
kurumlar vasitasiyla isterse de dogrudan merkezi yonetime bagh bir kurulus
aracilifiyla gerceklestirebilir.

Anayasaya gore yonetimin bitiinliigiinii saglayan ve belirleyen iki
yonetim esas1 mevcuttur. Ilki merkezden yonetim digeri yerinden yOnetim

S2RG, 06.10.1984, S.18537, Yonetmelik madde. 42.

3 Litfi DURAN; “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Bagimsiz idari Otoriteler, Edit.
Ibrahim O. KABOGLU, Alkim, istanbul 1998.
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esasidir.”” Bu esaslarin disinda bir orgiitlenme bigimi Anayasamizda

ongoriilmemektedir. Merkezden yonetim; devlet tiizel kisiligi ¢atisi altinda ve
onun adina faaliyet gosteren idari kuruluslardan olusmaktadir. Yerinden
yonetim ayriminda ise bir yandan yer, 6te yandan da hizmet yerinden
yonetim kuruluslar1 bulunmaktadir.

Devlet tiizel kisiliginden ayr tiizel kisilikleri ve 6zerk biitgeleri
bulunmasi ve verdikleri zararlardan bizzat kurum olarak sorumlu tutulmalari,
islevsel 6zellikleri de dikkate alindiginda, bu kurumlarin yerinden y6netim
kuruluslarinin &zelliklerine sahip olduklarmi karsimiza ¢ikarmaktadir. Bu
durumda Tiirk hukuk sisteminde bagimsiz idari otoriteler, yerinden yonetim
kuruluglari i¢erisinde yer almaktadir. Yerinden y6netim kuruluslart iginde de
‘yer yoniinden yerinden yonetim kuruluslari’ (yerel yonetim) olarak kabul
edilemeyecekleri agiktir. Bu yiizden bagimsiz idari otoritelerin birer hizmet
yerinden yonetim kurulusu olarak mi, yoksa ti¢lincii bir kategori i¢inde yer
alan kendine 6zgli hizmet yerinden yonetim kurulusu olarak m1 ele alinacagi
bir sorun olusturmaktadir. Bu agidan bakildiginda, iilkemizde bagimsiz idari
otoritelerin faaliyetlerinde biittinliigtin nasil saglanacagi, denetimlerinin nasil
yapilacagi konusunda hukuki anlamda bir bosluk bulunmaktadir.*

Bagimsiz idari otoriteler; bir kisim yazarlar tarafindan uzmanlagma
gerektiren alanlarda hizmet vermesi, ayr1 bir tiizel kisiliginin bulunmasi,
6zerkliginin olmasi, yargisal denetim disinda herhangi bir hiyerarsi veya idari
vesayet denetimine tabi olmamalar1 sebebiyle idare i¢cinde 6zel ve ayricalikli
bir yere sahip bulunmakta’, hizmet yerinden yonetim kuruluslarna
benzemekte, daha dogrusu hizmet yerinden yonetim kuruluslarinmn bir tiirt
olarak nitelendirilmektedir. >*

Ancak bagimsiz idari otoritelerin, diizenleme ve denetim dahil her
tirli yetkiye sahip olmalari, hatta bazen “yar1 yargisal”, bazen de “yasama
benzeri” faaliyetler yiiriitmeleri hizmet yerinden yonetim kuruluslarindan
da ayrilmalarina yol agmaktadir. Bu yiizden bazi yazarlar da bu kurumlarin,
figlincii tiir yerinden y6netim kuruluslar1 olduklarini ifade etmektedir. Boyle
bir ayrima gidilmesinin temel nedeni olarak da; bagimsiz idari otoritelerin
devlet tiizel kisiliginden ayri tiizel kisilikleri ve 6zerk biitgeleri olmasi, bunun
sonucu verdikleri zararlardan bizzat kurum olarak sorumlu tutulabilmeleri,
davali ve davaci olabilmeleri, islevsel ozellikleri de dikkate alindiginda
yerinden yo6netim kuruluslarmin tipik ozelliklerini tasidiklari, merkezi
idareye dahil olmadiklar1 ancak bu kurumlarm yer yoniinden yerel yonetim
kurumlari Anayasada tek tek sayildigi ic¢in yerel yoOnetim kuruluslari
kategorisinde yer alamayacaklar1 belirtilmektedir. Benzer bir sekilde hizmet

55 Celal ERKUT, “Bagimsiz Idari Otoriteler Sempozyumu”, 5 Kasim 2001, Ankara, Rekabet
Kurumu, s.3.

6 T. Giingor URAS, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, 5 Kasim 2001 Teblig Degerlendirme,
Ankara, s.33.

7 B.AKYILMAZ, M.SEZGINER, idare Hukuku Dersleri, Goksu Matbaasi, Konya 2001,
5.192; GUNDAY, idare Hukuku, imaj Yayncilik, 3. Baski, Ankara 1998, ss.155-158.
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yerinden yoOnetim kuruluslar1 ile bagimsiz idari otoriteler, teknik bir
uzmanlagma gerektiren alanlardaki hizmetlerin goriilmesi amaciyla kurulmus
ve bu yoniiyle devlet tiizel kisiliginin disinda bir 6rgiitlenmeye ihtiyag
gosteren belirli bir idari ozerklige sahip kurumlar olmalar1 bakimindan
benzesmektedir. Ancak bu idari birimler arasinda o6zerkligin derecesi ve
iglevlerinin niteligi acilarndan onemli farkliliklar bulunmaktadir. Ciinki
bagimsiz idari otoritelerin islevleri, hizmet yerinden y6netim kuruluslarma
gore daha genis ve 6zerkligi de ¢ok daha kuvvetlidir. Ornegin bagimsiz idari
otoritelerin kararlar1 idarenin higbir sekilde dogrudan miudahalesine agik
degilken; hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin kararlari tizerinde genel
idarenin bazi yetkilerinin oldugu kabul edilmektedir. Bu yiizden de bagimsiz
idari otoritelerin yerel yonetimler ve hizmet yerinden yonetim kuruluglarinin
disinda tglinci bir yerinden yoénetim kurulusu kategorisini olusturduklart
ifade edilmektedir.” Sonu¢ olarak biz de islevsel ozellikleri ve iistiin
yetkilerinden dolay1 bagimsiz idari otoritelerin, merkezi yonetimin hakimiyet
alanina en uzak noktada bulunan, tigiincti bir yerinden yo6netim kurulugu
oldugunu kabul ediyoruz.®'

SONUC

Ozellikle 1980 sonrasi yasanmaya baslayan, ekonomi agirhikli ancak
siyasal, sosyal ve kiiltiirel boyutlar1 da ihmal edilmemesi gereken doniisiim
stireci, kamu yonetim anlayiginda derin etkiler yapmaya baslamistir. Bu
dontsiimle birlikte, bankacilik, enerji, iletisim, egitim gibi tekel niteligi
tastyan alanlar kamu yonetim ve isletiminden kopartilarak yerli ve yabanci
0zel sermayenin rekabetine agilmis ve bu alanlarin yonetimi 6zerklige sahip
bagimsiz idari otoritelere birakilmistir.

Bu durum neo-liberal diistincenin ulus devleti sinirlama anlayisinin
bir sonucu olarak kabul edilebilir. Piyasa arz ve talebinin temel belirleyici
oldugu, buna karsilik siyasetin ve devletin gerilendigi giiniimiizde bagimsiz
idari otoriteler bu bakisin birer iiriiniidiirler.

Ulkemiz agisindan bu kurullarm kurulus gerekeelerinden birisi de,
piyasa ekonomisinin kurumlari ile ulus devletinin gerekleri arasinda bir
denge kurma ihtiyacidir. Aslinda burada 6nemli olan nokta, kurullar ile
kamunun sorumlulugunun nasil dengelenecegi, bu kurullarin denetlenmesi ve
isleyis sistematiginin nasil olacagi gibi konularin netlestirilmesidir.

Ulkemiz baglaminda konunun diger bir sorunsali da siyasal
iktidarlarin bu sektorler tizerindeki etkilerini tamamen ellerinden birakmak
istememeleridir. Ancak etkinlik ve verimlilik kaygilari, geleneksel
yonetimleri degisime zorlayan etkenler olarak karsimiza g¢ikmaktadirlar.
Bagimsiz idari otoriteler ile birlikte siyaset ile siyasal iktidarin alan1 yeniden
belirlenirken, siyasi yapilanmadan bagimsiz teknokratik bir yap1 ve uygulama
One ¢ikmakta, bdylece siyasetin popiilist uygulamalarinin 6niine geg¢ilmek
istenmektedir.

% ULUSOY, Bagimsiz idari Otoriteler, s.93.
S'ULUSOY, “Tiirk idare Sistemi i¢inde Rekabet Kurumu'nun Yeri”, Persembe Konferanslari,
Kasim 1999, s.8.
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Bagimsiz idari otoritelerin olumlu ve olumsuz olarak kabul
edilebilecek pek cok yonleri de bulunmaktadir. Olumlu yonleri arasinda;
objektif bicimde faaliyette bulunmalari, siyasetgiler yerine karar alma ve
uygulamada bagimsiz “teknokratlarin” goérev almasmin sagladigi giiven
ortaminin olugmasi, sahip olunan teknik kapasite sayesinde daha etkin
miidahale imkaninin bulunmasi, sektorlerde etkin bir denetimi saglayacak
personelin istihdam imkaninin olmasi, geleneksel devlet yapilanmasidan
farkli olarak cesitli fonksiyonlarin tek bir yerde toplanmasi gibi birtakim
avantajlar saglanmaktadir. Bu durum, yonetimin etkinligini oldukga
arttirmaktadir.

Olumsuz yonlerine baktigimizda ise; yiiriitme giicii igerisinde, siyasi
iktidar tarafindan denetlenemeyen bir otoritenin varliginin dogurdugu siyasi
mesruluk sorunu, devlet yapisi igerisinde yonetsel organ yapilanmalarinin
disinda, yonetimden bagimsiz bir statiilerinin olmasi, yani yonetimin bu
kurumlar tizerinde vesayet yetkilerinin bulunmamasi yonetimin biitiinliigt
konusunda sorunlar ¢ikarmaktadir. Yonetim i¢inde bagimsiz ve dokunulmaz
otoritelerin varligt hem mesruluk yoniinden, hem de demokratik algilayis
acisindan sorunlu alanlar olarak kabul edilmektedir.

Siyasetin kontrolii digindaki bu kurullarin giiciiniin mutlaka siyaset
kurumu ile birlikte farkli sivil toplumsal giiclerle dengelenmesi gerekliligi
bulunmaktadir. Hukuksal anlamda bu kurullarin statiileri tartismaya yer
birakmayacak sekilde belirlenmeli, sivil toplum dengeleyici bir gii¢ olarak
gelistirilmelidir. Siyasetin baskin belirleyiciligi nasil ki olumsuzluklar
doguruyorsa, bu tiir tist kurullarin tek egemen otorite haline gelmeleri de ayn1
sonuglar1 dogurabilecektir. Buradaki en 6nemli sorunsal, siyaset en azindan
toplumsal bir hesap verme zorunlulugu ile karsi karsiya iken bagimsiz idari
otoritelerin hesap vermelerinde sadece hukukun yeterli olup olamayacagidir.
Ciinkii bu otoritelerin diizenleme bakimindan iizerinde egemen olduklari
alanlar toplumun tiim kesimlerini ilgilendiren, oldukg¢a teknik nitelikler
tagtyan ve bir olumsuzluk durumunda toplumsal maliyetin yiiksek oldugu
sonuglara neden olabilecek alanlardir.

Bu kapsamda calismamiz iginde belirttigimiz Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisinin kamuoyunda daha net
tartisilmas1 ve sozii edilen kurum ve kurullar yaninda diger baska alanlarda
kurulmus olup ta bagimsiz idari otorite olarak faaliyette bulunmasi gereken
kurumlar ile kurulmasi disiintilenlerin de saglam bir hukuksal ve yasal
temele kavusturulmasi biiyiik 6nem tagimaktadir.
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