TURK HUKUKUNDA BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN
DUZENLEYICI iISLEM YAPMA YETKISI VE YETKI
UNSURUNDAKI SAKATLIGIN DUZENLEYIiCi iSLEME
ETKISI

The Rule-Making Power of Independent Administrative Authorities in
Turkish Law and The Effect of The Invalidity of The Authorization on
Regulation

Giindiiz Alp ASLAN*
oz
Bagimsiz idari otoritelerin kendilerinden beklenen fonksiyonu yerine
getirebilmeleri i¢in bazi yetkilere sahip olmalan gerekmektedir. Yetkiler
igerisinde esas olan kural koymaktir. Diger yetkiler koyulan kurallarla
iglerlik kazanacaktir. Bu baglamda, bagimsiz idari otoritelere anayasa ve
kurulus kanunlariyla diizenleyici islem yapma yetkisi verilmektedir.
Bagimsiz idari otoritelerin temel hak ve Ozgiirliiklerle dogrudan iliskili
alanlarda gorev yapmalari, yaptiklar1 diizenleyici islemlerin kanunla
alakasini incelemeye deger kilar. Incelemeye bagimsiz idari otoritelerin
anayasal konumu ve statiisii belirlenerek baglanacaktir. Boylece, bagimsiz
idari otoritelerin diizenleyici islem yapma yetkisinin kapsam ve smirlar1 da
ortaya ¢ikmig olacaktir. Diizenleyici islem yapma yetkisinin smnirlarinin
asilmasi ise hukuki bir yaptirnrm uygulanmasini gerektirir. Son olarak,
diizenleyici islem yapma yetkisinin sinirlar1 asilarak yapilan diizenleyici
islemlerin durumu ele alinacaktir.
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ABSTRACT

Independent administrative authorities should have powers in order to
fulfill their function which is expected from them. The primary of the
powers is rule-making. Other powers will be implemented with the rules set
out. In this context, independent administrative authorities are given rule-
making power by constitution and establishment laws. Independent
administrative authorities are functioning in areas which are directly related
to fundamental rights and freedoms, so the relevance between their rule-
making process and law is worthy of review. We will start our review by
determining the constitutional position and status of the independent
administrative authorities. Thus, the scope and limits of the independent
administrative authorities’ rule-making power will be demonstrated. If the
limits of the rule-making power is exceeded, it will require the
implementation of a legal sanction. Finally, the status of the regulatory
actions which are exceeding the limits of rule-making power will be
discussed.

Key Words: Independent administrative authorities, rule-making
power, regulation, invalidity of the authorization

GIRIS
Diinyada bagimsiz regiilasyon kurumlari', bagimsiz idari otoriteler’

veya yar1 6zerk hiikiimet dis1 6rgiitler’ ad1 verilen kuruluslarin ortaya ¢ikis
1887 yilina kadar uzanmaktadir*. Ancak asil yayginlasma 1929 yilinda

IRA — Independent Regulatory Agencies

AAI — Autorités Administratives Indépendantes

QUANGOS - Quasi-Autonomous Non-Governmental Organisations

Belli bir sektoriin regiilasyonu igin olusturulan ilk bagimsiz idari otorite, Eyaletlerarasi
Ticaret Komisyonu (Interstate Commerce Commission), 1887 yilinda Amerika Birlesik
Devletlerinde kurulmustur (STONE, Richard D.: The Interstate Commerce Commission
and the Railroad Industry: A History of Regulatory Policy, Praeger Publishers, New York
1991, s. 5-8). Buna karsin regiilasyon yetkilerinden bahseden ilk kanun 1840 yilinda
Birlesik Krallik’da ¢ikartilan, Lord Seymour’un Kanunu olarak da bilinen, Demiryollarinin

T

572



Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 65 (3) 2016: 571-631 Aslan

yasanan Biiyilk Buhran’ sonrasinda gériilmiistiir. Amerika Birlesik
Devletleri piyasalar1 bagimsiz idari otoriteler kurarak ydnetmeyi uygun
bulurken, Kita Avrupasi iilkelerinde devletlestirme yoluyla krizden kurtulma
on plana ¢ikmustir®. Zamanla Kita Avrupasi’nda da teknolojik gelismeler,
0zel sermayenin giiglenmesi, Gzellestirme uygulamalari, temel hak ve
ozgiirliikler ile ekonomik diizenin korunmasi gibi nedenlerle kamu yararinin
agir bastig1 sektorlerin veya alanlarin etkili bicimde denetlenmesinin
gerekliligi dogmustur. Bir bagka deyisle modern devletin klasik idari
teskilatlanmasi toplumu dogrudan etkileyen kimi hassas hizmetlerin
sunuldugu piyasalar veya duyarli alanlar tizerinde beklendigi kadar tesirli bir
kontrol saglayamamigtir. Coziim, mevcut idari yapida o giline kadar
bulunmayan bir kurumlagmaya gidilerek aranmaya baslanmistir. S6z konusu
piyasalar ile alanlara hizli ve etkin miidahale edebilmek i¢in olusturulan bu
yeni tip idari kurumlar genis yetki ve imkanlar ile donatilmistir. Ne var ki
gorece yeni kurumlar olmalar1 ve iilkeden iilkeye degisen uygulamalar
sebebiyle bagimsiz idari otoritelerin genel gecger bir tanimini yapmak pek
ihtimal dahilinde goriinmemektedir’. Fakat Avrupa Birligi belli piyasalari

Regiilasyonu Hakkindaki Kanun’dur (An Act for Regulating Railways). Anilan kanunla
Kral’a damigmanlik yapan Ticaret Kurulu'na (Board of Trade) demiryollar1 hakkinda
arastirma yapma, yerel demiryolu diizenlemelerini onaylama, demiryollar: trafigi hakkinda
istatistiki bilgileri talep etme gibi yetkiler tanmmustir. 1842 yilinda ¢ikartilan Daha lyi Bir
Demiryolu Regiilasyonu ve Askerlerin Taginmasi1 Hakkindaki Kanun (An Act for the Better
Regulation of Railways, and for the Conveyance of Troops) ile demiryollar isleticileri
arasindaki uyusmazliklarda hakemlik yapma ve demiryolu kazalari hakkinda rapor alma
yetkisi kurula verilmistir (KASSON, Mark: The World’s First Railway System: Enterprise,
Competition, and Regulation on the Railway Network in Victorian Britain, Oxford
University Press, New York 2009, s. 226, tablo 6.2).
Great Depression. I. Diinya Savagi emegin ve sermayenin diinya iizerindeki dolagimini
etkilemisti. Olusan yeni kiiresel ekonomik diizenin merkezinde Amerika Birlesik Devletleri
yer almaktaydi. Bu yeni konumun getirdigi avantaj ve iiretim teknolojisindeki gelismeler
gibi sebeplerle Amerikan halkinin tiiketim aligkanliklar1 degismeye baglamisti. Giderek
kazandigindan fazla harcamayr adet edinen Amerikalilarin imdadma bankalar
yetismekteydi. Ne var ki krediler sinirsiz olmadigindan sistemin islemesi bor¢larin diizenli
oddenmesine bagliydi. Borg ile yapilan harcamalarin piyasalarin gelismesi i¢in siirdiiriilemez
bir noktaya gelmesi Amerika’dan baglayarak diinyay1 saran bilylik bir krize neden oldu
(bkz. RAUCHWAY, Eric: The Great Depression and The New Deal: A Very Short
Introduction, Oxford University Press, New York 2008, s. 8-20).
6 KARAKAS, Mehmet: “Devletin Diizenleyici Rolii ve Tiirkiye’de Bagimsiz Idari
Otoriteler”, Maliye Dergisi, (2008), Say1 154, s. 100.
7 DURAN, Liitfi: “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt 30
(1997), Say1 1, s. 4; TAN, Turgut: “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”,
Amme Idaresi Dergisi, Cilt 35 (2002), Say1 2, s. 11; SOBACI, M. Zahid: “Tiirk Idari
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diizenlemek ve denetlemekle gorevli bagimsiz idari otoritelerin uyum ve
igbirligi ic¢inde c¢aligmasina yonelik ¢esitli programlari yiiritmektedir.
Buradan hareketle orta vadede Kita Avrupasi iilkeleri i¢in bagimsiz idari
otoriteler konusunda bir konsensiis saglanacagi dngoriilebilir.

Bagimsiz idari otoritelerin yerine getirdigi isleve regiilasyon adi
verilmektedir. Regiilasyon en yalin haliyle bir kamu kurumunun toplum i¢in
onemli faaliyetler {izerinde siireklilik arz eden kontroliidiir®. Bir kamu
kurumunun herhangi bir faaliyete odaklanarak siirekli regiile etmesi icin
¢esitli diizenlemeler yapilmasi yeterli gelmez. Bu kurumun regiile edecegi
faaliyete iliskin detayli bilgilere sahip olmasi da lazimdir. Su halde bagimsiz
idari otoritelerin, er ya da ge¢, konusunda uzmanlasmis, inceleme,
diizenleme ve icra yetkilerine sahip kurumlara déniismesi gerekecektir’.
Regiilasyonun mutlaka bir idari otoritece yerine getirilmesinin gerekli
olmadigmni savunan yazarlar da vardir. Birlesik Krallik’da Insan Haklar
Kanunu’nun'® kabiilii sonrasinda mahkemelerin temel hak ve 6zgiirliikleri
korumak amaciyla hemen her alana, 6zellikle basinla ilgili konulara, gittikce
artan miidahale etme ihtimalinin veya kendi kendine regiilasyon gibi
olgularmm, kamu kurumlar1 diginda potansiyel regiilasyon organlarinin
varligina isaret ettigi ileri siiriilmektedir''. Nitekim Black ile Jordana ve
Levi-Faur devletle regiilasyon arasindaki bagi esasli unsur saymayan ti¢lincii
bir tanima da tespitlerinde yer vermektedir'?. Baldwin, Scott ve Hood un

Teskilatindaki “Adalar”: Bagimsiz Idari Otoriteler”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi

Dergisi, Cilt 55 (2006), Say1 2, s. 159.

SELZNICK, Philip: “Focusing Organisational Research on Regulation”, i¢inde Regulatory

Policy and the Social Sciences (ed.: Roger NOLL), University of California Press, Berkeley

and Los Angeles 1985, s. 363.

® MAJONE, Giandomenico: “The Rise of the Regulatory State in Europe”, West European
Politics, Volume 17 (1994), Number 3, s. 81.

19 Human Rights Act

WFEINTUCK, Mike / VARNEY, Mike: Media Regulation, Public Interest and the Law,
Edinburgh University Press, Edinburgh 2006, s. 202.

12 Black ile Jordana ve Levi-Faur’un tespitlerinde ilk regiilasyon tanimi; devletin belli
konularda kurallar koymas: ve kurallara uyulmasini izleme ile icra mekanizmalariyla,
genellikle konusunda uzmanlasmis kamu kurumlariyla, giivence altina almasidir. ikinci
regiilasyon tanimi ise devletin herhangi bir vasitayla ekonomiye miidahale etmesidir
(BLACK, Julia: Critical Reflections on Regulation, Centre for Analysis of Risk and
Regulation at the London School of Economics and Political Science, London 2002, s. 8;
JORDANA, Jacint / LEVI-FAUR, David: “The Politics of Regulation In the Age of
Governance”, iginde The Politics of Regulation: Institutions and Regulatory Reforms for
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derledikleri A Reader on Regulation isimli eser iizerinden yapilan bu
tespitlere gore; regiilasyon dogdugu kaynaga ve amacina bakilmaksizin
davraniga her yoniiyle niifuz edebilen tiim sosyal kontrol veya etki
mekanizmalaridir'’®. Regiilasyonu icerigi belirsiz hale getiren boyle bir
tanimin kabulii glic olsa bile, Kita Avrupasi lilkelerine gore regiilasyon
alaninda oldukga tecriibeli sayabilecegimiz Amerika ve Birlesik Krallik’da
daha iyi bir regiilasyon i¢in siiren arastirmalar ekseninde diisiiniildiigiinde,
baslangig i¢in faydali bir noktadir'®. Genel geger bir tanimimi1 yapamadigimiz
bagimsiz idari otoritelerin varlik nedeni olan regiilasyon kavraminda da
ortak bir paydaya ulagmak zordur.

Tiirk hukuk sistemi i¢in bagimsiz idari otorite ve regiilasyon kavramlari
oldukca yeni sayilir. Daha 6nce miinferit uygulamalar1 olmussa da giincel bir
konu haline gelisi, bagimsiz idari otoritelerin birbiri ardina kuruldugu
ikibinli yillarin basma denk gelmektedir. Kurulus kanunlar incelendiginde
bagimsiz idari otoritelerin bir takim ortak Ozelliklere sahip oldugu
gorlilmektedir. Ortak Ozelliklerinden hareketle bagimsiz idari otoritelere
iligkin bir tanim denemesinde bulunulabilir. Tiirk hukukunda bagimsiz idari
otorite, kamu tiizel kisiligine, idari ve mali dzerklige'® ve gorevlendirildigi
piyasa veya alanda diizenleme, denetleme ve yaptirim uygulama

the Age of Governance (eds.: Jacint JORDANA ve David LEVI-FAUR), Edward Elgar
Publishing Limited, Cheltenham and Northampton 2004, s. 3).

13 BALDWIN, Robert / SCOTT, Colin / HOOD, Christopher: “Introduction”, 4 Reader on
Regulation iginde (eds.: Robert BALDWIN, Colin SCOTT ve Christopher HOOD), Oxford
University Press, Oxford 1998, s. 3; BLACK, s. §; JORDANA / LEVI-FAUR; s. 3.

14 Regiilasyon kavraminin gelisimi ve regiilasyon teorileri hakkinda detayli bilgi igin bkz.
MAIJONE, Giandomenico: Regulating Europe (ed.: Jeremy RICHARDSON), Routledge,
New York 1996; OGUS, Anthony: “W(h)ither the Economic Theory of Regulation? What
Economic Theory of Regulation?”, i¢inde The Politics of Regulation: Institutions and
Regulatory Reforms for the Age of Governance (eds.: Jacint JORDANA ve David LEVI-
FAUR), Edward Elgar Publishing Limited, Cheltenham and Northampton 2004, s. 31-42;
MORGAN, Bronwen / YEUNG, Karen: An Introduction to Law and Regulation: Text and
Materials, Cambridge University Press, New York 2007, s. 16-76.

15 Bagimsiz idari otoritelerin idari ve mali 6zerkligi i¢in bkz. AKINCI, Miislim: Bagimsiz
Idari Otoriteler ve Ombudsman, Beta, Istanbul 1999, s. 107-112; TAN, s. 15-26;
ULUSOY, Ali: Bagumsiz Idari Otoriteler, Turhan Kitabevi, Ankara 2003, s. 15-18;
SOBACI, s. 164-167; GOZLER, Kemal: Idare Hukuku: Cilt I, Ekin Basin Yaym Dagitim,
Bursa 2009, s. 587-590; GOZUBUYUK, Seref / TAN, Turgut: /dare Hukuku: Cilt I Genel
Esaslar, Turhan Kitabevi, Ankara 2010, s. 377-393; GUNDAY, Metin: Idare Hukuku, Tmaj
Yayinevi, Ankara 2011, s. 569-570.
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yetkilerine'® sahip kurumdur denebilir'”'®,

diizenleme, denetleme ve yaptirim uygulama yetkileri yaninda faaliyet
gosterdikleri piyasa veya alana gore sui generis yetkiler' de taninabilir®.
Yine bu baglamda bagimsiz idari otoritelerin yerine getirdigi regiilasyon
islevi, belli bir piyasa veya alan {izerinde diizenleme, denetleme, yaptirim
uygulama ve sui generis yetkileri kullanarak ilgili piyasa veya alanin saglikli
islemesini veya korunmasini temin etmek seklinde tanimlanabilir. Anayasa
Mahkemesi, bagimsiz idari otoriteleri adlandirmadan kaginarak, denetledigi

Bagimsiz idari otoritelere

16 Bagimsiz idari otoritelerin yetkileri igin bkz. AKINCI, s. 132-141; TAN, s. 27-32;
ULUSOY, s. 23-24; SOBACIL, s. 168-170; GOZLER, s. 584, 589; GOZUBUYUK / TAN,
s. 393-402; GUNDAY, s. 570-571.

17 Tan’a gore bagimsiz idari otorite yiiriitme orgamindan organik ve islevsel anlamda bagimsiz
(bagimsiz), idari kurulus statiisiine sahip (idari), bireysel ve diizenleyici islemler yapabilen
ve bunu uygulayabilen (otorite) kurumlardir. Tiizel kisilik zorunlu degildir (TAN, s. 15;
GOZUBUYUK / TAN, s. 377). Gergekten de Fransiz bagimsiz idari otoritelerinin pek
¢ogunda tiizel kisilik bulunmamaktadir (DURAN, s. 6). Ancak 1982 Anayasasinin 124nci
maddesi dikkate alindiginda, kendi gérev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin
uygulanmasint saglamak amaciyla yonetmelik ¢ikartabilme yetkisi bagbakanlik, bakanliklar
ve kamu tiizel kisilerine taninmis bulundugundan, etkili bir regiilasyon yapabilmek adina,
bagimsiz idari otoritelerin tiizel kisilige sahip olmas1 dnemlidir.

8 Bagimsiz idari otoritelerin yapisma iligkin diizenlemeleri yeknesak hale getirmeyi
amaglayan Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi 12.07.2004
giini TBMM Baskanligina sunulmus ve 1/866 sira numarasini alarak 16.07.2004 giinii
yapilan 117nci birlesim tutanagmna ekli gelen kagitlar listesinde yayimlanmistir (“Gelen
Kagitlar”, TBMM Tutanak Dergisi, 22. Donem, 2. Yasama Yili, 117. Birlesim, Cilt 57
(2004), s. 590). Bagimsiz idari otorite, tasarinin 3ncii maddesinin (a) bendinde, kanunla
kurulan, kurulus kanunlari ile belirlenen ¢ercevede ekonomik ve sosyal alanlarda
diizenleme, denetleme, arabuluculuk ve yonlendirme faaliyetinde bulunan, idari ve mall
ozerkligi haiz, kamu tiizel kisiligine sahip diizenleyici ve denetleyici kurum seklinde
tanimlamistir  (“Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasaris1”,
http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0866.pdf, 7 Aralik 2012, s. 1). Ne var ki, anilan tasar1
TBMM Baskanligina verildigi 22nci yasama donemi i¢inde kanunlasamamigs ve TBMM
I¢tiiziigiiniin 77nci maddesi uyarinca hiikiimsiiz sayilmistir (“TBMM Yirmiikinci Dénem
Hiikiimsiiz Sayilan ve Sayilmayan Isler Listesi”, TBMM Tutanak Dergisi, 23. Donem, 1.
Yasama Yili, 1. Birlesim, Cilt 1 (2007), s. 8). Tespit edebildigimiz kadariyla tasarinin
sevkedildigi Adalet ile Plan ve Biitce komisyonlar1 tarafindan rapor hazirlanmadig1 gibi,
TBMM Ictiiziigiiniin 37nci maddesinin tanidig1 komisyona veya komisyonlara havale
tarihinden itibaren kirkbes giin ge¢gmis olmasi durumunda teklif veya tasarinin dogrudan
TBMM Genel Kurul giindemine alinmasinin teklif edilebilmesi imkan: kullanilmamistir
(“Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasar1s1”,
http://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/tasari_teklif gd.onerge bilgileri?kanunlar_sira_no=
28035, 7 Aralik 2012).

19 ULUSOY, s. 23.

20 Gériig bildirme yetkisi, uyusmazhik ¢dzme yetkisi vb.
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kanunun tercih ettigi formiilii’' kullanmaktadir. Hemen akillara bagimsiz
idari otoritelerin diizenleyici ve denetleyici kurumlar adi altinda kategorize
edildigi 10.12.2003 giin ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu gelebilir. Danistay da, muhtemelen anilan kanundan hareketle,
diizenleyici kurum kavramini tercih etmektedir””. Ne var ki 5018 sayili
Kanunun 3ncli maddesinin (¢) bendinde, diizenleyici ve denetleyici
kurumlar, ekli (III) sayili cetvelde yer alan kurumlar olarak tanimlamakta;
aynt kanunun 12nci maddesinin besinci fikrasinda ise, dolayli olarak, ézel
kanunlarla kurul, kurum veya iist kurul seklinde teskilatlanma tanima
eklenmektedir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ekli (III) sayili
cetvelde sayilan kurumlarla smirli kabul edilmesi, dzel kanunlarla kurul,
kurum veya tist kurul seklinde teskilatlanmay1 da anlamsiz kilmaktadir.
Zaten diizenleyici ve denetleyici kurumlarin regiilasyon islevini layigiyla
yerine getirebilmeleri i¢in kanunla kurulmalari ve yetkilendirilmeleri diginda
bir olasilik yoktur. Isimlendirmeden hareketle bu kurumlarin diizenleme ve
denetleme yetkisine sahip olduklart konusunda mantik yiriitiilebilir.
Gelgelelim, kurulus kanunlar1 ¢ergevesinde incelendiginde, diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin bagkaca yetkilere de sahip olabilecegi goriilmektedir.
Son olarak ekli (III) sayili cetvelde iilkemizdeki tim bagimsiz idari
otoritelere yer verilmemistir. Su halde diizenleyici ve denetleyici kurum
yerine bagimsiz idari otorite kavramini kullanmak yanlis olmayacaktir.
Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin da bagimsiz idari otoriteler catisi
altinda yer aldigi rahatlikla savunulabilir.

Ulkemizde bagimsiz idari otoritelerin atasi sayabilecegimiz ilk kurulu
1959 yilinda goérmekteyiz?. 21.12.1959 giin ve 7397 sayili Sigorta

2L« ozel kanunlarla kurulmus kamu tiizel kisiligini ve idari ve malf dzerkligi haiz kurul, iist

kurul ve bunlara bagh kurumlar...” (Anayasa Mahkemesi’nin 25.06.2002 tarihli karar1 E.
2002/31 K. 2002/58 RG: 14.03.2006-26108).

22 Damgtay kararlar1 1518inda bagimsiz idari otoritelerin temel islevi de; “toplumsal ve
ekonomik yagsamin temel hak ve ozgiirliikler ile yakindan iligkili alanlarindaki kamusal ve
ozel kesim etkinliklerini, bir takim kurallar koyarak diizenlemek, konulan kurallara uyulup
uyulmadigini izlemek ve denetlemek” olmaktadir (Danistay 13. Daire’nin 28.06.2005 tarihli
karar1 E. 2005/1034 K. 2005/3309; Danistay 13. Daire’nin 25.12.2006 tarihli karar1 E.
2005/9375 K. 2006/4919). Diizenleme ve denetlemeye yapilan vurgu 5018 sayili Kanunun
adlandirmasina kosuttur.

23 Aslinda bagimsiz idari otoritelerin atast olarak nitelendirilebilecek ilk kurul Istanbul Saglik
Yiiksek Kurulu’dur (istanbul Meclisi Alii Sthhisi). Kurulusu 1838 yilma kadar uzanan
kurul, Istanbul’un 1918 yilinda isgal edilmesinden sonra itilaf devletlerinin kontroliine
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Murakabe Kanunu’nun 30ncu maddesi uyarinca kurulan Sigorta Murakabe
Kurulu, 06zel sigorta sirketlerinin islemlerini Ticaret Bakanligi adina
denetlemekle gorevli ve ayr biitgesi olan bir kuruldur®. Giiniimiizdeki
bagimsiz idari otorite tanimini tam olarak karsilamasa da Tiirk hukukunda
klasik idare sisteminden farklilasan ilk kurul olarak dikkat ¢ekmektedir.
1993 yilina kadar faaliyetini siirdiiren Sigorta Murakabe Kurulu, 20.08.1993
giin ve 510 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile Hazine Miistesarligina
bagli bir teftis kuruluna ¢evrilmistir.

Doksanli yillarin sonlarindan itibaren iilkemizde bagimsiz idari
otoritelerin sayist hizla artmistir. Artisin sebepleri arasindan toplumu
dogrudan etkileyen kimi hassas hizmetlerin sunuldugu piyasalar veya duyarli

gecmistir (The Superior Council of Health of Constantinople). Istanbul’un kurtarilmasindan
sonra 1923 yilinda dagitilan kurul, nihayet Lozan Antlasmasi’nin 114ncii maddesi ile
kaldirilmustir (TBMM Zabit Ceridesi, Devre 11, Cilt I, Yedinci Igtima, 21.08.1339, s. 143;
“Tarihgemiz”, Hudut ve Sahiller Saghk Biilteni, (2008), Say1 1, s. 2; KARACAN, Ali Naci:
Lozan, Tiirkiye Is Bankas1 Kiiltiir Yaymlari, Istanbul 2011, s. 219, 396, 561).

24 Azrak’a gore Sigorta Murakabe Kurulu bagimsiz bir kuruldur (AZRAK, Ulkii: “Diinyada
ve Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler ve Idarenin Yeniden Yapilanmasi Baglaminda
Bunlara Iliskin Baz1 Sorunlar”, i¢inde Bagimsiz Idari Otoriteler, Rekabet Kurumu, Ankara
2001, s. 22). Bu hususu giincel anlamiyla idari ve mali 6zerkligi kapsayacak genislikte
anlamamak gerekir. 7397 sayili Sigorta Murakabe Kanunu’nun 30ncu maddesiyle Sigorta
Murakabe Kurulu iiyelerinin atanma sartlari, gorev, yetki ve sorumluluklari Ticaret
Bakanligi’'nca ¢ikartilacak tiizikk ile belirlenmesi ve kurulun masraflari igin alinacak
murakabe aidatinin Ticaret Bakanlig1 adina agilacak bir hesaba yatirilmas: ongoriilmiistiir.
Ticaret Bakanligi’nin hazirladig1 Sigorta Murakabe Tiiziigli’ne gore kurul iiyeleri ve uzman
personeli bakan tarafindan (m. 4, 5), geri kalan personeli kurul baskani tarafindan
atanmakta (m. 5), kadrolarn ve 6zliikk haklar1 bakanlik¢a tespit edilmektedir (m. 6). Hatta
kurulun yapacagi denetim sonrasi hazirlayacagi raporlarin kanunen zorunlu tutulmaya veya
icerik ve 6neme gore bakanlik onayma sunulmasi sdz konusudur (m. 9). Bunlara karsin
kurul tiyeleri ve uzman personelinin hangi hallerde gérevden alinabilecegi siirli bigimde
diizenlenmistir (m. 31). Kurul bagkani organizasyon, isleyis ve goérev dagitimi konusunda
yetkili kilinmis ve ita amiri tayin edilmistir (m. 7). Ita amiri olarak kurulun masraflar igin
harcama yetkisine sahiptir. (Sigorta Murakabe Tiiziigli i¢in bkz. Resmi Gazete,
(12.09.1962), Say1 11204, s. 8469-8471). Su halde isleyisiyle sinirli bir bagimsizliga sahip
oldugunu kabul etmek daha isabetli goriinmektedir. Emek ve Memisoglu Sigorta Murakabe
Kurulu'nun tiizel kisilige sahip oldugunu iddia etse de 7397 sayili Sigorta Murakabe
Kanunu ve Sigorta Murakabe Tiiziigli'nde bu yonde agik bir hilkme rastlamak miimkiin
olmamustir (bkz. EMEK, Ugur: “Tiirkiye Uygulamasi: Bagimsiz Diizenleyici Kurum
Kavrami ve Kapsami1”, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye Uygulamast iginde
(Derleyenler: Erkut YUCAOGLU, Ugur EMEK, Unal ZENGINOBUZ ve Muhittin
ACAR), TUSIAD, istanbul 2002, s. 152; MEMISOGLU, Dilek: “Tiirkiye’de Bagimsiz
Idari Otoriteler ve Denetimleri”, i¢inde Uluslararasi Davraz Kongresi: Kiiresel Diyalog,
Siileyman Demirel Universitesi [IBF, Isparta 2009, s. 2457).
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alanlar iizerinde politikacilar ile piyasa veya alanda faaliyette bulunanlarin
etkisini azaltmak On plana ¢ikmaktadir. Sahiden bankacilik ve enerji gibi
piyasalarda goriilen biiyiik yolsuzluklar klasik idari yapiyla engellenememis;
politikacilarin destegini alan aktorler kamuyu biiyiik zarara ugratmislardir.
Yabanc1 yatirimeilara giiven veren piyasa sartlarinin olugmasini saglamak ve
korumak da bir baska 6nde gelen neden olmustur”. Bugiin Radyo ve
Televizyon Ust Kurulu®®, Sermaye Piyasas1 Kurulu*’, Bankacilik Diizenleme
ve Denetleme Kurumu®®, Rekabet Kurumu®, Bilgi Teknolojileri ve iletigim
Kurumu®, Enerji Piyasasi1 Diizenleme Kurumu®', Kamu Thale Kurumu®?,
Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu®, Seker Kurumu®*, Tasarruf
Mevduat1 Sigorta Fonu®’, Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim
Standartlari Kurumu®® olmak iizere onbir adet bagimsiz idari otoritenin
faaliyetini siirdiirdiigii genel kabul gormektedir. Oysa bagimsiz idari
otoritelerin topluca sayildigi yegane kanun olan 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununa ekli (III) sayili cetvelde sadece dokuz adet
diizenleyici ve denetleyici kuruma yer verilmektedir. Bunlar arasinda Seker
Kurumu ve Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu bulunmamaktadir. Aslinda 5018
sayili Kanunun ilk metninde varolan her iki bagimsiz idari otorite,
22.12.2005 giin ve 5436 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ile
Bazi Kanun ve Kanun Hilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanunun 12nci maddesiyle (III) sayili cetvelden ¢ikartilmistir.
5436 sayili Kanunun ne genel ne de madde gerekcesinde konu hakkinda

2 ULUSOY, s. 5-7.

20 RTUK. 1982 AY m. 133, 6112 sayilh Radyo ve Televizyonlarm Kurulus ve Yaymn
Hizmetleri Hakkinda Kanun m. 34.

27 SPK. 6362 sayili Sermaye Piyasast Kanunu m. 117.

28 BDDK. 5411 sayili Bankaciltk Kanunu m. 82.

29 RK. 4054 sayili Rekabetin Korunmas: Hakkinda Kanun m. 20.

30 BTK. 2813 sayih Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumunun Kurulusuna Iliskin Kanun m.
5.

31 EPDK. 4628 sayili Enerji Piyasast Diizenleme Kurumunun Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun m. 4.

32 KiK. 4734 sayil Kamu Thale Kanunu m. 53.

3 TAPDK. 4733 sayil Tiitiin ve Alkol Piyasast Diizenleme Kurumu Teskilat ve Gérevieri
Hakkinda Kanun m. 2.

34 SK. 4634 sayih Seker Kanunu m. 7.

35 TMSF. 5411 sayili Bankacilik Kanunu m. 111.

36 KGK. 660 sayill Kamu Gézetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar: Kurumunun Tegskilat
ve Gérevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname m. 3.
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herhangi bir aciklama yoktur’’. Dolayisiyla bunun bir tercih mi yoksa
unutkanlik m1 oldugunu tespit etmek ilk bakista olanaksizdir. Aragtirmay1
biraz derinlestirdigimizde, Tasarruf Mevduat1 Sigorta Fonunun kapsam dist
birakilmasinin nedenlerini, Istanbul milletvekili Emin Sirin tarafindan
02.12.2005 giini TBMM Baskanligina sunulan Basbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurulu raporlarina ve bazi kuruluslarin denetimine iligkin yazili
soru Onergesine®® verilen cevapta bulmaktayiz. 23.01.2006 giinii TBMM
Bagkanligina ulasan yazili cevapta; Tasarruf Mevduati Sigorta Fonuna 4389
sayili Bankacilik Kanunuyla tanimnmis yetkilerden bahsedilerek, fonun
diizenleyici ve denetleyici kurum niteligine sahip olmadigi, iktisadi alanda
faaliyet gostermesi sebebiyle 5018 sayili Kanun cgergevesinde gorevini
siirdiirmesinin olanaksizligi, Ongoriilmesi miimkiin olmayan devralmalar
nedeniyle fonun oOdeme giicliigliine diisebilecegi, oOdeme giicliigiine
diisiilmesi durumunda Merkezi Yonetim Biitgesi kapsaminda belirlenecek
yedek Odenegin yetmeyecegi ve dogallaymn kurum hizmetinin kesintiye
ugrayacagi ile zaten bir fon olarak adlandirilmig kurumun 5018 sayili Kanun
kapsaminda yer almadigi one siiriilmiistiir’”. Tasarruf Mevduati Sigorta
Fonunun mevduatin ve katilim fonlarinin sigorta edilmesi ile fona devredilen
bankalarm yénetilmesiyle ilgili gereken islemlerin yapilmasi*® olmak iizere
iki temel gorevi bulunmaktadir. Gérevlerini yerine getirebilmesi i¢in tanian
son derece genis yetkiler arasinda sigortaya tabi olacak tasarruf mevduati ve
gergek kisilere ait katilim fonlarinin kapsami ve tutari ile risk esash sigorta
priminin tarifesi, tahsil zamam, sekli ve diger hususlar: belirlemek®;
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulunun fona devir karar1 sonrasi,
kredi kurulusunun temettii hari¢ ortaklik haklart ile yonetim ve denetimini,
zararin mevcut ortaklarin sermayesinden indirilmesi kaydiyla, kismen veya

37 «Kamu Mall Yoénetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun Tasaris1”,
http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-1121.pdf, 7 Aralik 2012, s. 1, 2, 8.

38 “Gelen Kagitlar”, TBMM Tutanak Dergisi, 22. Doénem, 4. Yasama Yili, 40. Birlesim, Cilt
105 (2005), s. 722. Metin i¢in bkz. http://www2.tbmm.gov.tr/d22/7/7-11465s.pdf, 7 Aralik
2012.

39 TBMM Tutanak Dergisi, 22. Donem, 4. Yasama Y1, 54. Birlesim, Cilt 109 (2006), s. 417-

418.

...mali biinyelerinin giigclendirilmesi, yeniden yapilandirilmasi, devri, birlestirilmesi, satig,

tasfivesi, fonun alacaklarimin  takip ve tahsili islemlerinin  yiiriitiilmesi  ve

sonuglandiriimasi... (5411 sayili Kanun m. 111/1).

415411 sayili Kanun m. 63/3.

40
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tamamen devri, satisi veya birlestirilmesini gerceklestirmek*; Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulunun faaliyet iznini kaldirdigi kredi
kuruluslarini tasfiye etmek®; 5411 sayili Kanun hiikiimlerine gore bir
bankanin faaliyet izninin kaldiridmast halinde yénetim ve denetimini
devralmak*; yonetim ve denetimi kendisine intikal eden bankadaki sigortali
mevduati ve sigortali katilim fonunu dogrudan veya ilan edecegi baska bir
banka araciigi ile o6deyerek, mevduat ve katilim fonu sahipleri yerine
bankanin dogrudan dogruya iflasini istemek®; iflas karari verilmeyen
hallerde bankanin iradi tasfiyesi, banka genel kurul karart aranmaksizin ve
Tiirk Ticaret Kanununun anonim girketlerin infisah ve tasfiyeye iliskin
hiikiimlerine tabi olmaksizin  tasfiye kurulutiyelerinin Fon tarafindan
atanmasi suretiyle gerceklestirmek®®; 5411 sayili Kanunun 12nci maddesi
hiikiimlerine gore faaliyet izni kaldirilan yabanci banka subelerinin mevcut
ve alacaklarimin yurt disina transferine iliskin esaslart belirlemek®”; miiflise
ait menkul ve gayrimenkullerin satisini gerceklestirmek®®; hisselerinin
cogunlugu veya tamami kendisine intikal eden bankayi, alacakli ve
borglularin rizas1 aranmadan, mevcut veya kurulacak bir bankaya devretmek
veya birlestirmek®; 5411 sayili Kanunun 108nci maddesi cercevesinde
kullanilan kaynaklar ve maruz kalinan zarar kapsaminda iade ve tazmin
talebine mesnet teskil edecek islemler ile iade ve tazmine konu edilecek
tutarlart belirlemek™®; 5411 sayili Kanunun 108nci maddesine gore fonun
taniyacagi siirede odenmeyen tutarlart 6183 sayili Amme Alacaklarinin
Tahsil Usulii Hakkinda Kanun hiikiimlerine gore takip ve tahsil etmek’';
faaliyet izni kaldirilan veya fona devredilen bankalarin ana sézlesmelerinde
ver alan diizenlemelerin, Tiirk Ticaret Kanunu hiikiimlerine tabi olmaksizin,
genel kurul yapilmaksizin degistirmek ve tescil ettirmek™; faaliyet izni
kaldirilan veya fona devredilen bankada mevduat ve katilim fonu sahipleri

45411 sayili Kanun m. 71.
435411 sayili Kanun m. 71.
45411 sayili Kanun m. 106/1.
4 5411 sayili Kanun m. 106/3.
46 5411 sayili Kanun m. 106/7.
475411 sayili Kanun m. 106/8.
48 5411 sayili Kanun m. 106/10.
495411 sayili Kanun m. 107.
305411 say1li Kanun m. 108/3.
315411 say1li Kanun m. 108/4.
52 5411 say1li Kanun m. 109/1.
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ile diger alacaklilarin haklarini korumaya yénelik olarak gerekli gorecegi
her tiirlii tedbiri almak>; bir bankamin yéneticilerinin ve denetcilerinin
kanuna aykirt karar ve iglemleriyle banka hakkinda 5411 sayili Kanunun
71nci madde hiikiimlerinin uygulanmasina neden olduklarimin tespiti halinde
mahkemeden sahislarin iflasimi talep etmek ve iflas karar {izerine takibi
yiiriitmek®*; 5411 sayili Kanunun 130ncu maddesinde sayilan gelirler ile
108nci ve 135nci maddesindeki alacaklarin takip ve tahsilinde 6183 sayuli
Kanun hiikiimlerini uygulamak ve 6183 sayili Kanunun uygulamasinda
Maliye Bakanligi tahsil dairesi ve diger makam, merci ve komisyonlara
verdigi yetkileri kullanmak™; takip ettigi alacaklar ile ilgili olarak iskonto
da dahil olmak iizere her tirlii tasarrufta bulunmak... ve ..bor¢lularla
yaptigr anlasmalar kapsaminda fon kurulunca belirlenecek usul ve esaslar
dahilinde muhafaza tedbiri uygulayyp uygulamamak™; .. faaliyet izni
kaldirilan veya Fona devredilen bankanin hdkim ortaklari, yonetim kurulu
tiveleri, denetim kurulu iiyeleri, genel miidiir, genel miidiir yardimcilart ve
bunlarin es ve cocuklart ile eviatliklarinin, bunlarin diger kan ve kayin
hisimlarmmin ve imzaya yetkili banka mensuplarinin kendi aralarinda veya
iiciincii kigilerle yaptiklari... her tiirlii ... sozlesmeleri gegersiz saymak’’;
5411 sayili Kanunun 134ncii maddesinde sayilan alacaklara iliskin para,
mal, her tirlii hak ve alacaklara ihtiyati haciz koymak, muhafaza altina
almak...>®; 5411 say1li Kanun kapsaminda verilen gérevlerle simirli olarak her
tiirlii bilgi ve belgeyi isteyebilmek®”; 5411 sayili Kanunun uygulanmasina
iliskin yonetmelikler ve tebligler ¢ikarmak®™ yer almaktadir. Goriildiigii iizere
Tasarruf Mevduati Sigorta Fonunun bir bagimsiz idari otoritenin sahip
olmas: gereken yetkiler®' yoniinden eksigi bulunmamaktadir. Fonun kamu
tiizel kisiligi ile idari ve mali 6zerkligi de vardir. Mevcut haliyle Tasarruf
Mevduati Sigorta Fonunun sadece adinda fon ibaresi bulunmasi sebebiyle
bagimsiz idari otorite olmadigini savunmak zordur. Elbette hangi piyasa
veya alanda gorev yaparsa yapsin, bir bagimsiz idari otoritenin gorevini en

33 5411 say1li Kanun m. 109/3.

45411 say1h Kanun m. 110/1, 2.

35 5411 sayih Kanun m. 132/1, 3.

36 5411 sayili Kanun m. 132/10.

575411 sayili Kanun m. 134/13.

38 5411 sayili Kanun m. 134/15.

% 5411 sayilh Kanun m. 123.

0 5411 say1li Kanun m. 122/2.

! Diizenleme, denetleme, yaptirim uygulama ve sui generis yetkiler.
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iyi sekilde yerine getirebilmesi i¢in idari ve mali 6zerklik olmazsa olmazdir.
Kusgkusuz bu husus, 6ziinde bir kamu faaliyeti ve harcamasi olan bagimsiz
idari otorite faaliyet ve harcamalarinin denetimsiz birakilacagi seklinde
anlasilmamalidir. Anayasa Mahkemesi de benzer goriistedir®>. Ancak idari
ve mali 6zerkligin pekismesi amaciyla diger bagimsiz idari otoritelerin de
5018 sayili Kanun kapsamindan ¢ikartilmalari; hi¢ degilse 78nci maddenin
ikinci fikrasinin 6ngordiigli iicer aylik donemler itibariyla olusacak gelir
fazlalarmin, her ii¢ ayda bir izleyen ayin onbesine kadar genel biitceye
aktartlmasi gibi mali 6zerkligi dogrudan etkileyen hiikiimlerden bagisik
tutulmalar1 faydali olabilir. Yaptigimiz arastirmalar neticesinde Seker
Kurumunun neden 5018 sayili Kanun diginda birakildigina iligkin bir bilgiye
erisemedik.

Klasik idari yapidan farklilasan bagimsiz idari otoritelerin 6zel hukuk
kapsaminda faaliyet gostermeleri ihtimal dahilindedir. Ornegin, Tiirkiye
Futbol Federasyonu’nun futbol alaninda diizenleme, denetleme, yaptirim
uygulama ile sui generis yetkilere sahip oldugu konusunda duraksama
yoktur. Idari ve mali &zerkligi de haizdir. Ozel hukuk hiikiimlerine tabi
kilinsa bile kanunla kurulmasi ve kamu giicii ayricaliklarryla® donatilmasi
sebebiyle kamu tiizel kisisidir®. Yapmaya cabaladigimiz bagdasik tanima
uyan Tiirkiye Futbol Federasyonu’nu® da eklersek oniki adet bagimsiz idari
otoritenin varligidan sdz edebiliriz. Duran ise, Diyanet Isleri Baskanligi’m
bagumsiz idari otorite prototipi olarak tanimlamaktadir®. Diyanet Isleri

2 “Anayasa’mn 160. ve 165. maddeleri birlikte degerlendirildiginde, hi¢bir kamu kurum ve
kurulusunun gelir, gider ve mallarina iligkin denetimin bu kapsam disinda kalmadig
goriilmektedir. Boylece, parlamento denetiminin disinda herhangi bir yol ve yontem kabiil
edilmemis, bu genel kurala aykirn bir uygulama yapilmasina kesinlikle izin
verilmemigstir.Ayrica, Anayasa’min 108. maddesinde, “...Devlet Denetleme Kurulu... ... her
tiirlii inceleme, arastirma ve denetlemeleri yapar.” ...denilmektedir.Ozel yasalarla kurulan
ve kamu tiizel kisiligine sahip, idari ve mali yonden ézerk kurul, iist kurul ve bunlara bagh
kurumlar Devlet Denetleme Kurulu'nun goérev ve yetki alamna girmektedir.” (Anayasa
Mahkemesi’nin 25.06.2002 tarihli karar1 E. 2002/31 K. 2002/58 RG: 14.03.2006-26108).

6 GOZLER, s. 87-92; GUNDAY, s. 78-79.

64 GOZLER, s. 176, 590. Ayrica bkz. AKINCI, s. 257-262. TFF’nin 6zel hukuk tiizel kisisi
oldugu yéniinde bkz. GIRITLI, Ismet / BILGEN, Pertev / AKGUNER, Tayfun / BERK,
Kahraman: Idare Hukuku, Der Yaymlari, Istanbul 2011, s. 495-496. Yazarlar son tahlilde
TFF’yi Tiirk idare orgiitii i¢inde, kendine 6zgii ozellikler gésteren bir yapt ya da kurulug
olarak gérmektedir (GIRITLI / BILGEN / AKGUNER / BERK, s. 506-517).

5 TFF. 5894 sayil Tiirkiye Futbol Federasyonu Kurulus ve Gérevieri Hakkinda Kanun m. 1.

% DURAN, s. 9.
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Bagkanligi’nin temel hak ve Ozgiirliklere iliskin bir alanda faaliyette
bulundugu ortadadir. Ancak 1982 Anayasasinin 136nc1 maddesi Diyanet
Isleri Baskanlhigi’nin 6zerkligine iliskin bir kural getirmedigi gibi;
22.06.1965 giin ve 633 sayili Diyanet Isleri Baskanlig1 Kurulus ve Gorevleri
Hakkinda Kanunun Inci maddesi uyarinca Basbakanliga bagh®’ oldugu
acgiktir. Anayasal dayanagi olsa bile, idari 6zerkliginden s6z edemedigimiz
Diyanet Isleri Baskanligi'm1 bagimsiz idari otorite sayamamaktayiz. Tiirk
doktrininde de bagimsiz idari otoriteler ve regiilasyon konusunda goriis
birligi saglandig1 iddia etmek giigtiir.

Bagimsiz idari otoriteler regiilasyona tabi tuttuklari piyasa veya alana
iliskin degisik adlar altinda diizenleyici islemler yapmaktadir. Diizenleme
yetkisini dogrudan kanundan aldiklar1 gibi kanunda 6ngoriilmemis ve fakat
gorevleri geregi diizenlemeleri gereken hususlarda, anayasa ve kanunlara
uygun davranmak kaydiyla, diizenleyici islem yapabilmeleri mimkiindiir.
Omegi sikca goriilmemekle beraber kimi zaman diizenleme yetkilerini
oldukca genis kullandiklari, hatta kanuna aykirnt diizenleyici islem
yapabildikleri vakidir. Bu konuda bir 6rnek olarak, Sermaye Piyasasi
Kurulu’nun 10.08.2011 giin ve 26/767 sayili ilke karariyla paylar1 IMKB’de
islem goren sirketlerin kendi paylarini satin almalarina ydnelik ilke ve
esaslari, anilan kararin verildigi tarihte yiiriirliikte olan 6762 sayili Tirk
Ticaret Kanunu’na aykir1 bicimde tespit etmesi gosterilebilir®®. Bagimsiz
idari otoritelerin gorevli olduklar1 piyasa veya alanda kanuna aykir
diizenleyici islem yapmalart basta kanuni idare ilkesini zedelemekte ve
kanuna aykiri davranista bulunmaya sevk ettigi gercek ve tiizel kisiler
acisindan hukuki sorumluluk dogurabilmektedir.

Caligmamizda, yukarida anilan nedenlerle, Tiirk hukukunda bagimsiz
idari otoritelerin diizenleyici islem yapma yetkisi ve yetki unsurundaki
sakatligin diizenleyici isleme etkisi konu edilmistir. Diizenleyici islem
yapma yetkisinin kapsaminin saptanmasi zorunlu olarak bagimsiz idari
otoritelerin idare igerisinde konumlandirilmasini gerektirmektedir. Bu

7 Bagl kavramina bagimsiz idari otoritelerin anayasal konumu ve statiisiinii incelerken ayrica
deginecegiz.

68 Ayrintih bilgi i¢in bkz. OZKORKUT, Korkut: “Sermaye Piyasasi Kurulu’nun 10.08.2011
Tarih ve 26/767 Sayili Ilke Karari ile Tiim Borsa Sirketlerinin Kendi Paylarin1 Iktisap
Edebilmeleri Miimkiin Hale Gelmis midir?”, Banka ve Ticaret Hukuku Dergisi, Cilt 27
(2011), Say1 3, s. 17-40.
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cercevede Oncelikle bagimsiz idari otoritelerin anayasal konumu ve statiisii
tespit edilmeye calisilacaktir. Arkasindan diizenleme yetkisinin niteligi ile
igerigi belirlenecektir. Nihayet yetki unsurundaki sakatligin diizenleyici
isleme etkisi ortaya konacaktir.

L.LBAGIMSIZ iDARi OTORITELERIN ANAYASAL KONUMU
VE STATUSU

1982 Anayasasinin  6nct maddesi Tiirk milletinin egemenligi,
anayasanin koydugu esaslara gore, yetkili organlar araciligiyla kullanacagini
ongormiistiir. Kuvvetler ayriligi prensibinin etkisiyle egemenlik {ic temel
yetkiye boliinmiis ve farkli organlara verilmistir. 7nci maddeyle yasama
yetkisi Tirkiye Biiyiikk Millet Meclisi’ne, 9ncu maddeyle yargi yetkisi
bagimsiz mahkemelere taninmistir. Ydriitme yetkisi ve gorevi ise 8nci
maddeyle Cumhurbagkan1 ile Bakanlar Kurulu'na birakilmigtir. Ancak
yiliritme organini etraflica diizenleyen tglincli boliim ikinci kisimda
Cumhurbaskant ve Bakanlar Kurulu yaninda idarenin de yer aldigi
goriilmektedir. Idarenin yasama ve yargi orgam disinda kaldigina siiphe
yoktur. Oyleyse Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu haricinde ve fakat
yuriitme organt kapsaminda kalan kamu kurum ve kuruluslariin
toplanabilecegi tek cati idaredir. Bir bagka deyisle idare yiiriitme organ
dahilinde ve Cumhurbagkani ile Bakanlar Kurulu yaninda ii¢lincii bir kolu
teskil eder®. Bagimsiz idari otoritelerin de dahil edilebilecegi en uygun yap1
idaredir.

1982 Anayasasinin 123ncii maddesine gore idare merkezden yonetim
ile yerinden yonetim olmak iizere iki esasa dayanir. Dolayisiyla idare
icerisinde kabul edilen her kurum veya kurulus ya merkezden yonetim yahut
yerinden yoOnetim ilkesine gore faaliyette bulunmalidir. Merkezden yonetim
ilkesi idari hizmetlerin devlet merkezinden bir biitiinliik arz edecek sekilde
yonetilmesidir’®. Merkezden yonetim ilkesinin uygulanmasi merkezi idareye
viicut verir. Merkezi idarede bir veya birkag idari hizmetin yiiriitilmesinden
sorumlu bakanliklar karsimiza ¢ikar. Bakanliklarin devletten ayri bir tiizel
kisiligi bulunmamaktadir. Idari hizmetleri devlet adma vyiiriitiirler.
Bakanliklarla beraber Bakanlar Kurulu, Basbakan ve Cumhurbaskan1 da

% GUNDAY, s. 4. ) ) S
70 Merkezden yonetim ilkesi igin bkz. GOZLER, s. 143-148; GUNDAY, s. 66-70; GIRITLI /
BILGEN / AKGUNER / BERK, s. 210-214.
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devlet tiizel kisiliginin, merkezi idarenin, icindedir’!. Bakanliklarmn
merkezdeki teskilatiyla iilke capinda idari hizmetleri sunmasi miimkiin
olamayacagindan yerel 6l¢ekte idari hizmetleri yiiriitecek bir yapilanmaya da
gereksinim duyulur. Tasra teskilati adi verilen bu organizasyon 1982
Anayasasinin 126nc1 maddesi uyarinca illere ve iller de diger kademeli
boliimlere ayrilir. Kimi hizmetlerde tasra teskilatinin birden fazla ili
kapsayacak sekilde kurulmasi muhtemeldir. illerin yonetimi yetki genisligi
esasina dayansa bile merkezi idare adina idari hizmetleri yoresel bazda goren
tasra teskilatt merkezi idarenin ayrilmaz bir parcasidir ve tabiatiyla devletten
baska bir tiizel kisiligi yoktur’?. Devlet tiizel kisiligi haricinde bir kamu tiizel
kisiligini haiz, basindan diger kamu tiizel kisileri kategorisine giren bagimsiz
idari otoritelerin devlet merkezinde konuslansalar dahi kapsamini ¢izdigimiz
merkezi idare teskilatina katilamayacaklar1 agikardir.

Yerinden yonetim ilkesi ise, en yalin haliyle, bir takim idari hizmetlerin
merkezi idare teskilati disinda kalan diger kamu tiizel kisilerince
goriilmesidir”®. Muayyen bir yerde ikamet eden kisilerin bulunduklar1 mekan
dolayisiyla ortaya ¢ikan gereksinimlerinin merkezi idarece kargilanmasi hem
masrafli olmakta hem de hizmetin yerel ihtiyaclara uygun bigimde
karsilanmasi yoniinden cesitli sakincalar barindirmaktadir. Iste bu
mahzurlar bertaraf etmek adina merkezi idare teskilatina dahil olmayan yani
devletten ayr1 bir kamu tiizel kisiligine sahip kuruluslar olusturularak belirli
bir alanda yasayan sahislarin ortak gereksinimleri giderilmeye calisilmistir.
Kimi idari hizmetler merkezi idare tekelinde kalirken kimi idari hizmetler de
hem merkezi idare hem de yerinden yonetim kuruluslarinca saglanmustir.
1982 Anayasasinin 127nci maddesi g¢ercevesinde yer verdigi yerinden
yonetim uygulamas1 mahalli idarelerdir. Mahalli idareler, il, belediye veya
koy halkinin mahalll miisterek ihtiyaclarin1 karsilamak amaciyla kanunla
kurulan kamu tiizel kisileridir. Mahalli idarelerin karar organlarinin segimle
olusturulmas1 6ngdriilmiistiir’*. 1982 Anayasasinin mahalli idareler igin

"I Merkezi idare igin bkz. GOZLER, s. 239-241; GUNDAY, s. 389-390; GIRITLi / BILGEN
/ AKGUNER / BERK, s. 247-248.

72 Merkezi idarenin teskilatlanmasi igin bkz. GOZLER, s. 241-359; GUNDAY, s. 390-470;
GIRITLI / BILGEN / AKGUNER / BERK, s. 249-331.

3 Yerinden yénetim ilkesi icin bkz. GOZLER, s. 148-159; GUNDAY, s. 70-76; GIRITLI /
BILGEN / AKGUNER / BERK, s. 218-224.

74 Mahalli idare igin bkz. GOZLER, s. 363-549; GUNDAY, s. 471-529; GIRITLI / BILGEN /
AKGUNER / BERK, s. 331-390.
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ongordiigii orglitlenme esaslarina uymamasi, mahalli miisterek ihtiyaclarin
tatmininden ziyade belli bir piyasa veya alanda tiim iilkeyi kapsayan gorev
alan1 ve karar organlarinin atamayla isbasina gelmesi karsisinda bagimsiz
idari otoritelerin mahalli idare yani yerel yerinden yonetim kurulusu
sayilmasina imkéan yoktur.

Zamanla devletin iistlendigi idari hizmetlerin sayisi artmis, ¢esitlenmis
ve uzmanlik gerektirmeye baslamis, devletin ekonomik hayata da miidahale
etmesi gerekmistir. Boylece yerinden yonetim ilkesinin hizmetler yoniinden
de kabul edilmesi s6z konusu olmus ve hizmet yerinden yonetim kuruluslar
teskil edilmistir”®. Yerinden ydnetim anayasal bir ilke oldugu igin mahalli
idareler disinda da uygulanmasi miimkiindiir’®. Sadece mahalli idarelere
kosut bir yerinden yonetim kurulusu olusturulamaz. Mahalli idareler karar
organlart se¢imle olusan, yer bakimindan genel yetkili ve kisi toplulugu
vasfindayken hizmet yerinden yonetim kuruluslari karar organlari atanan,
ihtisaslasmas1 Ongoriilen belli bir alanda yetkili ve mal toplulugu
niteligindedir’’. Hangi tipte olursa olsun yerinden yonetim kuruluslarinmn
devlet haricinde bir kamu tiizel kisiligi, biitgesi ve idari yapis1 vardir.

Hizmet yerinden yonetim kuruluslart mahalli idareler gibi dogrudan
1982 Anayasasinda diizenlenmemistir. Ancak, hizmet yerinden yoOnetim
kuruluslarmin, 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslar
Hakkinda 174 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile 13/12/1983 giin ve
174 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanun
Hikmiinde Kararnamenin Bazi Maddelerinin Kaldirilmasi ve Bazi

75 Hizmet yerinden yonetim icin bkz. GOZLER, s. 551-612; GUNDAY, s. 531-571; GIRITLI
/ BILGEN / AKGUNER / BERK, s. 391-517.

761982 Anayasasinin “idarenin bir biitiin” oldugunu diizenleyen 123ncii maddesinin
gerekgesinde mahalli idareler ve hizmet yerinden yonetim kuruluslarindan s6z edilmektedir
(bkz. 1ZGi, Omer / GOREN, Zafer: Tiirkive Cumhuriveti Anayasasimn Yorumu: Cilt I,
TBMM Basimevi, Ankara 2002, s. 1079). Anayasa Mahkemesi’ne gére de, mahalli idareler
ve hizmet yerinden yonetim olmak {izere iki tane yerinden ydnetim kategorisi mevcuttur
(Anayasa Mahkemesi’nin 22.06.1988 tarihli karar1 E. 1987/18 K. 1988/23 RG: 26.11.1988-
20001, s. 15). Danistay’in, yerel yerinden yonetim kuruluglari ile hizmet yerinden yonetim
kuruluslar1 arasinda farklilik bulunduguna isaret eden kararlari vardir (Danistay 7.
Daire’nin 10.06.2002 tarihli karart E. 2000/4277 K. 2002/2325; Danistay 10. Daire’nin
29.01.2008 tarihli YD karar1 E. 2007/2534; Danistay 5. Daire’nin 07.11.2008 tarihli karart
E. 2006/532 K. 2008/5466; Danistay 5. Daire’nin 11.03.2009 tarihli karar1 E. 2006/6386 K.
2009/1211).

7 GOZLER, s. 156-157.

587



Tiirk Hukukunda Bagimsiz Idari... ~ Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 65 (3) 2016: 571-631

Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda 202 Sayili Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanunun 11nci maddesinde
temel buldugu diisiiniilebilir. Her ne kadar 11nci madde ilgili kuruluslari
diizenlemekte ise de; ilgili kuruluslarin hizmet bakimindan yerinden yonetim
kuruluglar: seklinde oOrgilitlenmesini ongdérmektedir. Hizmet bakimindan
yerinden yoOnetim kuruluglarinin  tanimi  herhangi bir kanunda yer
almadigindan; hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslar, ilgili
kuruluslar1 da kapsayan bir ¢ati olarak karsimiza ¢ikmaktadir’®. Catinin
altinda yer alan tiirlii hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin miinferiden
tespit edilmesi olanaklidir. Universiteler, kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar1, kamu iktisadi tesebbiisleri ve TRT hizmet yerinden y&netim
kuruluslar1 arasinda sayilabilir. Su halde bagimsiz idari otoriteleri idare
teskilat1 icerisinde konumlandirabilecegimiz en uygun mevki yerinden
yonetim kuruluglari, yerinden yonetim kuruluglari dahilinde de hizmet
yerinden yonetim kuruluslar1 olmaktadir.

Hemen burada 5018 sayili Kanunun biitgeye iliskin getirdigi
diizenlemelere deginerek bir hususu agikliga kavusturmak gerekir. Soyle ki,
5018 sayili Kanun, bagimsiz idari otoriteler icerisinde saydigimiz
diizenleyici ve denetleyici kurumlart merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri kategorisine dahil etmis” ve diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
hazirlayacag1 biitceleri merkezi yonetim biitcesine katmstir™.  Anilan
diizenlemeler, ilk bakista, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin merkezden
yonetim ilkesi ¢ercevesinde faaliyet gosterecegi ve dogallayin merkezi idare
iginde bulundugunu diisiindiirtebilecek niteliktedir. Fakat bdyle bir goriis
hatali olacaktir. Oncelikle, 5018 sayili Kanun idarenin rgiitlenisi degil mali
yonetimini diizenlemektedir. 5018 sayili Kanunun oOngordiigii merkezi
yonetim biit¢esi kavramimin 1982 Anayasasinin 161nci maddesinin ikinci
fikrasinda bulunan anayasal temeli de mali yonetim ile sinirliliga isaret

78 Damigtay, bir kararinda, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarim “faaliyet
konularma gére yapilacak siniflandirmada” hizmet yerinden yonetim kurulusu saymistir
(Danistay 10. Daire’nin 02.02.2009 tarihli YD karar1 E. 2008/9707). Ancak genel egilim,
3046 sayili Kanunun 11nci maddesinin dar yorumlanmasi ve hizmet yerinden ydnetim
kuruluslarinin “ilgili” kuruluslarla sinirlt kabul edilmesi yoniindedir (Danistay 5. Daire’nin
21.09.1999 tarihli karar1 E. 1998/4029 K. 1999/2567; Damstay Idari Dava Daireleri Genel
Kurulu’nun 15.06.2006 tarihli karar1 E. 2005/1846 K. 2006/746).

795018 sayil1 Kanun m. 3/b.

805018 sayili Kanun m. 12/2.
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etmektedir. Ayrica 5018 sayil1 Kanunun yalnizca belli hiikiimleri diizenleyici
ve denetleyici kurumlara uygulanabilecegi gibi®'; hazirlayacaklar1 biitce
tasarilar1 dogrudan TBMM’ye gonderilecek® ve yatirim nitelikli projeleri de
sadece bilgi igin ilgili y1l yatirim programinda yer bulacaktir®. Son olarak,
idarenin orgiitlenigine iliskin anayasal hiikiimler gegerliligini korudugundan
ve merkezi yonetim biitcesine yonelik hiikiimlerinde de orgiitlenmeyle ilgili
bir diizenleme olmadigindan; salt 5018 sayili Kanunun nitelendirmesi anilan
sonuca ulastirmaz.

1982 Anayasasinin 123ncii maddesi idarenin kurulus ve gorevleriyle bir
biitiin oldugunu diizenlemistir. Bir bagka deyisle hangi ilkeye uygun
orgiitlenirse  orgiitlensin  idare  oziinde tektir®. Idare teskilatinin
yeknesakligini saglamak icin cesitli hukuki wvasitalar kullanilmaktadir.
Bunlar hiyerarsi ve idari vesayet seklinde belirir®®. Hiyerarsi, herhangi bir
kamu tiizel kisisinin biitiinliigiinii temin etmenin aracidir®. Ister merkezi
idare olsun isterse bir yerinden yonetim kurulusu olsun, aymi kamu tiizel
kisiligi icerisinde calisan kisilerin astlik-iistliik iliskisi ¢ercevesinde en tist
makami iggal eden bir yoOneticiye baglanmasim ifade eder. Anayasa
Mahkemesi ise, hiyerarsinin “merkezi idare icinde yer alan drgiitler ve
bunlara bagl birimler arasindaki biitinlesmeyi sagladigr” goriisiindedir®’.
Danistay, eski bir kararinda merkezi idarenin hiyerarsisinden bahsetse bile®*®,

815018 sayil1 Kanun m. 2/3.

82 Tasarmin bir 6regi de Maliye Bakanhgi’na gonderilecektir (5018 sayili Kanun m. 18/3).
Asli dogrudan TBMM’ye gonderildigi i¢in Maliye Bakanligi’nin denetim yapmamasi ve
diizeltme talep etmemesi gerekir.

835018 sayili Kanun m. 25/3.

8 OZYORUK, Mukbil: Idare Hukuku Dersleri, Ankara, 1972-1973, s. 70. Ayn1 yonde bkz.
Anayasa Mahkemesi’nin 09.02.1993 tarihli karar1 E. 1992/44 K. 1993/7 RG: 19.06.1993-
21612, s. 11; Anayasa Mahkemesi’nin 18.01.2007 tarihli karar1 E. 2005/32 K. 2007/3 RG:
29.12.2007- 26741; Anayasa Mahkemesi’nin 04.02.2010 tarihli karar1 E. 2008/28 K.
2010/30 RG: 22.06.2010-27619.

85 Anayasa Mahkemesi, yetki genigligi ilkesini de idarenin biitiinliigiinii saglama arac1 olarak
gormektedir (Anayasa Mahkemesi’nin 18.01.2007 tarihli karar1 E. 2005/32 K. 2007/3 RG:
29.12.2007- 26741; Anayasa Mahkemesi’'nin 04.02.2010 tarihli kararn1 E. 2008/28 K.
2010/30 RG: 22.06.2010-27619).

8 Hiyerarsi icin bkz. GOZLER, s. 196-208; GUNDAY, s. 81-84; GIRITLI / BILGEN /
AKGUNER / BERK, s. 214-218.

87 Anayasa Mahkemesi’nin 18.01.2007 tarihli karar1 E. 2005/32 K. 2007/3 RG: 29.12.2007-
26741; Anayasa Mahkemesi’nin 04.02.2010 tarihli karart E. 2008/28 K. 2010/30 RG:
22.06.2010-27619.

88 Damigtay 6. Daire’nin 19.02.1979 tarihli karar1 E. 1977/1376 K. 1979/619.
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son kararlarinda ayn1 diisiinceyi yansitmamaktadir®. Hiyerarsinin bir kamu
tiizel kisiliginin biitlinliigiinii saglamak amaciyla kullanilmasi, farkli kamu
tiizel kisilikleri arasinda hiyerarsi bulunamayacagi anlamina gelir”. Kurulus
kanunlariyla kamu tlizel kisiligi verilen bagimsiz idari otoriteler iizerinde
merkezi idarenin veya bagka bir kamu tiizel kisisinin hiyerarsik yetkilere
sahip olmasi olanaksizdir.

Idari vesayet, merkezi idare disinda kalan kamu tiizel kisilerinin
merkezi idare ile biitiinliigiinii saglamanm yolu olarak goriilmektedir’'. 1982
Anayasasinin 127nci maddesinin besinci fikrasmin tanidigi idari vesayet
yetkisi, “mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde
yiiriittilmesi, kamu gérevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin
korunmast ve mahalli ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla” ve
“kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde”, ancak mahalli idareler
iizerinde kullanilabilecektir. Anayasa Mahkemesi’ne gore de, idari vesayet,
merkezi idarenin mahalli idareler iizerindeki denetim yetkisidir’’. Danistay
da, baz1 kararlarinda, aym hususa vurgu yapmaktadir®. Merkezi idarenin
mahalli idareler iizerinde sahip oldugu vesayet yetkisini kullanip
kullanamayacagi yasama organinin takdirine birakilmamistir. Yasama organt
yetkinin nasil kullanilacagina iliskin esas ve usulleri tespit edebilir. Fakat
yetkinin kullanilmasina engel olacak bir diizenlemeye gidemez. Anilan yetki
sadece hukukilik degil yerindelik denetimini de igerir’. Kimi yazarlar,
merkezi idare disinda, herhangi iki kamu tiizel kisisi arasinda da idari

8 Damigtay 1. Daire’nin 29.09.1995 tarihli karar1 E. 1995/194 K. 1995/197; Danistay 10.
Daire’nin 06.12.2011 tarihli itiraz Yoluna Basvuru karar1 E. 2008/1207.

% Danigtay, 10.06.1949 giin ve 5441 sayili Devlet Tiyatrosu Kurulusu Hakkinda Kanunun
Inci maddesi uyarinca tiizel kisilige sahip Devlet Tiyatrolar1 Genel Miidiirligii ile yine ayn1
madde geregince bagli bulundugu Kiiltiir Bakanligi arasindaki iliskiyi, hiyerarsi degil,
“hiyerarsi iliskisine yakin bir vesayet denetimi” olarak nitelendirmistir (Danistay 8.
Daire’nin 14.11.1995 tarihli karart E. 1995/3706 K. 1995/3622).

o1 [dari vesayet icin bkz. GOZLER, s. 208-235; GUNDAY, s. 84-92; GIRITLI / BILGEN /
AKGUNER / BERK, s. 225-232.

92 Anayasa Mahkemesi’nin 22.06.1988 tarihli karar1 E. 1987/18 K. 1988/23 RG: 26.11.1988-
20001, s. 15.

93 Damigtay 8. Daire’nin 25.11.1996 tarihli karar1 E. 1995/860 K. 1996/3398; Danistay 8.
Daire’nin 05.03.2010 tarihli karar1 E. 2008/4976 K. 2010/1108.

%4 Anayasa Mahkemesi’nin 18.01.2007 tarihli karar1 E. 2005/32 K. 2007/3 RG: 29.12.2007-
26741; Danistay 6. Daire’nin 12.03.2008 tarihli itiraz Yoluna Bagvuru karar1 E. 2008/30;
Anayasa Mahkemesi’nin 04.02.2010 tarihli karart E. 2008/28 K. 2010/30 RG: 22.06.2010-
27619; Danistay 6. Daire’nin 04.10.2010 tarihli karar1 E. 2008/30 K. 2010/8654.
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vesayetin s6z konusu olabilecegini ileri siirmektedir”. Ne var ki, merkezi
idarenin mahalli idareler {istiinde kanunla belirlenen bi¢imde sahip oldugu
idari vesayet yetkisi haricinde, yerinden yoOnetim esasina goOre faaliyet
gosteren diger kamu tiizel kisileri {izerinde bile idari vesayet yetkisine sahip
olmas1 anayasada ongoriilen bir husus olmadigindan, savin kosulsuz kabulii
giictiir’. Ancak kanunla merkezi idare ile yerinden yonetim esasina gore
faaliyet gosteren diger kamu tiizel kisileri veya merkezi idare disindaki bir
kamu tiizel kisisi ile diger bir kamu tiizel kisisi arasinda idari vesayet
iliskisinin diizenlenmesi miimkiin goziikmektedir®’.

Danistay, bir kararinda, 6zerklik agisindan bagimsiz idari otoritelerle
benzerlik gosteren Tiirkiye Radyo Televizyon Kurumu’nun yiiriitme
organinin idari vesayeti altinda oldugunu ileri siirmistiir. Saniriz ki
Danistay, idarenin biitiinligiinii anayasal bir ilke olarak kabul etmekle
birlikte; hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 bakimindan biitiinliigiin sadece
idari vesayet ile saglanabilecegi kanisindadir. Buna bagli olarak, 11.11.1983
giin ve 2954 sayili Tiirkiye Radyo ve Televizyon Kanununun 8nci
maddesinin ikinci fikrasinda yer alan “Bu Kanundaki ézel hiikiimler ile
diizenlenen hususlar disinda kalan konularda Kurum hakkinda kamu iktisadi
kuruluglarina uygulanan genel hiikiimler uygulanir.” diizenlemesinden
hareketle; kamu iktisadi kurulusu saydigi TRT nin, 3046 sayili Kanunun
11nci maddesi kapsamina girerek ilgili kurulus oldugunu, dolayisiyla ayni
kanunun 5nci maddesi uyarinca ilgili bakanligin temel kurulusunda yer
aldigmi ve kanunun 21nci maddesinin tgilincii fikrasi gergevesinde ilgili
bakanligin idari vesayet yetkisine sahip bulundugunu diisiinmiis olabilir.

9 OZAY, il Han: Giinisiginda Yénetim, Alfa Yaymlari, Istanbul 2002, s. 164; GUNDAY, s.
85.

% Giinday, ¢ogun icinde azi da vardwr diigiincesiyle, anayasanin mahalli idareler igin idari
vesayeti ongérmils bulunmasini, mahalli idarelere nazaran daha sinirlt bir 6zerklige sahip
yerinden yonetim kuruluslart i¢in de idari vesayetin evleviyetle kabul edilebilecegi seklinde
yorumlamaktadir. Ek olarak, idarenin biitinliigii ilkesinin de idari vesayete kaynaklik
ettigini belirtmektedir (GUNDAY, s. 85).

97 Ornegin; 10.07.2004 giin ve 5216 sayili Biiyiiksehir Kanununun 15nci maddesininin
sekizinci fikrasi, biyiiksehir belediyesine, biiyiiksehir sinirlarinda bulunan ilge ve ilk
kademe belediyelerinin imara iliskin kararlari iizerinde idari vesayet yetkisi tanimaktadir.
Danistay’mn da, eskiden beri, iki kamu tlizel kisisi arasinda idari vesayet iliskisi
kurulabilecegi yoniinde kararlart mevcuttur (Danistay 8. Daire’nin 17.03.1993 tarihli karari
E. 1992/912 K. 1993/1414; Danistay 5. Daire’nin 07.03.2006 tarihli karar1 E. 2005/6446 K.
2006/870; Damistay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 15.06.2006 tarihli karar E.
2005/1846 K. 2006/746).
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2954 sayili Kanunun 8nci maddesinin ii¢lincii fikrasinin “Hiikiimet ile
iligkilerini Basbakan araciligryla yiiriitiir” hilkmii karsisinda bir bakanlikla
ilgilendiremedigi TRT’yi dogrudan yiiriitmenin idari vesayeti altinda
saymayl uygun bulmasi miimkiindiir. Elbette TRT’nin 06zerkligi 1982
Anayasasinin 133ncii maddesinin {iglincii fikrasinda, tarafsizligi ise 2954
sayili Kanunun 8nci maddesinin ilk fikrasinda gilivence altina alindigindan;
bir yandan idari vesayetin kabulii, 6te yandan °
serbestlige, islev ve amacina uygun orgiitlenmeye sahip olmasi..” ile
“...idari vesayeti altinda oldugu yiiriitme organt da dahil, hi¢ kimseden emir
> sonuglarina varilmasi, celiskiye yol agmustir”®. Halbuki
hiyerarsiden farkli olarak istisnai bir yetki goriiniimiindeki idari vesayetin
kullanilmasi, vesayet denetimine tabi olacak islemlerin kanunda alenen
sayilmasini, listelik usuliiniin de tespit edilmesini gerektirir. Kanunun acikg¢a
yer vermedigi ve hatta 6zel kanun niteligindeki ayr1 bir kurulus kanununun
varlig1 hallerinde, genel hiikiimlere dayanarak idari vesayet yetkisinin varligi
iddia edilemez ve kullanilmas1 da diisiinillemez. Ayrica idari vesayet
idarenin biitiinl{igiinii saglamanm tek araci degildir’”'. Bagimsiz idari
otoritelerin belli bir piyasa veya alanda uzmanlasmasi ile uzmanlastig1
piyasa veya alanda yapacagi islemlerin merkezi idare veya bagka bir kamu
tiizel kisinin miidahalesine, hem hukukilik hem de yerindelik denetimine,
acik birakilmasi anlamina gelecek idari vesayet yetkisinin tesisi pek uyumlu

sayillamaz'®".

‘..tam bir mali, idari

almamasu...’

%8 Danigtay 10. Daire’nin 29.01.2008 tarihli YD karar1 E. 2007/2534.

93056 sayili Basbakanlk Teskilatimn Kurulusu Hakkinda Kanunun 1. maddesinde... 2.
maddesinde... 4. maddesinde... ... yetkisinin bulundugu hiikme baglanmustir. Bu hiikiimler,
Basbakanhga ve Bagbakana Anayasamizda ongériilen idarenin biitiinliigii ilkesinin
uygulanmasin saglamaya yonelik yetkiler vermistir. Basbakanligin kamu hizmetlerinin
goriilmesinde verim ve uyum saglamak adina, sahip oldugu genel gézetim yetkisini
kullanarak ¢ikardig tasarruf tedbirleri ile ilgili genelgelerin, idarenin biitiinliigii ilkesinin
uygulanmasini saglamaya yonelik kullandigi araclardan biri olmasi karsisinda... idari
teskilat icinde yer alan ve kamu kaynaklarimi kullanan "kurulfiist kurullarin” dahil
edilmesinde hukuka aykiriik bulunmamaktadir.” (Danigtay 5. Daire’nin 07.11.2008 tarihli
karar1 E. 2006/532 K. 2008/5466; Danistay 5. Daire’nin 11.03.2009 tarihli kararn E.
2006/6386 K. 2009/1211).

100 “Ziya, ...Basbakann, ...islem ve hesaplarini denetlettirebilecegi, Basbakanligin bu hususta
her tiirlii bilgiyi... ... isteyebilecegi belirtilmis olup, idarenin biitiinliigii ilkesini saglamak
acisindan benzer aracglar mevzuatta merkezi idareye tammnmistir.” (Damstay Idari Dava
Daireleri Genel Kurulu’nun 15.06.2006 tarihli karar1 E. 2005/1846 K. 2006/746).

WL “Diger taraftan idarenin biitinliigii ilkesini ger¢eklestirmek adina merkezi idarenin sahip
oldugu ve kullandig1 yetkiler de, iist kurullarin ozerk ve bagimsiz yapilarina ters
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Bagimsiz idari otoritelerin  kurulug kanunlart incelendiginde;
bagbakanlik veya bir bakanlik ile iliskilendirildikleri géze carpmaktadir'®.
Iliskilendirme konusunda kanunlar arasinda yeknesaklik yoktur. Bazi
kurulus kanunlarinin bagimsiz idari otoriteleri kuran ve niteliklerini tespit
eden maddelerinde iliskili bakanlik belirtilirken'®>; TMSF ve BDDK igin
kurulus kanununun “Tanimlar ve Kisaltmalar” baslikli 3ncii maddesinde
“Jliskili Bakan: Basbakan veya gorevlendirecegi Devlet Bakani” seklinde
tanimlama yeterli goriilmistiir. Salt tanimdan hareketle iliskili olmanin
niteligi anlasilamamaktadir. Oyleyse iliskili bakana yonelik miinferit
hiikiimlerin incelenmesi gerekir. Bu baglamda iliskili bakanin fonksiyonu:
Gorevden c¢ekilmis sayilan BDDK ve TMSF iiyelerini 6grenmek'® ve
muhtemelen yerlerine se¢im yapilabilmesi i¢in Bakanlar Kurulunu
bilgilendirmek; BDDK’nin i¢ diizenlemeleri disindaki diizenleyici islem

diismemelidir. Bu noktada belirtilmek gerekir ki merkezi idarenin iist kurullarin kural
olarak karar organlari ( organik ) ile islemleri iizerinde ( iglevsel ) denetim yetkisi
bulunmamalidir. Diger bir anlatimla, iist kurullarin "regiilasyona" iliskin kararlarmmin
merkezi idarenin miidahale alammin  disinda kalmast bu  kurullarin  ozerklik ve
bagimsizliklarimin dogal bir sonucudur. Bunun disindaki konularda ise merkezi idarenin
yapacak oldugu denetimin her somut olayda yargi orgaminca ayrica degerlendirilmesi
gerekmektedir. Diger yandan, Basbakanligin idarenin biitiinliigii ilkesini uygulamaya
gecirmek tizere ¢ikardigi tasarruf tedbirleri ile ilgili genelgelerin icerikleri itibariyle,
Anayasamin ve yasalarin merkezi idareye tamdigi yetki swmirlart icinde ¢ikarilip
ctkarimadigimin, "kurul ve iist kurullar” yéniinden de bunlarin ozerk ve bagimsiz
yapilarina aykirt olup olmadiginin saptanmasi agisindan yargisal denetime tabi bulundugu
kuskusuzdur. ..dist  kurullarin  organik bagimsizliklarini  ortadan  kaldirmayan ve
"regiilasyon" disindaki faaliyetlerini ilgilendirmeyen... ... bu kurullarin ézerk ve bagimsiz
yapilarima aykurt bir yon bulunmamaktadir.” (Danigtay 5. Daire’nin 07.11.2008 tarihli
karar1 E. 2006/532 K. 2008/5466; Danistay 5. Daire’nin 11.03.2009 tarihli karar1 E.
2006/6386 K. 2009/1211).

102 “Tlkemizde son yillarda merkezi idare yapilanmasimn disinda iist kurullar kurulmaya
baslanmuistir. Oncelikle bu kuruluslar 6zerk olup Devlet tiizel kisiliginin disinda ayri birer
kamu tiizel kigisi olarak kurulmugslardir. Ayrica, bagimsiz kurulus olduklarindan tesis
ettikleri idari iglemler merkezi idare makamlarimin hiyerarsik ve vesayet denetimine tabi
tutulmamistir. Ust kurullarin bagimsiz yapilarina uygun olarak kurulus yasalarinda
bunlarin Basbakanlik yada diger bakanhklarla "iliskilendirildikleri” goviilmektedir. Yasa
koyucu tarafindan yapilan bu nitelendirme idari vesayeti iginde barimdirmamasi nedeniyle
iist kurullarin ozerk ve bagimsiz yapilarina da uygun diismektedir.” (Danistay 5. Daire’nin
07.11.2008 tarihli karar1 E. 2006/532 K. 2008/5466; Danistay 5. Daire’nin 11.03.2009
tarihli karar1 E. 2006/6386 K. 2009/1211).

1034634 sayili Kanun m. 7/2 (SK); 2813 sayili Kanun m. 5/3 (BTK); 4054 sayili Kanun m.
20/2 (RK); 4628 sayili Kanun m. 4/4 (EPDK); 4733 sayili Kanun m. 2/1 (TAPDK); 4734
say1li Kanun m. 53/a-2 (KIK); 660 sayili KHK m. 3/1 (KGK).

1045411 sayili Kanun m. 86/2, 87/2, 115/2, 116/3.
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taslaklar1 hakkinda goriis bildirmek'®’; BDDK ve TMSF’nin diizenleyici
islemlerinden haberdar olmak'’; BDDK ve TMSF baskan ve iiyeleri
hakkinda sorusturma izni vermek veya vermemekten'®’ ibarettir. SPK
haricinde'®® diger bagimsiz idari otoritelerin kurulus kanunlarmin da iliskili
bakanliga bictigi rol farkli degildir'®. Sadece TFF herhangi bir bakanlik ile
iliskilendirilmemistir. ~ Su  haliyle  iligkili  kavrammin  bakanlik
orgiitlenmesinin  temel mefhumlarindan olan  bagh''® ve ilgili'"!

kavramlarindan ayriksiligi ortadadir.

Bagimsiz idari otoritelerin kurulus kanunlar1 cercevesinde iliskili
kavramin1 tanimlamada yasanan giigliik; farkli kaynaklardan yararlanarak
hukuki bir nitelik kazandirma ¢abasini dogurur. Idarenin kanuniligi ilkesi
uyarinca, kullanilabilecek kaynaklar olarak anayasa ve kurulus kanunlari
disindaki kanunlar karsimiza ¢ikar. Lakin iligkili kavraminin anayasal
dayanagi bulunmamaktadir. Kanuni dayanagi ise tartigmaya aciktir. Bir
bakanlik ile iligkilendirilen bagimsiz idari otoriteler, iliskili kurulus olarak
15.07.2004 giin ve 5227 say1li Kamu Y&netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmast Hakkinda Kanunun 26nci maddesinde tanimlanmstir.
Buna gore: “Iliskili kuruluslar, piyasalara iliskin diizenleyici ve denetleyici
gorev yapan, kamu tiizel kisiligi ile idari ve mali ozerkligi haiz, 6zel kanunla

105 Bakanlik goriisiiniin varlig1 zorunlu sart degildir. Yedi giin igerisinde cevap verilmezse
olumlu goriis alinmis sayilmaktadir (5411 sayili Kanun m. 93/5). Olumsuz cevap gelse bile
kurulun takdir yetkisi ortadan kalkmaz. Diizenleme yetkisinin sinirlari igerisinde arzu ettigi
bicimde diizenleyici islem yapabilir. TMSF i¢in benzer bir usul benimsenmemistir.

106 5411 sayili Kanun m. 87/8, 116/8.

1075411 sayili Kanun m. 104/1, 127/1.

198 SPK’min kurulug kanununda iligkili yerine ilgili bakanhiga yer verildigi gézlemlenmistir
(6362 sayih Kanun m. 3/1, 129/1-2). SPK’nin bir bakanligin ilgili kurulusu olup
olamayacagini ileride ayrica degerlendirecegiz.

19 RTUK’{iin kurulus kanununda “hiikiimet ile olan iliskilerin” yiiriitiilmesinden
bahsedilmektedir (6112 sayili Kanun m. 34/4). Ancak sonug¢ aynidir.

110 Bir kurulusun bagl: sayilabilmesi igin herhangi bir bakanligin gérev alaninda yer alan ana
hizmetlerden bir veya birden fazlasini yiirlitmek {izere kanunla kurulmus olmasi1 gerekir.
Genel biitge i¢inde ayri biitgeli, katma biitgeli veya ozel biitgeli olabilir (bkz. 3046 sayili
Kanun m. 10).

U Bir kurulusun ilgili kabul edilmesi ise, 6zel kanun veya statiiyle kurulmasi sartiyla, iki
kategori igin miimkiindiir. ilk kategoride iktisadi devlet tesekkiilii veya kamu iktisadi
kurulusu ile bunlarin ortaklik ve istirakleri yer alr. ikinci kategoride 6zel hukuki, mali ve
idari statliye tabi, hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslart bulunur (bkz. 3046
sayili Kanun m. 11).
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kurulan  kuruluslardir’*'*  Ustelik iligkili olunacak bakanlik kurulus
kanunlarinda  gosterilecektir. Bagimsiz  idari  otoritelerin  kurulus
kanunlarindaki hiikiimlerle hemen ayni bigimde kaleme alinan ve ayni etkiyi
yaratan diizenlemeye dayanarak i/igkili kavramini1 anlamlandirmak miimkiin
degildir. 5227 sayili Kanunun diger hiikiimlerinde de iligkili kuruluslara
yonelik bir diizenleme yoktur.

5227 sayili Kanun Cumhurbaskani tarafindan bir kez daha goriisiillmek
iizere 03.08.2004 tarihinde TBMM’ye geri gonderilmistir'’. 5227 sayili
Kanun ve Geri Gonderme Tezkeresinin tekrar goriisiilmesine heniiz
baslanmanustir''*. Benzer bir durum daha &nce hiikiimsiiz sayildigindan
bahsettigimiz Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun
Tasaris1 bakimindan da goriilmektedir. Tasarinin 3ncii maddesinin (b) bendi
uyarinca; “Iligkili bakanlik; diizenleyici ve denetleyici kurumlarin Bakanlar
Kurulu ile iligkilerine aracilik etmek ve bu kanun cercevesinde belirlenen
yetkileri kullanmak tizere kurumun kurulug kanununda ongoriilen bakanligi”
anlatmaktadir. Iliskinin kapsamini belirlememize olanak verecek tek husus;
tasarmin 20nci maddesinin getirdigi “kalkinma plami, yilik program ve
hiikiimet programinda yer alan ilke, strateji ve politikalart oncelikle
gozetme” yikimliiliigiidir. Ne var ki, yikiimliliiglin yerine getirilmesini
temin edecek bir arag ne tasarida ne de bagimsiz idari otoritelerin kurulus

112 “Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas1 Hakkinda Kanun”,
http://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5227.html, 7 Aralik 2012.

3 Geri goénderme gerekgesi igin bkz. http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0874.pdf, 7 Aralik
2012, s. 1-26.

114 Geri gonderildiginde 1/874 esas numarasim alan 5227 sayili Kanun ve Geri Génderme
Tezkeresi, 22nci yasama doneminde goriisiilmemistir. 23ncii yasama donemi basinda, yine
1/874 esas numarasiyla, hiikiimsiiz sayilmayan isler listesinde yayimlanmistir (“TBMM
Yirmiikinci Doénem Hiikiimsiiz Sayilan ve Sayilmayan Isler Listesi”, TBMM Tutanak
Dergisi, 23. Dénem, 1. Yasama Yili, 1. Birlesim, Cilt 1 (2007), s. 186). 23ncii dénem
icerisinde de goriisiilmeyen 5227 sayili Kanun ve Geri Gonderme Tezkeresi; 24ncii donem
basinda, bu sefer 1/22 esas numarasini alarak, hiikiimsiiz sayilmayan igler arasinda yerini
almistir (“TBMM Yirmiiigiincii Donem Hiikiimsiiz Sayilan ve Sayilmayan Isler Listesi”,
TBMM Tutanak Dergisi, 24. Donem, 1. Yasama Yili, 1. Birlesim, Cilt 1 (2011), s. 194).
5227 sayili Kanun ve Geri Gonderme Tezkeresi halen Anayasa Komisyonu giindeminde
yer almaktadir (bkz.
http://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/tasari_teklif sd.onerge bilgileri?kanunlar_sira_no=
91886, 7 Aralik 2012). Calismanin yayimlanmak {izere teslim edildigi tarihte 5227 sayili
Kanun ve Geri Gonderme Tezkeresinin 25nci yasama donemindeki akibeti heniiz belli
degildi.
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kanunlarinda bulunmamaktadir. Hukuk diizeninde mevcut olmayan bu iki
metne dayanarak kanuni temeli saglayamayiz.

Yiiriirliikteki kanunlar bakimindan iligkili kavramini tanimlamaya
olanak verebilecek yegéne diizenleme ise; 03.06.2011 giin ve 643 sayili
3046 Sayili Kanun ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 2nci maddesi
uyarinca 3046 sayili Kanunun 19ncu maddesinden sonra gelmek iizere
eklenen 19/A maddesine, 08.08.2011 giin ve 649 sayili Avrupa Birligi
Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname
ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 45nci maddesinin
ekledigi ciimle olarak goéziikmektedir. Anilan hilkme gore: “Bakan, bagl,
ilgili ve iligkili kuruluslarin (5018 sayui Kanuna ekli (I11) sayili cetvelde yer
alan kurumlar ddhil) her tiirli faaliyet ve islemlerini denetlemeye yetkilidir.”
Demek ki bakanin bagli, ilgili ve iliskili kuruluslar karsisinda denetleme
yetkisi bakimindan konumu aynidir. 3046 sayili Kanunun bagl ve ilgili
kurulus tanmimlar ile ilgili kuruluslar1 diizenleyen kurallariyla birlikte
diistintildiigiinde; 6zel kanunla kurulmasi, 6zel hukuki, mali ve idari statiiye
tabi olmasi, hizmet yerinden yonetim kurulusu kategorisinde kabul
edilebilmesi, gorev, yetki, sorumluluklar ve teskilatlanmaya iligskin esaslarin
0zel kanunlarda belirlenebilmesi nedenleriyle; iliskili kurulus tanimu, ilgili
kurulus tanimiyla birebir oOrtiisiir hale gelmektedir. Saniriz, Gozler’in
elestirdigi kanuni dayanagin bulunmamasi hususu da sonunda ¢oziime

kavusturulmus olmaktadir!'>.

Peki boyle bir degerlendirme hukuken saglikli sayilabilir mi?
Herseyden once, 3046 sayili Kanun bagh ve ilgili kuruluglar
kapsamaktadir''®. Dolayisiyla iliskili kuruluslara yonelik bir hitkmiin 3046
sayill Kanunda yer almamasi beklenir. Ustelik iliskili kuruluslar
bakanliklarin temel kuruluslar1 arasinda da bulunmamaktadir''”. Zaten 3046
sayili Kanun 19/A maddesinin kenar bashg1 da “baglilik degisikligi”dir.

115 GOZLER, s. 270. Oysa, kurulus kanunlarinda yer almasi bile kanuni dayanagim varlig1 igin
yeterli sayilabilir; iligkili kavrami yine kurulus kanunlari baglaminda anlamdirilabilirdi.
Kanundan hareket edilmesi sebebiyle idarenin kanuniligi ilkesine de aykirilik tegkil
etmezdi.

116 3046 sayili Kanun m. 2.

1173046 sayili Kanun m. 5.
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Baglilik degisikligiyle alakasiz bir diizenlemenin maddede yer almasi kanun
teknigi acisindan isabetsizdir. Ayrica, ilgili kuruluglarin faaliyet, islem ve
hesaplarini denetlemek, onceden de 3046 sayili Kanunun 21nci maddesinin
iiclincli fikrastyla taninmig bir yetki oldugundan; 19/A ile Ongdriilen
denetleme yetkisinin ilgili kuruluslar bakimindan farklilik yaratmadig:
ortadadir. 21nci maddenin {icilincii fikras1 ile 19/A maddesi arasindaki esas
baskalik iligkili kuruluslar cihetiyledir. Kanun koyucu abesle istigal
etmeyecegine gore; ilgili ve iligkili kavramlarinin iki farkli statiiye isaret
ettigi acgiktir. Oyleyse ilgili ile iliskili kuruluslarin, kimi yénlerden
benzesseler bile, tipatip ayn1 olmamalar1 gerekir.

Iliskili kuruluslar, kamu tiizel kisiligine haiz bulunduklarindan, ilgili
kuruluslarla benzer bir denetim yetkisinin tahsisi idari vesayet bi¢iminde
gorilinecektir. Mahalli idare de sayilamayacaklarindan; 3046 sayili Kanunun
19/A maddesinin genel bir denetim yetkisi vermesi idari vesayetin
kurulmasima yetmeyecek, denetime tabi islemlerin miinferiden sayilmasi ve
hangi wusulle idari vesayet yetkisinin kullanilacaginin belirlenmesi
gerekecektir. 3046 sayili Kanunun iligkili kuruluslar {izerinde kullanilacak
denetim yetkisine iliskin bagkaca bir hiikiim icermemesi; denetim yetkisinin
kapsaminin belirlenmesinde, iliskili kuruluslarin kurulus kanunlarimin da
incelenmesini zorunlu kilacaktir. Yoksa, iliskili kuruluslarin goérevlerini
yerine getirirken kullanacaklar1 yetkiler {izerinde kurulus kanunlariyla
ongoriilmemis bir denetim yetkisinin dogrudan kurulmasi anlamina
gelmeyecektir. Su halde, iligkili bakanligin 3046 sayili Kanunun 19/A
maddesine dayanan diizenleyici islem yaparak idari vesayet yetkisinin
kullanilmasinin usuliinii tespiti de miimkiin olmayacaktir. Sonug¢ olarak,
iligkili bakanligin sahip oldugu denetim yetkisinin smirlari, kurulus
kanunlarinin tanidigi yetkilerin kullanilmasindan ibaret kalacaktir. Zaten
kurulus kanunlari, 3046 sayili Kanuna nazaran, iligkili kuruluslarin
orgiitlenmesinde 6zel kanun niteligine sahip olacagindan; evleviyetle
uygulama sans1 bulacaktir.

Iligkili bakanhgin, kurulus kanunda 6ngériilmiis yetkilere ek olarak,
iliski kurulus ile hiikiimetin iletisimini saglayacagi da diisiiniilebilir''®.

V8« yer alan . Hiikiimetle iliskisi, Basbakan aracihigi ile saglanr.” hiikmii geregince,

...ancak Basbakanlik ile "iligkili" bir kurulus oldugu soylenebilir ki, yasakoyucu tarafindan
yapilan bu niteleme, idari vesayeti iginde barindirmamasi nedeniyle... ... bagimsiz ve ozerk
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Danistay da, merkezi idarenin vesayet denetimi disinda kalan, bagimsiz bir
iligkili kurulus kavrammin idarenin biitiinliigline aykiri olmayacagi
goriisiindedir'”®. Ulusoy’a gore iliskili bakanligin &ngoriilmesi idarenin
biitiinliigiinii saglama cabasidir'®,

3046 sayili Kanunun 19/A maddesinin dogurdugu bir diger sorun
baghlik degisikligine taalluk etmektedir. Ozel kanununda iliskili oldugu
bakanlik belirlenmis bagimsiz idari otoritelerin iligkisinin degistirilebilmesi,
salt kanunun yetki vermesi sonucunda yapilacak bir idari islem ile
gergeklestirilemez. Aksi halde kanunun idari islemle degistirilmesi soz
konusu olur ki, bu da yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik
teskil edecektir. Ayrica, idarenin Grgiitlenmesine iligkin bir husus olsa bile,
idarenin kanuniligi ilkesi geregince idari islemin herhangi bir kanuna aykiri
olmasi1 dahi islemin sakathigina yol agacaktir. Elbette birbiriyle celisen
kanunlarin varligr halinde hangisinin uygulanacagi idarenin kendi bagina
¢Oziimleyebilecegi bir mesele degildir. Fakat bagimsiz idari otoritelerin
kurulus kanunlarindaki iligkili bakanligi belirleyen hiikiimler acik¢a ilga
edilmeden, sonraki diizenleme olsa bile, 3046 sayili Kanunun 19/A
maddesinin uygulanabilmesi imkansizdir. Bagimsiz idari otoritelerin kurulus
kanunlarindaki hiikiimler 6zel kanun niteligini korumay1 siirdiirecek ve
oncelikle uygulama alan1 bulacaktir. Ancak SPK'?!, RTUK'*?, TAPDK'* ve
KGK'** gibi kurulus kanununda baglilik degisikligine olanak taniyan
diizenlemeler bulunmasi keyfiyetinde; bagimsiz idari otoriteler i¢in tadilat
muhtemeldir.

6362 sayili Kanunun 3ncii maddesinin (1) bendi, SPK’nin bagbakan
tarafindan gorevlendirilen bir bakan ile ilgilendirilecegini dngérmektedir. Ilk
bakista, ilgili bakan veya ilgili bakanlik kavramlari, idarenin orgiitlenme
mevzuati ¢ercevesinde ilgili kurulus olunduguna isaret etmektedir. Ustelik,
sermaye piyasasina yonelik tim yetkilerin SPK’ya birakilmamasi; ilgili

yapisima daha uygun diismektedir.” (Danistay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun
15.06.2006 tarihli karar1 E. 2005/1846 K. 2006/746).

119 Damigtay idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 15.06.2006 tarihli karar1 E. 2005/1846 K.
2006/746.

120 gLUSOY, s. 97.

121 6362 say1li Kanun m. 3/1.

122 6112 sayili Kanun m. 34/4.

123 4733 sayili Kanun m. 2/1.

124 660 say1li KHK m. 3/1.
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bakanligin ¢esitli konularda ortak veya tek yetkili olmas1 dikkat cekmekte ve
ilgili kurulus algisim pekistirmektedir. Ilgili kurulus olunmasmin hukuki
sonucu 3046 sayili Kanun kapsamina girmek yani ilgili bakanligin temel
kuruluslarindan sayilmak ve dogallaym ilgili bakanin idari vesayetine tabi
olmaktir, Lakin 3046 sayili Kanunun 19/A maddesi ve 21nci maddesinin
iiclinci fikrasinin 6ngordiigli bigimiyle her tiirlii islemin denetime konu
olmasi isabetli gozilkmemektedir. Cilinkii 6362 sayili Kanun ile gorev ve
yetkilerin SPK’nin sorumlulugu altinda ve bagimsiz yerine getirilecegini ve
kullanilacagini diizenlemekte; kurul kararlarini etkileyecek emir ve talimat
verilmesi ile yerindelik denetimine olanak tanimamaktadir'®®. Kurul
kararlarinin yerindelik denetime tabi tutulamayacaginin agik¢a yazilmasi
sonucunda; ilgili kurulus oldugunu savunmak gii¢lesmektedir. ilgili bakanin
2499 sayili Kanun doéneminde sahip oldugu mali denetim yetkisi de
kaldirilarak SPK’nin mali 6zerkligi pekistirilmekte; sadece yillik faaliyet
raporunun ilgili bakana gonderilecegi ongoriilmektedir'?®. SPK’nin ilgili
kurulus kategorisine uymadigi ortadadir. Ilgili bakanliginin diizenlenmesi
ilgili kurulug olmasina yol agmamakta; ilgili bakan ile iligkiler yoniinden,
ilgili kurulustan ziyade iliskili kuruluslara yaklasmaktadir. flgili bakan, ne
SPK Bagkanini gorevden alabilecek ne de SPK Baskani yerine gegerek islem
tesis edemeyecektir. Sadece gorevini ihmal eden Baskan, kurul iiyeleri veya
personel hakkinda su¢ duyurusunda bulunabilecektir. Velhasil, iliskili
kurulus olmak, bagimsiz idari otoritelerin bir 6zelligi olarak goriilebilse bile;
TFF ve SPK’nin kurulus kanunlarinda yer almamasi, bizim tanimimiz
agisindan olmazsa olmaz nitelige kavusmasina engeldir.

Duran, 1982 Anayasasinin idarenin birimlerini sinirh sayida tespit
ettigini, bagimsiz idari otoritelerin mevcut idari yapiya uymadigini, bash
basina bir kategori olusturan bagimsiz idari otoritelerin ancak genis
yorumlanmaya miisait anayasa hiikiimlerinden hareketle anayasal temele
kavusturulabilecegini belirtmektedir'?’. Ulusoy, bagimsiz idari otoriteler ile
hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin ézerkligin derecesi ve islevierinin
niteligi yoniinden farklilastiklarin1 ve bagimsiz idari otoritelerin yerinden
yonetim kuruluslari igerisinde mahalli idareler ile hizmet yerinden yonetim
kuruluslart yaninda iiclincli bir yerinden yonetim kurulusu kategorisi

125 6362 sayil Kanun m. 117/2.
126 6362 say1li Kanun m. 129/1.
127 DURAN, s. 8-10.
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olusturdugunu diisiinmektedir'?®. Sobac1 ise bagimsiz idari otoritelerin belli
bir kamu hizmeti yerine getirmedigini; hizmet yerinden yonetim
kuruluslarinin, organlarinin yiiriitme organi tarafindan atanip gorevden
almabilmesi dolayisiyla bagimsizligindan s6z edilemeyecegini, mali
ozerkliginin genelde goriillmedigini, vesayet denetimine tabi oldugunu iddia
etmekte ve mahalli idare, hizmet yerinden yonetim kuruluslart ve kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluglart disinda yerinden yonetim altinda
dordiincii bir kategori olarak tespit etmektedir'?’. Gozler, bagimsiz idari
otoriteleri idari teskilat icerisinde saymakta ve devletten ayr1 bir kamu tiizel
kisiligine sahip bulunmalarindan yola c¢ikarak hizmet yerinden yoOnetim
kuruluslarinin bir ¢esidi olarak nitelendirmektedir'®. Kuskusuz bagimsiz
idari otoriteler ile hizmet yerinden yoOnetim kuruluslarimin bir takim
farkliliklart bulunmaktadir. Ne var ki idari vesayet yetkisinin mahalli
idareler diginda anayasal bir zorunluluk olmadiginmi g6z Oniine alirsak
ozerklik derecesi ayirict unsurluktan ¢ikmaktadir. Vesayetin ve 6zerkligin
derecesinin  takdiri kanun koyucudadir. Ustelik tasarruf yetkileri
sinirlandirilmis  bile olsa hizmet yerinden yonetim kuruluslarimin ayr
biitceleri ve malvarliklar1 s6z konusudur. Anayasada yer bulmus hizmet
yerinden yoOnetim kuruluslarindan hareketle islev bakimindan bir tasnif
yapmaya ¢abaladigimizda, hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin aslinda
bagdasik bir kategori olmadig1 goriiliir. Su halde anayasal konum ve statii
itibariyle bagimsiz idari otoritelerin hizmet yerinden yonetim kuruluslarina
dahil edilmesi yanlis sayilmaz. Benzer sekilde kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluslarmin ayri bir yerinden yonetim kurulusu kategorisi olarak
kabul edilmesi gerekeceginden; basta Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek
Kurumu gelmek tizere, pek ¢ok hizmet yerinden yonetim kurulugsunun da
kendine has bir kategoriye alinmasi s6z konusu olacagi i¢in, bagimsiz idari
otoritelerin hizmet yerinden yonetim kuruluslart disinda tutulmasi isabetli
goziikmemektedir. Hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda faaliyet
konusunda gore yapilacak bir ayrim sistematik agcidan daha makul olabilir.

128 ULUSOY, s. 91-93. Giinday da aym gériistedir (GUNDAY, s. 574-575).
129 SOBACTL s. 171.
130 GOZLER, s. 581-582.
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II. BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN DUZENLEYIiCi iSLEM
YAPMA YETKISi

Bagimsiz idari otoritelerin diizenleyici islem yapma yetkisi 6ziinde
genel, objektif, kisilik digi kurallar koyabilme yetkisidir. Bu yoniiyle
bagimsiz idari otoritelerin diizenleyici islemleri maddi anlamda kanunla
benzesir. Hatta Danistay, kimi kararlarinda diizenleyici islemin anilan
niteligini irdeleyerek'®'; belirledigi ozelliklere sahip olmayan islemleri
diizenleyici islem kabul etmemis'*? ve acilan davalara da bakmamustir'**. Bir

Bl diizenli hale koymak, diizen vermek olarak tamimlanabilecek olan diizenleme yetkisi,
kamu hukukunda kural koyma ile es anlamhdir. Kural ise, hukukta siirekli, soyut ve
objektif, genel durumlari belirleyen, bireysel olmayan, tiikenmez norm olarak
tammlanmaktadwr. Idare, Anayasa ve yasal diizenlemelerden aldigi yetki ile kural koyma,
diizenleme yapma yetkisine sahiptir. ...idarenin bir igleminin diizenleyici nitelik tasidiginin
kabul edilebilmesi igin, s6z konusu iglemin, stirekli, soyut, objektif, bireysel olmayan, genel
durumlary belirleyen ve gosteren hiikiimler icermesi gerekmektedir.” (Damstay 10.
Daire’nin 22.12.2009 tarihli YD karar1 E. 2009/9270) Ayrica bkz. Danistay 10. Daire’nin
20.04.2012 tarihli YD karar1 E. 2012/335.

132 “Bagska bir anlatimla sadece ... hakkinda alinmis olan idari karar, aym durumdaki herkes
hakkinda siirekli uygulanabilecek nitelikte soyut ve objektif kurallar icermemekte,
dolayisiyla  diizenleyici iglem sayilmasina olanak bulunmamaktadir.” (Danigtay 13.
Daire’nin 18.05.2005 tarihli karar1 E. 2005/824 K. 2005/2667).

133« _idari davaya konu olabilecek diizenleyici bir islemden sozedilebilmesi igin o islemin,
genel ve objektif kurallar koyan nitelikte olmasi gereklidir. Iptali istenen ..., yukarida
deginildigi iizere tek basina yeni kurallar iceren hukuki bir diizenleme getirmemekte,
sadece yasal diizenlemelerin agiklamasini ihtiva etmekte oldugundan, idari davaya konu
teskil edebilecek diizenleyici islem mahiyetinde bulunmamaktadir.” (Danistay 4. Daire’nin
13.06.1990 tarihli karar1 E. 1989/1807 K. 1990/2101). “...i¢tincii sahislarin hak ve
menfaatlerini olumsuz yonde etkileyen dogrudan uygulanabilir kesin ve nihai nitelikte
bulunmayan bakanlik gériisiiniin, idari davaya konu olabilecek diizenleyici bir islem olarak
nitelendirilmesi miimkiin goriilmemigtir.” (Danistay 4. Daire’nin 05.12.1997 tarihli karar1 E.
1996/2376 K. 1997/4606). “Idare Hukukunda, diizenleyici islem, idarenin, aym durumda
olan idare edilenler i¢in baglayici, soyut hukuk kurali koyan, yani normatif nitelikte olan
tek yanl tasarruflarina verilen addir. Bu nitelikte olmayan, daha dnce yiiriirliige konulan
uist hukuk normunu yineleyen veya bu iist hukuk normunun nasil anlasilmas: gerektigi
konusunda alt idari birimlere ya da idare edilenlere agiklamalar getiren idari tasarruflar,
Hukuk Diizeni'nde herhangi bir degisiklik olusturamayacaklarindan, idare edilenler
yoniinden baglayict, dolayisiyla da diizenleyici degildirler. Idarenin bu nitelikteki bir
isleminin, idari yargi denetimine tabi tutulmasi, bu denetimin varlik nedenine uygun
diigmez.” (Damigtay 7. Daire’nin 18.12.2002 tarihli karart E. 2002/4267 K. 2002/4266;
Danistay 7. Daire’nin 24.12.2002 tarihli karar1 E. 2002/4407 K. 2002/4370; Danistay 7.
Daire’nin 16.01.2003 tarihli karar1 E. 2002/4547 K. 2003/15; Danistay 7. Daire’nin
06.02.2003 tarihli karar1 E. 2003/121 K. 2003/377; Danistay 7. Daire’nin 20.02.2003 tarihli
karar1 E. 2003/122 K. 2003/479; Danistay 7. Daire’nin 05.10.2004 tarihli karari E.
2004/1123 K. 2004/2340). “Ogretide de kabul edildigi iizere; sozliik anlami ile "diizenli
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baska kararinda ise nitelikten ziyade usule deginmis; diizenleyici islemin
“idarelerin ilgili birimlerince yapilan ¢esitli hazirlayict iglemlerin ardindan,
en tist karar organlart veya hiyerarsik olarak en iist makamlarinca
kurulacagini”** belirtmistir'®. Tabi 1982 Anayasas1 uyarica kanun ancak
sekli anlamda tanimlanabileceginden, bir bagka deyisle kanun adi altinda
herkesi baglayan diizenleyici islem yapma yetkisi 7nci ve 87nci maddeler
uyarinca miinhasiran TBMM’ye ait bulundugundan ve baskasmma da
devredilemeyeceginden, bagimsiz idari otoritelerin yapacagi diizenleyici
islemler kurallar kademelenmesinde kanun ile ayni basamakta yer
alamayacak ve kanunun ¢izdigi smirlar1 da asamayacaktir. Nitekim
Danistay, “genel ve soyut nitelikteki kurallar koymak icin diizenleyici
islemler yapmak yetkisinden” bahsederken; “gérev alani igerisinde olmak”
ile “anayasa ve kanunlara uygun olmak” kosullarim1 aramaktadir'*. Teorik
temelleri yaninda, 1982 Anayasasinin 8nci maddesinin yiiriitme yetkisi ve
gorevinin anayasa ile kanunlara uygun olarak kullanilacagini ve yerine
getirelecegini belirtmesi; Cumhurbagkan1 ve Bakanlar Kurulu’na ek olarak
yiirlitme organi igerisinde yer alan idarenin, dogallaymm bagimsiz idari
otoritelerin de asli diizenleme yetkisine sahip olamayacagini

hale koymak, diizen vermek, tanzim ve tertip etmek" olarak tanimlanan "diizenleme", kamu

hukukunda "kural koyma" ile es anlamlidir. Kural ise, hukukta siirekli, soyut, nesnel, genel

durumlary belirleyen ve gdsteren norm olarak tammlanmaktadir. Yasama organmnin

yasama tasarruflar: disinda idare, Anayasa ve yasal diizenlemelerden aldigi yetki ile kural

koyma, diizenleme yapma yetkisine sahiptir. Diizenleme yetkisini kullanarak tiiziik,

yonetmelik, genelge gibi diizenleyici iglemleri yapan idarenin bir isleminin "diizenleyici"”
nitelik tasidigimin kabul edilebilmesi icin, sozkonusu islemin siirekli, soyut, nesnel, genel
durumlart belirleyen ve gosteren hiikiimler icermesi, baska bir anlatimla, belirtilen nitelikte
kurallar koymus olmasi gerekir. "Kural islemler” ( ya da diger adiyla "genel diizenleyici
islemler" ), yukarida da deginildigi iizere, tist hukuk normuna uygun olarak hukuk diizenine
yeni kural getiren, ya da, olan bir kurali degistiren veya kaldiran islemlerdir. Ote yandan,
bazi idari iglemlerin, "genel" olmalarina karsin, diizenleyici islem niteliginde olmadiklarin
da belirtmek gerekir. Bir iglemin kural ( diizenleme ) olup olmadigi, salt bunlar: yapanlarin
niteliklerine gore degil, bu islemlerin icerikleri ve dogurduklar: hukuksal sonuglar da
gozoniinde bulundurulmak suretiyle saptanmahdir.” (Damigtay 5. Daire’nin 13.02.2008
tarihli karart E. 2007/7830 K. 2008/772). Ayrica bkz. Danmistay 2. Daire’nin 07.11.2006
tarihli karar1 E. 2006/3316 K. 2006/3111.

134 Danistay 5. Daire’nin 28.01.2011 tarihli karar1 E. 2010/7926 K. 2011/296.

135 Bagimsiz idari otoritelerin kurulus kanunlarinda, diizenleyici islem yapma yetkisinin en iist
karar organi olan kurullara verildigi goriilmektedir.

136 Damstay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 11.04.2008 tarihli karar1 E. 2006/3196 K.
2008/1179.
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137

anlatmaktadir”’. Boylece tali diizenleme yetkisinin varliginin kabuliiyle

birlikte sinirlar1 da kendiliginden ¢izilmektedir.

Kimi yazarlar, 1924 Anayasasi doneminden baslayarak, yliriitme
organinin asli diizenleme yetkisiyle donatildigin1 veya donatilabilecegini
savunmustur'®®, Danistay’m ilk kararlarinda da asli diizenleme yetkisine
siklikla atif yapilmaktadir'®. Zamanla goriis degistirilmis, artik istikrar
kazandigimi rahatlikla sdyleyebilecegimiz igtihat ise, idarenin diizenleme
yetkisinin niteliginin tiirev oldugu yéniindedir'*’. 1982 Anayasasi dénemine

137 Aym yonde bkz. DURAN, Liitfi: “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, Idare
Hukuku ve Ilimleri Dergisi, Cilt 4 (1983), Say1 1, s. 33-42.

138 Sarica, kanunlar1 uygulamak gorevinin bosluklar1 doldurmak ve gerektiginde yeni kurallar
koyabilmek anlamma geldigini savunmaktadir (SARICA, Ragip: Tiirkiye 'de Icra Uzvunun
Tanzim Selahiyeti, Tiirk Hukuk Kurumu Yayni, Istanbul 1943, s. 30). Balta, olaganiistii
durumlarda yasama organinin kanun ile hiikiimete, aslinda kanun ile diizenlenebilecek
konularda diizenleyici idari islemlerle kural koyma yetkisi verilebilecegini iddia etmektedir
(BALTA, Tahsin Bekir: Tiirkive de Yiiriitme Kudreti, AUHF Yaymi, Ankara 1960, s. 39-
40). Ozyériik’e gore, idarenin asli diizenleme yetkisi mevcuttur. Kanundan aldig1 yetkilerin
nasil kullanilacagini diizenlemek gorevidir. Esas ve sekle iligkin sartlart kendisi belirler.
Devlet hayatinin zaruretleri de miistakil bir diizenleme alaninin varligina isaret eder. Kanun
koyucunun bu alami ihlal etmemesi gerekir (OZYORUK, s. 71-72). Oytan, 1961
Anayasasinin yasamadan tlireyen yiiriitme anlayisinin, 1982 Anayasasinin 8nci maddesiyle
degistirildigini diisinmekte ve egemenligin kullanilmasinda esit pay sahibi olan yiiriitme
organinin da yasama organi gibi asli, ilkel ve orjinal diizenleme yetkisine sahip oldugunu
savunmaktadir (OYTAN, Muammer: “1982 Anayasasi’nda Yasama ve Yarg: Erkleri
Karsisinda Giiglendirilmis Yiiriitme Orgam ve Giiglendirilme Nedenleri”, Tiirk Idare
Dergisi, (1984), Say1 364, s. 8).

139 Kamu yararinin gerektirdigi hallerde idarenin genel nitelikte diizenleme yetkisi vardir.
Ayrica kanunla yetkilendirilmesini aramaya gerek yoktur (Danmistay Dava Daireleri
Kurulu’nun 28.04.1972 tarihli karar1 E. 1968/709 K. 1972/364, Amme Idaresi Dergisi, Cilt
5 (1972), Say1 4, s. 201-202). Idare, yiiriirliikteki kanunlara aykirt olmamak kaydiyla, genel
ve asli bir diizenleme yetkisine sahiptir (Danistay Dava Daireleri Kurulu’nun 05.05.1972
tarihli karar1 E. 1970/453 K. 1972/385, Amme Idaresi Dergisi, Cilt 5 (1972), Say1 3, s.
194). Hatta devletin egemenlik hakk: ve idarenin genel diizenleme yetkisine dayanilarak;
idarenin diizenleyici islemle mali yiikiimliliik dahi getirilebilecegi yoniinde karar
verilmistir (Danistay Dava Daireleri Kurulu’nun 25.03.1977 tarihli karar1 E. 1976/92 K.
1977/160, Danistay Dava Daireleri Kurulu Kararlar: Birinci Kitap (1965-1978), Danistay
Tasnif ve Yayim Biirosu Yayinlari, Ankara 1981, s. 554-555).

140 Damigtay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 17.06.2010 tarihli YD Itiraz No:
2010/309. “"Idare Hukuku"nda "yetki", idareye Anayasa ve yasalarla tamnmus olan karar
alma giiciinii ifade etmektedir. Bu yoniiyle idari iglemin en temel unsurunu olusturan
"vetki”, yasayla hangi makama verilmis ise ancak onun tarafindan kullamlabilir. Idare
Hukukunda "yetkisizlik kural, yetkili olma istisna"dir. Bu istisna ise, yetkinin, yalnizca
yasayla gosterilen hallerde ve yine yasayla gosterilen idari merciler tarafindan
kullanilmasidir. Bu nedenle "yetki" yasamin agik izni olmadan devredilemez. Anayasa'nin
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tekrar gelirsek; gercekten de Baslangi¢c kismi1 ve 8nci maddenin gerekgesi
kafa karisikligma yol agabilecek mahiyettedir'*'. Ne var ki, 8nci, 115nci ve
124ncii maddelerin kanuna uygunlugu arayan agik hiikiimleri karsisinda, asli
diizenleme yetkisinin bulundugunu miidafaa etmek zordur. Yiiriitmenin,
1961 Anayasasindan farkli olarak, hem gorev hem de yetki bi¢iminde
goriilmesi; asli diizenleme yetkisinin varlig1 seklinde yorumlanamaz'**.
Yiriitmenin yetki 6zelligi, anayasanin ¢esitli maddelerinde yer alan ayriksi
durumlardan kaynaklanmaktadir. Anayasa Mahkemesi de ayni goriistedir.
Anayasa Mahkemesi’ne gore:

“Yiiriitmeye bir yetki olma giicii veren esaslar Anayasanin muhtelif
maddelerine serpistirilmis durumdadwr. Bunlardan diizenleme ile ilgili
olarak yeni Anayasamin getirdikleri, olaganiistii haller ve sikiyonetim
stiresince Cumhurbaskaninin baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulunun,
sozii edilen hallerin gerekli kildigi konulara hasren kanun hiikmiinde
kararname ¢ikartma; Bakanlar Kurulunun, vergi, resim, har¢ ve benzeri
mali yiikiimlerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin
hiikiimlerde, kanunun belirttigi yukar: ve asagi simirlar icerisinde degisiklik
yapmak, dis ticaretin iilke ekonomisinin yararina olmak tizere diizenlenmesi
amaciyla, ithalat, ihracat ve dis ticaret islemleri itizerine vergi ve benzeri
yiikiimliiliikler disina ek mali yiikiimler koymak ve bunlart kaldirmak gibi
hususlardur.”'*

Bagimsiz idari otoriteler kamu tiizel kisiligine sahip olmalar
dolayisiyla, 1982 Anayasasinin 124ncii maddesi ¢ergevesinde, kendi gorev

123. maddesi uyarmnca, kurulus ve gorevleri yasayla diizenlenmek durumunda olan
idarenin kendi diizenleme yetkisi de yasalarla simirly oldugundan, yetki kurallari genisletici
yoruma tabi tutulamaz.” (Damstay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 15.05.2008
tarihli YD Itiraz No: 2008/159; Danistay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun
04.11.2010 tarihli karar1 E. 2010/2072 K. 2010/1467).

141 OZTURK, Burak: Fransiz ve Tiirk Hukukunda Idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsamu,
Yetkin Yaymlari, Ankara 2009, s. 121.

1“2 DURAN, s. 38-39; TAN, Turgut: “1982 Anayasasi Yoniinden Yiiriitme Gorevi ve
Yetkisinin Niteligi (Giiclii Devlet ya da Giliglii Yiiriitme)”, Anayasa Yargisi, Cilt 1 (1984),
s. 35-36. Anayasa Mahkemesi’nin yiiriitmenin yetki olmasina atif yaptig1 goriilse bile, asli
diizenleme yetkisinin kabulii; bir baska deyisle yasallik ilkesinden herhangi bir sapma s6z
konusu degildir (Anayasa Mahkemesi’nin 15.10.1991 tarihli karar1 E. 1990/29 K. 1991/37
RG: 05.02.1992-21133, 5. 9).

143 Anayasa Mahkemesi’nin 09.10.1986 tarihli karar1 E. 1986/18 K. 1986/24 RG: 31.01.1987-
19358, s. 25.
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alanlarinda kanunlar ve tiiziiklerin uygulanmasin1 saglamak iizere
yonetmelik yapma yetkisini haizdirler. Haliyle diizenleyici islem yapma
yetkilerinin dogrudan anayasadan geldigi savunulabilir'**. Danistay, 124ncii
maddeye atif yaptigi bir kararinda, yonetmeliklerin anayasada sayilan
kapsamda ¢ikartilabilecegini belirttikten sonra; “yasa teknigine uygun
olmamast ve giicliikler bulunmast nedeniyle yasal diizenlemelerde yer
almayan ancak idarenin isleyisi ve kamu yarart igcin onceden belirlenmesi
zorunlu  bulunan  teknik  konu ve  ayrintilarin®  yonetmelikle
diizenlenebilecegine hilkmetmistir'*. Sonraki bir kararinda ise, yine 124ncii
maddeden hareketle, yonetmelikle diizenleme yapilabilecegini belirtmis ve
yonetmelikle diizenleme yapma yetkisinin, “kamu hizmetinin daha etkin ve
verimli yiiriitiilmesi amaciyla” yonetmeliklerde degisiklik yapma veya
yiiriirlikten kaldirma yetkisini de kapsadigina karar vermistir'®®. Ayni
kararda, “...anayasa, yasa, tiiziik ve hukukun genel ilkelerine aykirt hiikiimler
icermemesi ve ongoriilen sekil sartina uyularak c¢ikarilmast disinda”
yonetmelikle diizenleme yapma yetkisinin kullaniminda bir sart
aranmayacagini belirtmistir. Fakat diizenleyici islem yapma yetkisini sadece
124ncii maddeyi esas alarak degerlendirmek isabetli degildir. Aksi halde
bagimsiz idari otoritelerin yapabilecegi tek diizenleyici islem olarak
yonetmeligi kabul etmek gerekir'¥’. Oysa 124ncii madde ydnetmeligin

144 OZBUDUN, Ergun: Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yaymlari, Ankara 2009, s. 239;
OZTURK, s. 127. “Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizel kisilerinin Anayasa'mn 124.
maddesinden kaynaklanan diizenleme yetkilerinin...” (Danistay Idari Dava Daireleri Genel
Kurulu’nun 04.11.2010 tarihli karar1 E. 2010/2072 K. 2010/1467).

145 Damgtay 13. Daire’nin 16.03.2005 tarihli karar1 E. 2005/213 K. 2005/1558.

146 Damgtay 5. Daire’nin 10.11.2005 tarihli karar1 E. 2002/3255 K. 2005/5075; Danistay 2.
Daire’nin 29.03.2006 tarihli karar1 E. 2004/831 K. 2006/1021.

147 Yiiritme organina taninan diizenleme yetkisinin yalnizca tiiziik veya yonetmelik bi¢iminde
kullanilabilecegine iliskin bkz. DONMEZER, Sulhi: “Mahkeme Kararlar1 Kronigi: Ceza
Hukuku (fcranin Tanzimi Tasarruflar ile Sug Ihdasi, Anayasa Aykirihik Iddias1 Halinde
Verilmesi Gereken Karar)”, Istanbul Universitesi Hukuk Falkiiltesi Mecmuasi, Cilt 28
(1962), Say1 1, s. 243; TOSUN, Oztekin: “Yiiriitme Organlarimin Koydugu Kaidelere
Aykirliklarn Cezalandirilmas1”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuast, Cilt 28
(1962), Say1 2, s. 352; YARSUVAT, Duygun: “Yiiriitme Organinin Koydugu Kaidelerle
Sug Ihdas1 ve 1961 Anayasas1”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuast, Cilt 29
(1963), Say1 3, s. 544. Duran ise, tiizilk ve yonetmelik haricinde bir diizenleyici islem
kategorisi kabul etmemekle birlikte; geriye kalan tiim diizenleyici islemlerin gegerliligini
yonetmelik kategorisine dahil edilebilmelerine baglamaktadir (DURAN, Liitfi: Jdare
Hukuku Ders Notlart, TUHF Yayim, Istanbul 1982, s. 450). Benzer sekilde diisiinen Oztiirk,
idarenin diizenleme yetkisini genellestirecek bir anayasal hitkme ihtiya¢ bulundugunu da
belirtmektedir (OZTURK, s. 124). Tan, 1982 Anayasasiun 124ncii maddesine atifla,
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unsurlarint saymamakta, ne sekilde yapilacagimi da agiklamamaktadir.
Ortada bir sekil sartt bulunmadigina gore yonetmelik ile baska ad altinda
yapilacak diizenleyici islemleri ayirmanin olanagi pek yoktur'*®. Ayrica
bagimsiz idari otoritelerin kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasini saglamak
disinda da idari gorevleri bulundugundan, bu etkinliklerle ilgili diizenleyici
islem yapmalarinda ve yonetmelik adi vermelerinde bir engel

bulunmamaktadir'®’.

Bagimsiz idari otoritelerin  kurulus kanunlart incelendiginde;
yonetmelik olarak isimlendirilmemis diizenleyici nitelikteki islemlere veya
kararlara rastlamak miimkiindiir'™’. Damistay’in da farkli adlar altinda
diizenleyici islem yapilabilecegi yolunda kararlar1 mevcuttur'®'. Oyleyse
bagimsiz idari otoritelerin yonetmelik veya bagka ad altinda diizenleyici
islem yapabilme yetkisinin mensesini bir baska unsurla da desteklemek
lazim gelir. Gozler, diizenleyici islem yapabilme yetkisinin, anayasa ve
kanunun  disinda  esyanin  tabiatindan da  kaynaklanabilecegini

bagimsiz idari otoritelerin diizenleme yetkisini yonetmelik ¢ikartarak kullanacaklarini
anlatmaktadir (TAN, s. 27). Anayasa Mahkemesi, 1961 Anayasas1 doneminde verdigi ilk
kararlarinda, tiiziik ve yonetmelik disindaki diizenleyici islemlerin varligimi kosulsuz kabul
etmektedir (Anayasa Mahkemesi’'nin 16.01.1963 tarihli karar1 E. 1962/232 K. 1963/9 RG:
11.05.1963-11400, s. 2; Anayasa Mahkemesi’nin 28.03.1963 tarihli karar1 E. 1963/4 K.
1963/71 RG: 18.10.1963-11534, s. 2). Daha sonra verdigi bir kararinda ise, tiizilk ve
yonetmelik disindaki diizenleyici islemlerin yonetmelik sayilmasit gerektigini vurgulamistir
(Anayasa Mahkemesi’nin 23-24-25.10.1969 tarihli karar1 E. 1967/41 K. 1969/57 RG:
12.03.1971-13776, s. 7). 1982 Anayasast déneminde eski ictihatina donerek; yonetmelik
niteligine atif yapmadan, sadece kanuna uygun olmak sartryla tiizilk ve yonetmelik diginda
da diizenleyici iglem yapilabilecegini belirtmistir (Anayasa Mahkemesi’nin 15.10.1991
tarihli karart E. 1990/29 K. 1991/37 RG: 05.02.1992-21133, s. 29).

148 GUNES, Turan: Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Orgammin Diizenleyici Islemleri,
AUSBF Yayinlari, Ankara 1965, s. 94.

149 GUNDAY, s. 115.

150 Bu tip diizenleyici islem veya kararlara adsiz diizenleyici islem veya atipik diizenleyici
islem denmektedir (bkz. OZAY, s. 349, 383; GOZLER, s. 1260-1266; GOZUBUYUK /
TAN, s. 124).

U “Anayasada diizenleyici islemler tiiziik ve yonetmelikler olarak belirtilmis ise de idarenin
diizenleme yetkisi bununla sinirli olmayip...” (Danistay 12. Daire’nin 24.12.1997 tarihli
karart E. 1996/611 K. 1997/4255; Damgstay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun
11.04.2008 tarihli karar1 E. 2006/3196 K. 2008/1179). “Diizenleme yetkisini kullanarak
tiiziik, yonetmelik, genelge gibi diizenleyici iglemleri yapan...” (Danmistay 10. Daire’nin
22.12.2009 tarihli YD karar1 E. 2009/9270; Danistay 4. Daire’nin 23.05.2011 tarihli karart
E. 2009/248 K. 2011/4403; Danistay 10. Daire’nin 20.04.2012 tarihli YD karar1 E.
2012/335).
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belirtmektedir'*>. Esyanin tabiatindan kasit; kanun koyucunun her seyi
diizenleme imkansizligi, kamu hizmetinin iyi islemesi ihtiyaci, kamu
diizeninin saglanmasi ihtiyact ve nihayet takdir yetkisinin objektiflestirilmesi
ihtiyaci gibi nedenlerdir'>. Ne var ki, kamu diizeninin korunmasi ile acil ve
olaganiistii ihtiyaglar1 karsilama zorunlulugu olsa olsa bireysel islem
yapmaya cevaz verebilir. Yoksa idarenin yasama organi yerine gecerek daha
once yetkilendirilmedigi bir alanda diizenleyici islem yapmasi pekala
disiiniilemez. Acil ve olaganiistii ihtiyaglarin en ¢ok gorilebilecegi
olaganiistii hal, sikiyonetim, seferberlik ve savag hallerinde bile evvela
kanunla diizenleme yapilmis olmasi, 1982 Anayasasinin 121nci ve 122nci
maddesinin bir geregidir. Kamu hizmetinin iyi isleyebilmesinin ise ilgili
hizmetten sorumlu idarenin goérev ve yetkisinde oldugu kuskusuzdur.
Idarenin gorev ve yetkisini kanundan almasi gerektigi de tartigmasizdir.
Keza kanun koyucunun her seyi diizenleme imkansizligi durumunda;
idarenin ancak yetkilendirildigi alan i¢in diizenleme yapabilecegi
unutulmamalidir. Oyleyse esyanin tabiati kavraminmn takdir yetkisinin
objektiflestirilmesinin gesitli goriiniimlerinden ibaret oldugu anlasilmaktadir.

Elimizdeki en uygun segenek takdir yetkisi olarak belirmektedir'>.

Takdir yetkisi, sirf kanunun uygulanmasindan ibaret olan bagh
yetkiden, bir iglemin unsurlarmi belirlemeye hatta yerine getirip
getirmemeye varacak boyutta taninabilmesiyle ayrilir. Takdir yetkisinin
diizenleyici islem haline biiriinmesi, bagimsiz idari otoritenin ileride
karsilasacagt ~ muadil  durumlarda  kullanacagi  takdir  yetkisini
objektiflestirmesidir'>>. Bu haliyle subjektif islemlerdeki takdir yetkisinden
oziinde farklilik arz etmez'*®. Hatta denk durumlarda takdir yetkisinin esitlik
ilkesine uygun kullanilmasimi saglayacagi i¢in hukuki belirlilik ve hukuki
giivenligin, bir baska deyisle hukuk devletinin teskilinde yardime1 olur'>7!%®,

152 GOZLER, s. 1156-1158.

153 GOZLER, s. 1158-1161.

154 < takdir yetkisine dayanmak suretiyle... ... bir takim kurallar koyacagi...” (Danistay 10.
Daire’nin 16.05.2006 tarihli karar1 E. 2003/4021 K. 2006/3011).

155« _usul ve esaslari nesnel élgiilere baglayan ve takdir yetkisinin olabildigince kamu yarar
ve hizmet gereklerine uygun bicimde kullanilmasini saglayan kurallar...” (Danistay 5.
Daire’nin 25.02.1998 tarihli karar1 E. 1997/13 K. 1998/515).

156 GUNES, s. 87-88.

157 GUNDAY, s. 225-226.

158 “Esasen, diizenleyici islemlerin agik, belirli ve ongoriilebilir olmasi, hukuk giivenliginin,
dolayisiyla hukuk devleti ilkesinin de bir geregidir. Zira idare, ancak agik ve belirgin hukuk
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“Idarenin yetkilerinin objektif kurallara baglanmasi, bu yetkiyi kullanacak
olanlart hizmet disi her tiirlii miidahaleye karsi koruma islevini de yerine
getirir’'®®. Danistay’m subjektif nitelikteki idari islem tesisine yol acacak
diizenleyici islemleri iptal ettigi vakidir'®. Oztiirk, tiirev diizenleme
yetkisinin kaynagi olarak 1982 Anayasasinin 115ncii ve 124ncii maddelerini
goriirken; bu iki maddede tanimlanmis tiizilk ve yonetmelik disindaki tiim
diizenleyici  islemlerin  anayasal dayanaktan yoksun oldugunu
belirtmektedir'®'.

Bagimsiz idari otoritelerin diizenleyici islem yapma yetkisini
kullanabilmesi icin ilgili piyasa ya da alanin kanunla diizenlenmesi sarttir'®?,
1982 Anayasasinin idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla belirlenecegini
ongoren 123ncli maddesi karsisinda bagimsiz idari otoritelerin evvela
kanunla tanzim edilmemis bir piyasa veya alanda diizenleyici islem
yapabilmesi diisiiniilemez'®. Zaten Tiirk hukukunda herhangi bir piyasa ya
da alani ilk elden diizenleme tekeli yasama organina aittir. Bir baska deyisle
sadece yasama organi ayrica bir igleme gerek duymadan, dogrudan bir

kurallarmy yiiriirliige koymak suretiyle hukuk giivenligini saglayabilir.” (Danistay 10.
Daire’nin 20.04.2012 tarihli YD karar1 E. 2012/335).

159 Damgtay 5. Daire’nin 25.02.1998 tarihli karar1 E. 1997/13 K. 1998/515.

160 Damigtay 12. Daire’nin 24.12.1997 tarihli karar1 E. 1996/611 K. 1997/4255; Damstay idari
Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 07.04.2005 tarihli karar1 E. 2003/417 K. 2005/234.

161 5ZTURK, s. 129.

102 “Yasa koyucunun belli konularda gerekli kurallari koyacagi, cerceveyi cizecegi, eger
uygun veya zorunlu goriirse onlarin uygulanmasi yolunda swirlar: belirlenmis alanlar
birakacag, idarenin ancak o alanlar iginde... ...yasalara aykiri olmamak iizere bir takim
kurallar koyacag:...” (Damstay 10. Daire’nin 16.05.2006 tarihli karar1 E. 2003/4021 K.
2006/3011) “...Yasa'min gésterdigi cergevede ... ile ilgili diizenlemeler yapma yetkisine
sahip bulunmaktadir.” (Danistay 13. Daire’nin 25.12.2006 tarihli karar1 E. 2005/9375 K.
2006/4919). “...gorev alanlar ile ilgili yasalarla sinirli olmast nedeniyle...” (Damstay Idari
Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 04.11.2010 tarihli karar1 E. 2010/2072 K. 2010/1467).

163 “Yiiriitmenin, tiiziik ve yénetmelik ¢ikartmak gibi klasik diizenleme yetkisi, idarenin
kanuniligi ilkesi icerisinde simirli ve tamamlayici bir yetki durumundadir. Bu bakimdan
Anayasada ifadesini bulan yukaridaki ayrik haller disinda, yasalarla diizenlenmemis bir
alanda yiiriitmenin siibjektif haklar: etkileyen bir kural koyma yetkisi bulunmamaktadr.”
(Anayasa Mahkemesi’nin 09.10.1986 tarihli karar1 E. 1986/18 K. 1986/24 RG: 31.01.1987-
19358, s. 25) “Yasa ile yetkili kilinmis olmasi da yasama organinin belirledigi kapsam ve
smrlar iginde tiirevsel bir yetkinin kullanilmas: anlamina gelir.” (Anayasa Mahkemesi’nin
15.10.1991 tarihli karar1 E. 1990/29 K. 1991/37 RG: 05.02.1992-21133, s. 9). “...kaynagim
Anayasadan almayan bir Deviet yetkisi hi¢bir kimse veya organ tarafindan
kullanilamayacagindan, idarenin, yasal bosluk bulundugunu one siirerek kisilerin temel
hak ve ozgiirliiklerini simirlayici nitelikte idari diizenleme yapamayacag: agiktir.” (Danistay
10. Daire’nin 16.12.2005 tarihli karar1 E. 2002/5890 K. 2005/7806).
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piyasa veya alani diizenleyebilir. Yasama organinin kanun ile diizenleme
yapmasinin konu yéniinden de smir1 yoktur. istedigi herhangi bir piyasa
veya alan1 bagimsiz idari otoritelerin gorev ve yetki sahasina alabilir ya da
cikartabilir. Yasama orgami tarafindan hukuk diinyasina katilmadig: siirece
ilgili piyasa veya alan hukuken bos bir sahadir'®*. Dolayisiyla bagimsiz idari
otoritelerin mahfuz bir diizenleme yetkisine kavusmas1 miimkiin degildir'®.

Yasama organinin bir piyasa veya alani en ince ayrintisina kadar
kanunla diizenlemesi elbette beklenemez. Giliniimiizde pek ¢ok piyasa yahut
alanda bas dondiiren hizla teknolojik gelismeler yasanmakta ve
uzmanlagsmaya duyulan gereksinim gittikce artmaktadir. Ne var ki bu pratik
ihtiyaglarin ¢6zimii anayasal ilkelere uygun bi¢cimde saglanmalidir.
Diizenleyici islem yapma yetkisini ister anayasayla ister takdir yetkisiyle
ister ikisiyle birden iliskilendirelim; bagimsiz idari otoritelerin kurulusg
kanunlarinda veya bagimsiz idari otoriteleri yetkilendiren diger kanunlarda
ayrica bir diizenleyici islem yapma yetkisinin de 6ngoriilmesini aramamiza
gerek kalmaz'%. Ancak diizenleme yetkisinin kanunlara uygun kullanilmasi
ve yasama yetkisinin devri anlamima gelmemesi lazimdir. Bunun
gerceklesmesi igin kanunlarin bir piyasa ya da alani belirleyip, dngordiigii
sinirlarin  dahilini bagimsiz idari otoritenin doldurmasima izin vermesi
sakincali olabilir. Kanunun genel cergeveyi ¢izmesinin yaninda bir takim
temel ilkeleri de belirlemesi elzemdir. Esaslar1 kanunla belirlenmeyen bir
faaliyetin diizenleyici islemde yer bulmasi imkansizdir. Bagimsiz idari
otoriteye kanunla genel bir yetki taninmasi, hi¢bir kosulda subjektif haklari
etkileyebilecek bir diizenleyici islem yapabilmesi anlamina gelmez'®’. Yasa
koyucunun verdigi yetkinin amaci, kapsami ve simirlar1 rahatlikla tespit
edilebilmelidir. Yetkinin kullanimi, yetkilendirilen bagimsiz idari otoritenin
adeta kanun koyucu gibi hareket etmesine olanak tanityacak derecede,
subjektif kistaslara baglanmamalidir. Bir baska deyisle, bagimsiz idari
otoritelerin kullanacagi takdir yetkisinin miiphemlige yol agacak bigimde

164 GUNES, s. 42.

105 GZBUDUN, s. 201-202.

166 Danistay, bir kararinda, diizenleme yapma yetkisinin verilmesi yaminda hangi hususlarin
diizenleneceginin de ayni maddeden agikga tespit edilebilmesini aramistir (Danigtay 5.
Daire’nin 29.06.2007 tarihli karar1 E. 2006/3804 K. 2007/3778).

167 “Yasa ile yetkili kilinmis olmast da bu sonuca etkili degildir.” (Anayasa Mahkemesi'nin
09.10.1986 tarihli karar1 E. 1986/18 K. 1986/24 RG: 31.01.1987-19358, s. 25).
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genis olmamasima dikkat edilmelidir. Nitekim Anayasa Mahkemesi de
benzer goriistedir'®®. Anayasa Mahkemesi’ne gore:

“Yasama yetkisinin devredilmezIligi ilkesi uyarinca, yiiriitme organina
genel, sumirsiz, esaslart ve gergevesi belirsiz bir diizenleme yetkisi verilemez.
Yiiriitme organimin yasayla yetkili kilinmis olmasi, yasayla diizenleme
anlamina gelmeyeceginden, yiiriitmeye devredilen yetkinin Anayasa’ya
uygun olabilmesi igin yasada temel esaslarin belirlenmesi, sumrlarin
cizilmesi gerekir. Bu dogrultuda, uzmanlik ve ydénetim teknigine iliskin
konularin diizenlenmesi ise yiiriitme organina birakilabilir.”'®

Bagimsiz idari otoriteler, kanunun 6ngordiigii diizenleyici islem tipleri
disinda, yani baska bir ad altinda, diizenleyici islem yapamazlar'’’. Bir bagka
deyisle, kanunlar gergevesinde ve kanunlara uygun kullanilacak diizenleme
yetkisi, ayn1 zamanda kanunun belirledigi islem tipinde viicut bulmalidir.
Ornegin, kanun yonetmeligi ongoriiyorsa yonetmelik, teblig diyorsa teblig
seklinde olmalidir. Ancak kanunun ismen zikretmedigi durumlarda, farkl
adlar altinda diizenleyici islem yapilabilir. Diizenleyici islem yapma
yetkisinin tiirev niteliginin sonucu olan bu durum, bagimsiz idari otoritenin,
kanunun 6ngordiigii diizenleyici isleme dayanarak ikincil bir diizenleyici
islem yapmasini engellemez. Tek sart, normlar hiyerarsisinde kanunun
ongordigii islemden sonra gelen diger diizenleyici islemlerin, kanunu ve
kanunun 6ngordiigii diizenleyici islemle getirilen kurallari asmamasidir'”.
Eger kanun hem tiizilk hem yonetmelik gibi normlar hiyerarsisinde farkli
basamakta yer alan kurallarla diizenlemeyi 6ngdriiyorsa; tiiziikk yapilmadan
sadece yonetmelik ile yetinilmesi de kanunun 6ngordiigii diizenleyici islem
tipine uyulmamasi anlamina gelecek ve kanuna aykirilik olusturacaktir'’.

168 Anayasa Mahkemesi’nin 09.10.1986 tarihli karar1 E. 1986/18 K. 1986/24 RG: 31.01.1987-
19358, s. 24.

169 Anayasa Mahkemesi’nin 14.03.2005 tarihli karar1 E. 2003/70 K. 2005/14 RG: 26.04.2005-
25797.

170 Danigtay 7. Daire’nin 16.01.2003 tarihli karar1 E. 2002/4547 K. 2003/15; Danigtay 7.
Daire’nin 06.02.2003 tarihli karar1 E. 2003/121 K. 2003/377; Danistay 7. Daire’nin
20.02.2003 tarihli karar1 E. 2003/122 K. 2003/479.

17! Damgtay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 17.06.2010 tarihli YD Itiraz No:
2010/309.

172 Damgtay 10. Daire’nin 24.05.2004 tarihli YD karar1 E. 2004/1942.
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Ust hukuk normlarma uygunluk, idarenin tiim diizenleyici iglemleri igin
I3 Bagmmsiz idari otoriteler, kanunun emredici hiikiimlerine
istisna getirerek uygulama alammi daraltamazlar'™. Ayni  zamanda,
diizenleme yetkisini kullanarak kanunun uygulama alanini genisletemezler.
Kanunun belli bir husus i¢in yer verdigi sartlar1 diizenleyici isleme konu
yaparak bagka bir duruma uygulanabilir kilamazlar. Aksi halde kanuna
175 Ayrica, temel hak ve ozgiirliiklere iliskin konular
basta gelmek iizere, kanunun Ongdrmedigi, yeni bir kisitlayic1 sart
getiremezler'”®. Anayasanm tamidig1 giivenceleri zayiflatacak, islerligini
azaltacak yetkileri kendilerinde toplayamazlar'’’. Aym statiidekiler igin esit
olmayan kurallar éngdremezler'”®. Kanunla verilen gorevlerle dogrudan ilgili
hizmetlerin ylriitiilmesinde, muhattaplarindan herhangi bir bedel talep
edilebilecegini hiikkme baglayamazlar'”. Cezalarin kanuniligi ilkesi
geregince, kanunun Ongdérmedigi bir yaptirmmi diizenleyici igleme
koyamazlar'®. Mali yiikiimliiliik getiren diizenleyici islemleri geri yiiriiterek
yayim tarihinden onceki olaylara uygulayamazlar'®'. Fakat diizenleme
yapildiktan sonra getirilen yeni sartlara uyum saglanmasi i¢in zaman
taninmas1 miimkiindiir. Zaman taninmasi1 kanunun bagimsiz idari otoriteye

verdigi yetkinin bir pargasi oldugundan kanuna aykirilik olusmaz'®2.

zorunludur

aykir1 diizenleme olur

173 Danigtay 13. Daire’nin 16.03.2005 tarihli karar1 E. 2005/213 K. 2005/1558; Danistay 2.
Daire’nin 06.03.2007 tarihli karar1 E. 2004/8014 K. 2007/839; Danistay 11. Daire’nin
10.03.2008 tarihli karar1 E. 2006/6044 K. 2008/2354.“Konusu mesru ve miimkiin olmasi
gereken idari iglemlerin doguracagi sonuglar, énceden yasalarla ve diger diizenleyici
islemlerle belirtilmistir. Bu bakimdan, idari islemlerde ilgililerin islemin konusunu
degistirmeye ya da istedikleri gibi belirtmeye yetkileri yoktur.” (Danistay 4. Daire’nin
23.05.2011 tarihli karar1 E. 2009/248 K. 2011/4403).

174 Danugtay 8. Daire’nin 16.06.1999 tarihli karar1 E. 1998/4596 K. 1999/3963.

175 Damigtay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 17.10.1997 tarihli karar1 E. 1995/346 K.
1997/509; Danistay 5. Daire’nin 10.11.2005 tarihli karari E. 2002/3255 K. 2005/5075;
Danigtay 2. Daire’nin 17.04.2007 tarihli karart E. 2005/316 K. 2007/1744.

176 Danistay 8. Daire’nin 06.05.1997 tarihli karar1 E. 1996/1525 K. 1997/1501; Damgtay 8.
Daire’nin 07.10.2005 tarihli karart E. 2004/2430 K. 2005/3943; Danigtay 10. Daire’nin
16.12.2005 tarihli karar1 E. 2002/5890 K. 2005/7806.

177 Danistay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 07.04.2005 tarihli karar1 E. 2003/417 K.
2005/234.

178 Danigtay 8. Daire’nin 06.11.2009 tarihli YD karar1 E. 2009/6689; Danistay 10. Daire’nin
22.12.2009 tarihli YD karar1 E. 2009/9270.

179 Danistay 13. Daire’nin 29.11.2005 tarihli karar1 E. 2005/5263 K. 2005/5709.

180 Danistay 13. Daire’nin 28.06.2005 tarihli karar1 E. 2005/1034 K. 2005/3309.

181 Danistay 4. Daire’nin 11.04.2002 tarihli karar1 E. 2001/1875 K. 2002/1578.

182 Damgtay 10. Daire’nin 17.04.2006 tarihli karar1 E. 2003/6234 K. 2006/2492.
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Bagimsiz idari otoritelerin diizenleyici islemlerinden; isbirligine, yetki
ve gorev alanlarina ait hiikiimleri diizenleyen veya kamu personeline ait
genel hiikiimleri kapsayan veya kamuyu ilgilendiren vasfa sahip olanlarin,
3011 sayili Resmi Gazete’de Yayimlanacak Olan Yonetmelikler Hakkinda
Kanunun 1. maddesinin a, b ve c¢ bentleri uyarinca, Resmi Gazete’de
yayimlanmasi gerekir. Kanuni dayanaga sahip olsa bile, Resmi Gazete’de
yayimlanmast gerekirken yayimlanmamig bir diizenleyici islem hukuken
gecerlilik kazanamaz'®®. Burada anlatildig1 bigimde yapilan bir diizenleyici
isleme dayanilarak bireysel islem de tahsis edilemez.

Bagimsiz idari otoritelerin yasa koyucunun kanunla belirledigi temel
ilkeler kapsaminda diizenleyici islem yapabilmesi, Fransa’daki gibi dar
anlamda yiiriitme organmna'® taninan ozerk diizenleme yetkisinin bir
185 yvarligma da isaret etmez. Zira 1958 Fransiz Anayasasi yasama
organinin diizenleyebilecegi konular1 ayrica saymis ve geriye kalan tiim
alanlar1 ylriitmenin uhdesine birakmistir. Dar anlamda yiiriitme organina
dahil sayilmayan bagimsiz idari otoritelere diizenleme yetkisinin kanunla
verilmesi ise anayasaya aykiri goriilmemektedir'®®. Bu baglamda kiyas
yapilabilecek tek husus, yine sinirli sayidaki bahislerde yasama organinin
temel ilkeleri belirleyebilmesine imkén tantyan hiikiimdiir. Temel ilkelere
uygun nitelikte diizenleme yapma yetkisi ise yiiriitmededir. Boylece
Oztiirk’iin deyimiyle “esasen gri bir alanda kullanilan melez bir yetki™'®
s0z konusu olmaktadir. Ne var ki, Anayasa Konseyi, 1958 Anayasasinda gri
alan bulunmamasi 6n kabulii ile melez bir yetkinin mevcudiyet ihtimalini

tiirvnin

183 Damgtay 8. Daire’nin 01.04.2002 tarihli karar1 E. 2001/2991 K. 2002/1932; Danistay 5.
Daire’nin 24.11.2004 tarihli karar1 E. 2003/570 K. 2004/4653; Damstay Idari Dava
Daireleri Genel Kurulu’nun 09.12.2004 tarihli karar1 E. 2002/784 K. 2004/1958; Danistay
Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 15.06.2006 tarihli karar1 E. 2005/1846 K. 2006/746.

184 Cumhurbagkani, Bagbakan ve Bakanlar Kurulundan olusan dar anlamda yiiriitme organi
haricinde idarenin 6zerk diizenleme yetkisi bulunmasa da; basbakana ait 6zerk diizenleme
yetkisinin belli bir kamu hizmetinin 6rgiitlenmesi i¢in kullanilmas: halinde, hizmeti yiiriiten
idarenin yetki devri vasitasiyla 6zerk diizenleme yetkisinin bir kismina sahip olabilecegi
diigiiniilmektedir (OZTURK, s. 117, dn. 16).

185 OZTURK, s. 114.

136 Fransiz Anayasa Konseyi, Haberlesme Ozgiirliigii Kanununun anayasaya uygunlugunu
denetlerken; letisim ve Ozgiirliikler Ulusal Komisyonu’na kanunla belirlenen bir sahada
diizenleme yapma yetkisi verilebilecegini belirtmigtir (Conseil Constitutionnel’in
18.09.1986 tarihli karar1 K. 86-217DC JO: 19.09.1986, s. 11294 vd., REC. 141; ayrica bkz.
OZTURK, s. 137).

187 OZTURK, s. 114.
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dahi diisiinmemistir'®®. Siiphesiz, belli konularda temel ilkelerin anayasa
geregi kanunla belirlenmesi, yiiriitmenin 6zerk diizenleme yetkisiyle anilan
temel ilkeleri agabilmesine olanak vermeyecektir. Tiirkiye’de ise Fransa’nin
tersine yiiriitme organinin anayasal istisnalar'® haricinde 6zerk diizenleme
yetkisinin olmamasi; ister temel ilkeleri belirlemekle yetinsin, isterse hayli
ayrintili diizenleme yapsin; yasama organinin ¢ikartacagr kanunlara siki
sikiya baglilig1 gerektirir.

IILYETKi UNSURUNDAKiI SAKATLIGIN DUZENLEYICi
ISLEME ETKIiSi

Bagimsiz idari otoritelerin yapabilecegi diizenleyici islemler yonetmelik
ve adsiz diizenleyici islemler olmak {izere iki kategoriye ayrilabilir. Daha
once de bahsi gectigi iizere kendi gorev alanlarni ilgilendiren kanunlarin ve
tiiziiklerin  uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykirt olmamak
sartiyla yonetmelik cikartabilecekleri gibi yine yonetmelik veya baska ad
altinda diizenleyici islem yapmalart da miimkiindiir. I¢ diizene yonelik
diizenleyici iglemlerini bir kenara birakirsak, bagimsiz idari otoriteler,
kanunla yetkilendirildikleri piyasa ve alanda istedikleri ad altinda
diizenleyici islem yapabilirler. Meger ki kanun bir islem adi belirlemek
suretiyle sinirlamamis olsun. Burada aklimiza bagimsiz idari otoritelerin
yapacag@l her diizenleyici islemin ayni deger ve etkide olup olmayacagi
sorusu gelmektedir. Bagimsiz idari otoriteler tiiziik yapamayacaklari igin
yonetmelik veya adsiz diizenleyici islemlerinin tiiziikk niteligine sahip
olamayacagi aciktir. 1982 Anayasasimin ydnetmeliklere iligkin ayirict bir
kosul belirlememesi yonetmelikler ile adsiz diizenleyici islemlerin ayni
deger ve etkide oldugu intibast uyandirmaktadir. Gergekten yonetmeliklerin
hangi sekilde ve usulle yapilacag: tespit edilmemistir. Ustelik biitiin kamu
tiizel kisilikleri yonetmelik yapma yetkisine sahiptir. “Kendi gorev alanlarin
ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasni saglamak” kosulu da, i¢
diizene yonelik diizenleyici islemler disinda, hemen her diizenleyici islemle
irtibatlandirilmaya miisaittir. Kanunlara ve tiiziiklere aykiri olmamak ise tiim
idari islemler i¢in gecerlidir. Yonetmelikler ve adsiz diizenleyici islemler

188 OZTURK, s. 114.
189 Sikiydnetim ve Olaganiistii Hal KHK leri (1982 AY m. 91/5, m. 121/3, m. 122/2-3) ile
Cumhurbagkanligi Kararnamesi (1982 AY m. 107)
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yargisal denetim y&niinden de ayni kurallara tabidir'®. Su halde, bagimsiz

idari otoritelerin farkli adlar altinda da olsa yaptigi tiim diizenleyici

islemlerin ayn1 hukuki statiiye tabi oldugu agiktir'®".

Bagimsiz idari otoritelerin yaptig1 diizenleyici islemlerin hukuka
uygunlugu incelendiginde, akla ilk olarak kanuna aykirilik gelmektedir.
Kanuna aykirilik usul ve esas yonlerinden s6z konusu olabilir. Usul
yoniinden kanuna aykiriliktan kasit, diizenleyici islem yapilirken kanunun
ongordiigi sekil kurallarina uyulmamasidir. Esas yoniinden kanuna aykirilik
ise diizenleyici islemin kurallar kademelenmesinde kendisinden {ist
basamakta yer alan kanunlara igerik bakimindan uygun olmamasidir'®. Tiirk
hukukunda kanunlar ile esdeger tutulan gesitli islemler mevcuttur. Kanun
hiikmiinde kararnameler ile usuliine uygun bi¢imde yiiriirliige konulmusg
milletleraras1 antlagmalar kanunlarla denk sayildigindan, bagimsiz idari
otoritelerin yaptigi diizenleyici islemlerin kanunlara, kanun hiikmiinde
kararnamelere'”* ve usuliine uygun bigimde yiiriirliige konmus milletlerarasi
antlagsmalara uygun olmasi gerektigini de sdylemek isabetsiz sayilmaz. Hatta
1982 Anayasasinin 90nct maddesinin son fikrasina 2004 yilinda eklenen
climle ile usuliine uygun bi¢imde yiiriirliige konulmus temel hak ve
ozgitirliiklere iligkin milletleraras1 antlagsmalarla kanunlarin ayn1 konuda
farkli hiikiimler igermesi sebebiyle ¢ikacak uyusmazliklarda, milletlerarasi
antlagma hiikiimlerinin esas alinmasi anayasal bir ilke haline getirildiginden;
temel hak ve Ozgiirliikleri etkileyen bir diizenleyici islemin sadece kanuna
uygunluk yoniinden degil, ayn1 zamanda usuliine uygun bi¢imde yiiriirlige
konulmug temel hak ve ozgiirliiklere iligkin milletleraras1 antlagsmalara da
uygunlugunun incelenmesi gerekecektir.

Bagimsiz idari otoritelerin yapacagi diizenleyici islemler, diger idari
islemler gibi, yetki, sekil, sebep, konu ve maksat unsurlar1 yéniinden yargi
denetimine tabidir'™. Buradan hareketle, diizenleyici islemin unsurlarmi

190 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanununun 7nci maddesinin dordiincii fikras1 ile 2575
sayili Danistay Kanununun 24ncii maddesinin birinci fikrasinin (¢) bendinde diizenleyici
islemlerden bahsedilmektedir. Tiiziik, yonetmelik veya adsiz diizenleyici islemlerin yargisal
denetimi hakkinda baskaca bir hiikiim yer almamaktadir.

191 GOZLER, s. 1264-1266.

192 GUNDAY, s. 230-231.

193 Danistay 5. Daire’nin 29.06.2007 tarihli karar1 E. 2006/3804 K. 2007/3778.

1942577 sayih Idari Yargilama Usulii Kanunu m. 2/1-a.
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yetki, sekil, sebep, konu ve maksat olarak tespit etmemizde sakinca yoktur.
Diizenleyici islemin tiim unsurlari bakimindan hukuka uygun olmasi sarttir.
Bir unsurdaki en wufak eksiklik bile diizenleyici islemin sihhatini
etkileyebilecektir. Biz burada tiim unsurlar1 degil, ana konumuz olan yetki
unsurundaki sakatligi ele almayi tercih edecegiz.

Yetki unsuru, esas itibariyle diizenleyici islemin bagimsiz idari otorite
adina diizenleyici islem yapmaya yetkili kisi veya organca yapilip
yapilmadigina iliskindir'”>. Bagimsiz idari otorite adina yapilacak irade
aciklamast herhangi biri tarafindan degil bizzat yetkili kisi veya organ
tarafindan yapilmahdir. Yetkili kisi veya organ, irade agiklamasi igin
gereken ehliyeti kendi kendine kazanamaz. Kanun ile yetkilendirilmesi
gerekmektedir. Aksi takdirde kanuna agik¢a aykirt davranilmis olur. Kanuna
acikea aykirt islemlere hukuki deger yiiklenemez. Hatta bu tip islemlerin
ihmal edilmesi gerektigi de diisiiniilebilir'®®. Nitekim 1982 Anayasasinin
123ncii maddesinin birinci fikrasi uyarinca idarenin gorevleri kanunla
diizenlenmelidir. Bu husus, diizenleyici islemin bagimsiz idari otorite adina
irade agiklamaya yetkili kisi veya organca yapilmasi yaninda bagimsiz idari
otoritenin de diizenleyici islemi yapabilmeye yetkili olmasi gerektigini
anlatir. Idare igerisinde yer alan bir kamu tiizelkisisi olarak
konumlandirdigimiz bagimsiz idari otorite adina diizenleyici islem yapmaya
kanunla yetkilendirilmis kisi veya organ, yine kanunun bagimsiz idari
otoriteyi yetkilendirdigi piyasa veya alanda diizenleyici islem yapabilecektir.
Yetkisiz kisi veya organin bagimsiz idari otorite adina diizenleyici islem
yapmasi imkansiz oldugu gibi; bagimsiz idari otoritenin yetkilendirilmedigi
bir alanda diizenleyici islem yapmasi da diisiiniilemez.

Kanunla yetkilendirilme zorunlulugu, diizenleyici islem yapma
yetkisinin kendiliginden var olmadiginit gosterir. Ayriksi niteligi kanunun
acikca diizenleyici islem yapma yetkisine yer vermesini gerektirmektedir.
Diizenleyici iglem yapma yetkisinin taninmasi, bagimsiz idari otoritenin tam
bir serbestiye kavustugu seklinde yorumlanamaz. Kamu diizenine iliskin bir

yetki olmas1 hasebiyle kanunun 6ngérdiigii bicimde kullanilmasi lazimdir'’.

195 Yetki unsuru igin bkz. ONAR, Siddik Sami: /dare Hukukunun Umumi Esaslari, Ismail
Akgiin Matbaacilik — Hak Kitabevi, Istanbul 1966, s. 300-307; GOZLER, s. 745-750;
GOZUBUYUK / TAN, s. 452-460; GUNDAY, s. 134-135.

19 Danistay 5. Daire’nin 29.06.2007 tarihli karar1 E. 2006/3804 K. 2007/3778.

197 GUNDAY, s. 135. Damistay 7. Daire'nin E. 2006/2520 ile E. 2006/2538.
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Eger kanun agik¢a diizenleyici islem yapilmasini 6ngérmiigse; artik bagimsiz
idari otoritenin yetkisini kullanmaktan kag¢inmasi mimkiin degildir. Keza
diizenleyici islem yapma yetkisinin kanunun agik¢a izin vermedigi
durumlarda devri de diisiiniilemez'®®. Yetkilerin paralelligi ilkesi
cercevesinde diizenleyici islem yapma yetkisine sahip kisi veya organin
islemi yaptig1 usulle geri almasi, degistirmesi veya kaldirmasi ihtimal
dahilindedir. Bagimsiz idari otoritelerin kurumsal yapisinda en {ist karar
organi kurul seklinde diizenlenmektedir. Bagimsiz idari otorite adina irade
aciklamaya baskaca bir kisi veya organ yetkili degildir.

Bagimsiz idari otoritelerin diizenleyici islemlerinin yetki kurallarindan
herhangi birisine uygun yapilmamasi, diizenleyici islemi yetki unsuru
yoOniinden sakatlar. Genel olarak idarenin 6zelde ise bagimsiz idari otoritenin
diizenleyici islem yapma yetkisinin kanunla verilmis bir yetki olmasi, yani
yetkinin istisnai nitelige sahip bulunmasi nedeniyle yetki unsurundaki
sakatlik diizenleyici islemin sihhatini dogrudan etkileyecektir. Ancak yetki
kurallarinin ayn1 degerde olmadigi, bir bagka deyisle farkli yetki kurallarina
aykirihigm farkli sonuclar dogurabilecegi de ileri siiriilmektedir'”®. Ustelik
diizenleyici islemlerin herhangi bir unsurundaki sakatlik nedeniyle
uygulanacak yaptirimlarda bir ayrima gidilmesine gerek bulunmadigi da
diisiiniilmektedir’®. Kuskusuz, diizenleyici islemlerin askida gegerli islemler
gibi belli bir siire sonunda siirekli gecerlilige sahip olmalar1 olanaksizdir.
Fakat bu olanaksizlik diizenleyici islemin yetki unsurundaki sakatligin
doguracagi sakincalari ortadan kaldirmaya yetmeyecektir. Kanimizca, yetki
unsurundaki sakatlik diizenleyici islemleri de idari Kkararlar gibi
sakatlayacaktir. Buna bagli olarak, yetki unsurundaki sakatlik kisi, konu, yer
veya zaman bakimindan yetki veren kurallara aykiriliktan dogabilir. Bunun
sonucunda da, fonksiyon gasbi, yetki gasbi, yetki tecaviizii ile agik ve bariz

yetki tecaviizii olmak iizere dort gesit sakatlik hali karsimiza ¢ikabilir®®'.

Fonksiyon gasbi, bagimsiz idari otoritelerin farkli bir devlet
fonksiyonunun gorev alaninda yer alan konuda diizenleyici iglem tesis

198 Bagimsiz idari otoriteler belli bir piyasa veya alanda miinhasiran yetkili kilindiklarindan

yetkilerini bagka bir kisi veya organa devretmeleri veya vekalet vermeleri ilke olarak
muhtemel degildir.

199 ONAR, s. 305; GUNDAY, s. 142.

200 GUNDAY, s. 231.

201 ONAR, s. 305; GOZLER, s. 809.
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etmesi durumunda ortaya ¢ikar’”>. 1982 Anayasasi yasama, yiiriitme ve yargi
olmak iizere li¢ devlet fonksiyonuna (yetkisine) yer vermistir. Yasama
fonksiyonu TBMM tarafindan; yiiriitme fonksiyonu Cumhurbagskani,
Bakanlar Kurulu ve idare tarafindan; yargi fonksiyonu bagimsiz mahkemeler
tarafindan yerine getirilecektir. Yiriitme fonksiyonuna dahil olan idarenin
kapsaminda bulunan bagimsiz idari otoriteler i¢in fonksiyon gasbi, yasama
ve yarg1 fonksiyonlar1 agisindan diisiiniilebilir.

Fonksiyon gasbinin tespiti, Oncelikle fonksiyonlarin igeriklerinin
belirlenmesini gerektirir. Yasama fonksiyonunu TBMM ifa edecegine gore
yasama fonksiyonunun anahatlarini TBMM’nin yetkileriyle oOrtiistiirmek
miimkiindiir. Oyleyse TBMM’ye ait her yetki aynm1 zamanda bagimsiz idari
otoritelerin anilan yetkiye dahil bir konuda diizenleyici islem yapmasi
halinde fonksiyon gasbina yol acacagina isaret eder. TBMM, kanun adi
altinda, istedigi konuyu istedigi kadar ayrintili diizenleme Kkabiliyetine
sahiptir. Oysa bagimsiz idari otoriteler kanuna dayanmadan diizenleyici
islem yapamazlar. Yasama yetkisinin genelligi ve asliligi ozellikleri ile
bagimsiz idari otoritelerin kural olarak yetkisizligi; ortada yetki veren,
dayanilan bir kanun bulunmadan diizenleyici islem yapilmasina olanak
tanimaz. Daha 6nce kanunla diizenlenmemis veya diizenlense bile bagimsiz
idari otoritelerin yetkilendirilmedigi bir konuda yapacagi diizenleyici islem
TBMM’nin yerini almasi anlamina geleceginden fonksiyon gasbi olusturur.
Sadece kanunla diizenleme yoklugu veya yetkisizlik degil kanun
hiikiimlerini degistirecek veya uygulanmasini imkansiz kilacak mahiyetteki
her tiirlii diizenleyici islem de fonksiyon gasbina viicut verir’®. Yasama
fonksiyonunun bagimsiz idari otoritelerce gasbi anayasanin kanunla
diizenlenmesini aradigi konular1 da igine alir. Ornegin temel hak ve
Ozgiirliikler, gerek wvatandaglar gerekse yabancilar i¢in, ancak kanunla
simirlanabileceginden®™; bagimsiz idari otoriteler temel hak ve hiirriyetleri
siirlayan diizenleyici islem yapamazlar. Keza temel hak ve hiirriyetleri

202 Fonksiyon gasb1 (gdrev gasbi) igin bkz. ONAR, s. 301; GOZLER, s. 810-815;
GOZUBUYUK / TAN, s. 467; GUNDAY, s. 142.

203 “Bakanlar Kurulunun ... sayii Kararimn; ... Kanununun ... idari tasarruflarla
degistirilmesi sonucunu yaratarak, ...taniyan diizenlemesi, ... "fonksiyon gaspi" ile
maliildiir ve, dolayisiyla, bir hukuk kaynagi olarak, idarece, ... islemlerine esas alinamaz...”
(Danistay 7. Daire’nin 02.04.2009 tarihli karar1 E. 2007/6465 K. 2009/1777).

2041982 AY m. 13, m. 16.
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kotiiye kullananlara uygulanacak miieyyideleri®”®; kisisel ~verilerin
korunmasina iliskin usul ve esaslar1*®®; ceza ve ceza yerine gegecek giivenlik
tedbirlerini®®’;  kisi  hiirriyetinin  kisitlanmas1  sonucunu  doguran
miieyyideleri’®; vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikleri*®
diizenleyici isleme konu edemezler. Ancak kanunla diizenlenmesi
Ongoriilmiis hususlar bir kere kanunla diizenlendikten sonra, eger bagimsiz
idari otorite yetkilendirilmis ise, kanundan kaynaklanan yetkisini kullanarak
diizenleyici islem yapmasina veya kanun hiikiimlerini somutlastirmasina®'®
engel yoktur.

Yarg:t fonksiyonu, bir uyusmazligin esasi hakkinda kesin hiikiim
vermek seklinde tanimlanabilir*''. Yarg: fonksiyonunu yerine getirecek olan
bagimsiz mahkemelerdir. Yargilama usuliine iliskin konular da yargi
fonksiyonu kapsamindadir*'>, Bagimsiz idari otoriteler bagimsiz mahkeme
niteligine sahip olmadiklarindan herhangi bir uyusmazligi kesin hiikiim
vererek sonlandiramazlar. Mahkeme kararlarina uymak zorunda olduklari
gibi, mahkeme kararlarm1 degistiremezler ve uygulanmasimi da
geciktiremezler’'’. Gorevli olduklar1 piyasa veya alanda cereyan edecek
uyusmazliklarda kanunla ¢6ziim getirecek merci tayin edilmeleri halinde bile
kesin hiikiim vermeleri ve yargi fonksiyonunu ifa etmeleri diisliniilemez.
Ciinkii 1982 Anayasasinin 125nci maddesinin birinci fikrasi uyarinca,
bagimsiz idari otoritelerin de dahil oldugu idarenin her tirli eylem ve

2051982 AY m. 14/3.

206 1982 AY m. 20/3.

2071982 AY m. 38/3.

2081982 AY m. 38/10.

2091982 AY m. 73/3.

210 GOZLER, s. 810.

211 GOZLER, s. 36, 811.

22 “Yargilama usulii ile ilgili konular yarg yerini ilgilendirdigi icin, yargilama usulii
yasalarmmin uygulanmasina ait alt diizeydeki normlarin konusu ve kapsaminin ilgili yasa
metninin lafziyla simirli olacagi tabiidir. Bu nedenle, genel anlamda, mahkemelerin
yargilama faaliyeti iginde yer alan usul konusunun, idari alanin disinda kaldiginin ve
miinhaswran yasa konusu oldugunun kabulii gerekmektedir. Yargilama usulii iginde
diizenlenen bir konunun idari alan sayilabilmesi i¢in ise, bu konularin neler oldugunun ve
smirlarmmin Yasa koyucu tarafindan agik¢a gosterilmesi zorunludur. Yasa koyucunun
diizenleme yapma yetkisi vermedigi hususlarin da idarece diizenlenebileceginin kabulii,
yargi yetkisinin idare tarafindan kullamimasi anlamina gelir ki, bu durumun diger bir
ifadesi "fonksiyon gasbi"dwr.” (Damstay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 04.11.2010
tarihli karar1 E. 2010/2072 K. 2010/1467).

2131982 AY m. 138/4.
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islemlerine kars1 yargi yolu kapatilamaz. Bagimsiz idari otoritelerin gorevli
oldugu piyasa veya alanda kanunla verilmis uyusmazlik ¢ézme yetkisini
kullanirken verecegi biitlin kararlar ve uyusmazlik ¢éziimiine yonelik ¢esitli
kurallar iceren diizenleyici islemler, netice itibariyle birer idari islem
olacagindan, amilan islemler hakkinda yargi yoluna bagvurulmasi
miimkiindiir. Sadece bir bagimsiz idari otorite gorevli oldugu piyasa veya
alan itibariyle kamu hizmeti imtiyaz soézlesmesi yapabiliyorsa, ilgili
sozlesmeden dogacak uyusmazligin tahkim yoluyla ¢6ziilecegine yonelik bir
hiikiim sozlesmeye konabilir?'*. Tahkim bahsindeki en ayrik &rnek, 1982
Anayasasinin 59ncu maddesinin ii¢lincii fikras1 geregince, TFF’nin spor
faaliyetlerinin yonetimine ve disiplinine iligkin kararlarina karsi tahkime
basvurmanin zorunlulugudur. Ustelik TFF’nin islemlerine yonelik tahkim
kurulu kararlar1 kesin hiikiim niteligindedir ve aleyhine yargi yoluna
gidilememektedir. Bagimsiz idari otoritelerin yargi fonksiyonunu gasbetmesi
anayasanin miinhasiran hakim karariyla yapilabilecegini diizenledigi
hususlar i¢in de s6z konusu olabilir. Ornegin hakim karar1 bulunmadan yurt
disina ¢ikis yasag getirilemez®'®. Ayrica, gecikmesinde sakinca bulunan
haller haricinde, haberlesme engellenemez ve gizliligine dokunulamaz®'®.
Fonksiyon gasbinin miieyyidesi yokluktur?'’.

Yetki gasbi, bagimsiz idari otoritenin gorev alaninda bulunan bir
konuda bagimsiz idari otoriteyle higbir ilgisi bulunmayan veya bagimsiz
idari otorite adina irade aciklamaya yetkisi olmayan bir gercek ya da tiizel
kisi tarafindan diizenleyici islem yapilmasi durumunda séz konusu olur®'®,
Burada ayirt edici nokta, bagimsiz idari otoritenin gorev alaninda
diizenleyici islemi yapan kisinin, genel olarak diizenleyici islem seklinde
irade agiklamasinda bulunmaya yetkisinin varligi veya yoklugu hususudur.
Bir baska deyisle, kisi yoniinden yetkisizligi ifade eder’’. Bu kisinin

2141982 AY m. 125/1.

2151982 AY m. 23/5.

2161982 AY m. 22/2.

217 ONAR, s. 331-332; “... Anayasal diizeni korumakla gérevli "Idari Yargi"nin, hukuka aykir
islemler igin ongordiigii en agw sakatlik hali olan ve idari iglemin keenlemyekiin-yok
sayilmasini gerektiren, "fonksiyon gaspr" ile maliildiir...” (Damigtay 7. Daire’nin 02.04.2009
tarihli karar1 E. 2007/6465 K. 2009/1777).

218 Yetki gasbi igin bkz. ONAR, s. 301-302; GOZLER, s. 815-816; GOZUBUYUK / TAN, s.
467-468; GUNDAY, s. 142.

219 Kisi yoniinden yetki kurallar1 icin bkz. GOZLER, s. 794-800.
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bagimsiz idari otoriteyle higbir ilgisi bulunmayabilecegi gibi*’, kamu
gorevlisi veya kamu kurumu, hatta bagimsiz idari otoritenin bir gorevlisi ya
da dairesi olmasi miimkiindiir. Diizenleyici islem yapma yetkisine sahip
olup; atamasinda sakatlik bulunan, gorev siiresi biten veya gorevi terk emri
kendisine bildirilen kamu goérevlileri de bu kapsama girer””'. Anilan kisinin
diizenleyici islem yapma yetkisi bulunmamasi sebebiyle yaptig1 diizenleyici
islemler ne bagimsiz idari otoriteyle ne de idareyle iliskilendirilemez.
Dolayisiyla diizenleyici islem aslinda yapilmamistir. Ortada bir islem
olmadigindan herhangi bir hukuki sonu¢ dogurmaz. Islem yok hiikmiinde
kabul edilir**%. Gériiniirdeki islemi hazirlayan kisi ya da kisiler hakkinda,
5237 sayili Tirk Ceza Kanununun 262nci maddesi uyarinca, kamu gorevini
kanun ve nizamlara aykir1 olarak yerine getirmeye tesebbiis ettigi veya terk
emri kendisine bildirilmis oldugu halde gorevi siirdiirdiigii i¢in ii¢ aydan iki

yila kadar hapis cezas1 verilebilir®.

Yetki gasbinin bir de istisnast bulunmaktadir. Fiili memur teorisi olarak
adlandirilan ve goriiniiste memur ile zaruret hali olmak {izere iki durumdan
olusan teori geregince; fiili memurun yetki gasb1 nedeniyle yoklukla malul
islemi, iyiniyetli T{g¢ilincli kisilerin korunmasi igin gecerli kabul
edilebilmektedir’**. Goriiniiste memur, atamasinda sakatlik bulunan, gorev
siiresi biten veya gorevi terk emri kendisine bildirilen kamu gorevlisi
olabilecegi gibi; bir makami isgal eden ve makul, orta zekali kisiler
tarafindan disaridan bakildiginda yetkili oldugu kanaati uyandiran kisi de
olabilir’®. Zaruret halinde ise, olaganiistii durumlarda kamu hizmetlerinin
yuriitiilebilmesi, bir bagska deyisle kamu yararimin ger¢eklesmesi amaciyla
yetkisiz kisinin yaptig1 islem gecerli kabul edilebilmektedir*®. Bu iki
durumdan birinin varlig1 halinde, yetki gasbinin dogal sonucu olan yokluk
yerine islemin gecerli oldugu fiili memur teorisi sayesinde

220 Resmi sifatin yoklugu i¢in bkz. GOZLER, s. 816.

221 Resmi sifatin sona ermesi i¢in bkz. GOZLER, s. 816-817.

222 ONAR, s. 302, 332.

223 GOZLER, s. 816.

24 Fiili memur igin bkz. ONAR, s. 328, 1276-1283; OZAY, s. 411; DURAN, s.407-408;
GOZLER, s. 751-752, 817; GOZUBUYUK-TAN, s. 465.

225 ONAR, s. 1276; DURAN, s. 407-408; OZAY, s. 411; GOZLER, s. 751-752, 817;
GOZUBUYUK / TAN, s. 465.

226 ONAR, s. 1276; DURAN, s. 407-408; OZAY, s. 411; GOZLER, s. 752, 817;
GOZUBUYUK / TAN, s. 465.
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savunulabilmektedir. Ne var ki, yetki gasbiyla sakat bir diizenleyici islemin
fiili memur teorisi ¢ercevesinde gecerli kabul edilmesi; islemin muhattaplar
bakimindan koruma getirirken, fiili memurun cezai sorumlulugunu ortadan
kaldirmayacaktir. Islem gecerli olmasaydi bile islemi yapan kisinin

sorumlulugu dogabilirdi**’.

Yetki tecaviizii, baska bir alan veya konuda diizenleyici islem yapma
yetkisine sahip olan bir kamu gorevlisi veya kamu kurumunun, bagimsiz
idari otoritenin gorev alaninda bulunan bir konuda diizenleyici islem
yapmast durumunda ya da tam tersi durumda s6z konusu olur’?®. Yetki
tecaviizii, konu, yer ve zaman bakimindan gergeklesebilir’®. Burada, gerek
bagimsiz idari otoritenin gerekse bagimsiz idari otoritenin gdrev alaninda
diizenleyici islemi yapan kisi veya kurumun, genel olarak idare adina
diizenleyici islem seklinde irade agiklamasinda bulunmaya yetkisi vardir.
Ancak yetkisinin digina ¢ikarak gorevli olmadigr bir alan veya konuda
diizenleyici islem yapmaktadir. Ne var ki, islemi yapan kisi veya kurumun
genel de olsa bir diizenleyici islem yapma yetkisi bulundugundan; yetki
tecaviizii nedeniyle hukuka aykiri bir diizenleyici iglem yok hiikmiinde
sayilmayabilir. Aksine 6teki idari islemler gibi iptal edilinceye kadar gecerli
de kabul edilebilir®®. Fakat idarenin herkesce bilinen genel isboliimii
esaslarina aykir1 boyle bir islemin yarattigi hukuka aykirilik siradan bir yetki
tecaviizii degildir. Bu duruma acik ve bariz yetki tecaviizii de
denmektedir®'. Acik ve bariz yetki tecaviiziiniin yaptirimi yokluktur®?.

Boylelikle, bagimsiz idari otoritenin goérev alaninda yapilacak
diizenleyici islemlerin yetki unsurundaki sakathigin sonucu “yokluk™ olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. “Yokluk” halinde islem hi¢ yapilmamis, hukuk
diinyasinda bir sonu¢ dogurmamis sayilir. Yoklukla sakat bir isleme
dayanarak icrai islemler yapilamaz®’. Yoklukla sakat bir islem yalnizca
goriiniirde bir idari islemdir***. Yoklukla sakat islem hukuk diinyasinda

227 ONAR, s. 301.

228 Yetki tecaviizii igin bkz. ONAR, s. 303; GOZLER, s. 818-827; GOZUBUYUK / TAN, s.
468-469; GUNDAY, s. 142-143.

229 GOZLER, s. 818.

230 ONAR, s. 305.

1 Acik ve bariz yetki tecaviizii igin bkz. ONAR, s. 302-303; GUNDAY, s. 143.

232 ONAR, s. 332-333; GUNDAY, s. 143.

23 ONAR, s. 323; GOZLER, s. 814.

234 GUNDAY, s. 142.
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herhangi bir sonu¢ doguramayacagindan; bagimsiz idari otoriteye atfedilecek
hukuki veya fiili bir sonu¢ da ortaya ¢ikartmaz. Bu baglamda, idare
mahkemesinin inceleyecegi bir islemin bulunmadigi diisiiniilebilir’.
Yoklukla sakat islemi yapanlar sahsen sorumlu tutulur. Islem bir haksiz fiil
olusturdugunda; kisilerin sorumlulugu adliye mahkemelerinin gérevine girer.
Ancak ortada bir hizmet kusuru da varsa idarenin sorumluluguna
gidilebilir®®. Yokluk her zaman ileri siiriilebilir. Yoklugun tespiti iptal
davasi niteliginde olmadigindan gerek dava gerek defi yoluyla ileri
siiriilmesi belli bir siireye tabi degildir. Kisiler yoklukla sakat bir isleme
uymak zorunda degildir. Yoklukla sakat bir isleme uyulmamasi dolayisiyla

hukuki veya cezai bir sorumluluk dogmaz*’.

Yoklukla sakat bir isleme karsi idare mahkemesinde dava agilabilir.
Fakat yoklugun uygulanip uygulanamayacagi konusu tartismalidir. Onar’a
gbre mahkemenin verecegi karar yoklugun tespiti olabilecegi gibi ortada bir
idari islem bulunmadigi i¢in davayi reddetmesi de miimkiindiir*®. Kisiler
idarenin islemlerine genellikle giivenirler. Bu islemleri yapan kamu
gorevlilerinin yetkilerinin smirlarini bilmemeleri miimkiindiir. Keza kisiler
idarenin amacini bilmek zorunda degillerdir. Idarenin islemleriyle bir takim
haklar kazanmis olabilirler. Bir idari islemin yok sayilmasi, islemi hig
yapilmamig hale getirecegi i¢in; o isleme bagh diger islemler ve hukuki
durumlar da bundan etkilenecektir. Ayrica, yok sayilacak idari islemden
bazen c¢ok sayida kisi etkilenebilmektedir. Bu yoniiyle, isleme uygulanacak
miieyyidenin sonucu da genis olabilmektedir. Dolayisiyla hakimin iglem
hakkinda karar verirken genis bir takdir yetkisi oldugu kabul edilmelidir.
Hakimin, islemi degerlendirirken, islemin sonuglariyla miieyyidenin
sonuglarimi karsilastirmasi beklenebilir. Farkli zaman ve durumlarda farkli
miieyyidelerin uygulanmasi gerekebilir*®.

Gozler ise, yoklukla sakat islemin ¢ogu durumda yokluk yerine iptal
miieyyidesine tabi olmasi gerektigini belirtmektedir. Ornegin idarenin
yasama fonksiyonunu gasbederek yapacagi islemlerin uygulanabilmesi
ihtimali vardir. Bir diizenleyici islemin kanuna dayanip dayanmamasi agikga

235 ONAR, s. 329.
236 ONAR, s. 329.
237 ONAR, s. 329-330.
238 ONAR, s. 330.
239 ONAR, s. 326-328.
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belli olmayabilir. Oyleyse bu islemin iptal edilmesi lazimdir**. Keza Gozler,
yargl fonksiyonunu gasbeden idarenin islemlerinin de iptal edilmesi
gerektigini de diisiinmektedir. Gozler’e gore; idarenin yargi fonksiyonunu
gasbetmesi “apacik ve agwr bir hukuku aykirilik degil, idari iglemin yetki
unsurunda siradan bir hukuk aykirilik’tir**'. Elbette kanuni dayanagin tespiti
her zaman kolay degildir. Ancak fonksiyon gasbi dogasi geregi idarenin
oOtesinde bir alana el atmasi; aslinda var olmayan, hukuken var olmasi da
miimkiin bulunmayan bir konuda islem yapmasidir. Halbuki idarenin
yetkilendirildigi bir konuda yaptig1 hukuka aykiri islem ile tamamen yetkisiz
oldugu bir konuda yaptigi islemin ayn1 miieyyideye tabi tutulmasi igerdikleri
hukuka aykirilik ile orantili olmayacaktir. Bir baska deyisle, iptal ile
yetinilmesi fonksiyon gasbi gibi ciddi bir hukuka aykirilik igeren durumun
agirhigm  yansitmamaktadir. Tiirk idari yargisinda “tespit davast”
bulunmadig1 ya da iptal miieyyidesi ile ayn1 sonuca ulastiracag1 gerekgesi**;
yetki unsurundaki sakathigin dogurabilecegi sakincalari bertaraf etmeye
yetmeyecektir. Bir diizenleyici islemin iptal edilmesi, her ne kadar
diizenleyici islemi yapildig1 ana kadar ortadan kaldirsa da, belli bir donem
uygulanabildigini de anlatir. Fonksiyon gasbiyla sakat bir diizenleyici
islemin bir an dahi uygulanabilmesi ihtimali diisiiniilemez. Ustelik fonksiyon
gasbinin apagik belirlenebildigi durumlara da rastlanmaktadir.

Danistay, “islemin yok hiikmiinde oldugu belirtilmeden iptaline karar
verilmesinde isabet” gormemektedir’®®. Kuskusuz bu durum yok hiikmiinde
sayilabilecek her diizenleyici islem igin “fespit davasi” agilmasi gerektigi
anlamina gelmez. Diizenleyici isleme karst agilmis iptal davasi kapsaminda
da yoklugun tespiti miimkiindiir. Hatta islemin yok hiilkmiinde oldugunun
tespiti istense bile dava iptal davasi olarak goriilebilecektir***. Ustelik isleme
karst dava agmadan Once bagimsiz idari otoriteye itirazda da bulunarak
sorun ¢oziilebilir. Bagimsiz idari otoritenin yoklukla sakat bir islemi her
zaman geri alma olanag1 bulunmaktadir®”. Hukuk devleti ilkesi gergevesinde
idarenin kisileri yargi yoluna bagvurmak zorunda birakmamasi esastir.

240 GOZLER, s. 814.

241 GOZLER, s. 814.

22 GOZLER, s. 1027-1028.

243 Damgtay 6. Daire’nin 23.12.2002 tarihli karar1 E. 2001/6417 K. 2002/6314

244 Damgtay 10. Daire’nin 20.05.1997 tarihli karar1 E. 1995/397 K. 1997/1911

245 Danistay Igtihatlar1 Birlestirme Kurulu’nun 22.12.1973 tarihli karar1 E: 1968/8 K: 1973/14

623



Tiirk Hukukunda Bagimsiz Idari... ~ Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 65 (3) 2016: 571-631

Kisilerin belli bir siire alacak yargilama sonunda haklarina kavusabilmesi,
idarenin hukuka aykir1 islemleri nedeniyle ugrayacaklari zararlarin tam
olarak karsilanamayacagi anlamma da gelmektedir**®. “Fakat idarenin
islemini yok hiikmiinde saymayip yiiriitmeye devam etmesi, ilgiliyi bu islemin
iptali icin dava acmaya zorunlu birakabilir™*". Ote yandan, bagimsiz idari
otoritenin gorevlileri “kasit ya da ihmal i¢inde olmadiklari siirece”, yok
hiikmiindeki diizenleyici islem konusunda “idarenin ac¢ik hatasindan soz
edilebilir™®. Yeter ki, “mevzuat hiikmiiniin yoruma ihtiya¢ géostermeyecek
kadar acitk oldugu” ve “hiikmii uygularken hataya diismelerinin

beklenemeyecegi haller” sz konusu olmasin**,

SONUC

Bagimsiz idari otoritelerin genel gecer bir tanimini yapmak zordur. Bu
baglamda bagimsiz idari otoritelerin yerine getirdigi regiilasyon islevini de
tanimlamak giigtiir. Ancak Tiirk hukukunda, bagimsiz idari otoritelerin
kurulus kanunlarinda bazi ortak 6zelliklerinin bulundugu géze ¢arpmaktadir.
Buradan hareketle, Tiirk hukukunda bagimsiz idari otorite, kamu tiizel
kisiligine, idari ve mali 6zerklige ve gorevlendirildigi piyasa veya alanda
diizenleme, denetleme ve yaptirim uygulama yetkilerine sahip kurumdur
denebilir. Bagimsiz idari otoritelere gorevli olduklar piyasa veya alana gore
sui generis yetkiler de taninabilir. Béyle bir tanim iizerine, bagimsiz idari
otoritelerin yerine getirdigi regiilasyon islevini de, belli bir piyasa veya alan
iizerinde diizenleme, denetleme, yaptirim uygulama ve sui generis yetkileri
kullanarak ilgili piyasa veya alanin saglikli iglemesini veya korunasini
saglamak olarak tanimlayabiliriz.

Bagimsiz idari otoritelerin devlet yapisinda dahil olabilecegi yegane
kisim idare olarak goziikmektedir. Bagimsiz idari otoriteyi idare igerisinde
sayarsak hangi esas gore faaliyet gdsterecegini de tespit etmemiz gerekir.
1982 Anayasasi uyarinca idare ya merkezden yonetim ya da yerinden
yoOnetim esasina gore faaliyet gostermektedir. Bagimsiz idari otoritelerin
devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir tiizel kisilikleri bulundugundan merkezi
idare igerisinde sayilmasi olanaksizdir. Su halde, bagimsiz idari otoritelerin

246 Damigtay 5. Daire’nin 25.02.1998 tarihli karar1 E. 1997/13 K. 1998/515

247 Damgtay 10. Daire’nin 20.05.1997 tarihli karar1 E. 1995/397 K. 1997/1911
248 Damgtay 10. Daire’nin 18.05.2005 tarihli karar1 E. 2003/4745 K. 2005/2591
249 Damigtay 10. Daire’nin 18.05.2005 tarihli karar1 E. 2003/4745 K. 2005/2591
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yerinden yoOnetim esasina gore faaliyet gosterdigi kabul edilmelidir.
Yerinden yonetim esasina gore faaliyet gosteren kuruluslar c¢esitlidir.
Bunlardan mabhalli idareler dogrudan anayasada diizenlendiginden bagimsiz
idari otoriteler mahalli idare sayilamaz. Geriye kalan en uygun segenek
hizmet yerinden yonetim kuruluslar kategorisidir.

Bagimsiz idari otoritelerin ayrikst1 konumu, idarenin biitlinligi
bakimindan bazi sorunlara yol agmaktadir. Bagimsiz idari otoritelerin
tiizelkisiligi olmasi nedeniyle hiyerarsi denetimine tabi olmasi olanaksizdir.
Idari vesayet denetiminin ise kanunla kurulmasi miimkiindiir. Ancak idari
vesayetin istisnai niteligi, vesayete tabi islemler ile vesayet yetkisinin
kullanim usuliiniin ayrica diizenlenmesini gerektirir. Genel olarak bagimsiz
idari otoritelerin kurulus kanunlarinda bu yonde hiikiimler yer almamaktadir.
Kanun koyucunun tercihi vesayet denetimi kurmaktan ¢ok; bagimsiz idari
otoriteyi basbakanlik veya bir bakanlikla “iligkili” veya “ilgili” kurulus
saymaktir. Ne var ki, “iliskili” veya “ilgili” kavramlarinin mevzuattan
hareketle saptayabildigimiz icerigi bagimsiz idari otoritelerle uyumlu
degildir. Bu kapsamda bagbakanligin veya bakanligin kullanabilecegi
yetkiler, bagimsiz idari otoritelerin kurulus kanunlarinda sayilanlarla
stirlidir.

Bagimsiz idari otoritelerin, kamu tiizelkisiligine sahip olmalari
dolayisiyla, kendi gorev alanlarinda kanunlar ve tiiziiklerin uygulanmasi
amaciyla yonetmelik yapma yetkisi bulunmaktadir. Fakat bagimsiz idari
otoritelerin yapabilecegi diizenleyici islemler yonetmelikle smirli degildir.
Bagimsiz idari otoritelerin gesitli gorevleri bulundugundan; bunlarla ilgili
diizenleyici islem yapmalar1 miimkiindiir. Kurulus kanunlarinda da farkli
adlar altinda diizenleyici islemlere rastlanmaktadir. Kuskusuz, bagimsiz idari
otoritelerin diizenleyici islem yapma yetkisini kullanabilmesi i¢in Oncelikle
ilgili alanin kanunla diizenlenmis olmasi gerekmektedir. Yoksa, bagimsiz
idari otorite kanun koyucu yerine gecerek bir alani ilk-elden diizenleyemez.
Bir kez kanunla goérev alan1 belirlendikten sonra ise, ayrica bir
yetkilendirmeye gerek olmadan diizenleyici islemler yapabilecektir.

Bagimsiz idari otoritelerin gorev alanlarinda diizenleyici islem
yapabilmesi tamamen bir serbestlik iginde olduklari anlamina gelmez.
Bagimsiz idari otoriteye yetkilerin hangi amagla verildigi, kapsami ve
siirlart kanunlar c¢ergevesinde belirlenemiyorsa; diizenleyici islem de
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yapilamaz. Aksine uygulamalar yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine
aykir1 olacaktir. Anayasa Mahkemesinin goriisii de bu yondedir. Ayrica
kanunun ismen zikrettigi diizenleyici islemlerin bagka ad altinda yapilmasi
imkansizdir. Fakat bu diizenleyici isleme dayanarak ikincil bir diizenleyici
islem yapilmasina bir engel yoktur. Oncelikle kanunun 6ngérdiigii ad altinda
diizenleyici islem yapilacak; sonrasinda kanuna ve kanunun ongdrdiigii
diizenleyici isleme aykiri olmayacak sekilde ikincil bir diizenleyici islem
yapilabilecektir. Takdir yetkisinin objektiflestirilmesiyle
iliskilendirebilecegimiz diizenleyici islem yapma yetkisinin, hi¢gbir kosulda,
subjektif bicimde kullanilmas1 miimkiin degildir.

Bagimsiz idari otoritelerin yapacagi diizenleyici islemlerin tiimii ayni
deger ve etkidedir. Farkli adlar altinda diizenleyici islem yapmalari; bu
igslemleri birbirinden nitelik olarak farkli kilmaz. Dolayisiyla, bagimsiz idari
otoritelerin yapacagi tiim diizenleyici islemlerin kanun karsisindaki konumu
da aymidir. Bagimsiz idari otoritelerin yapacagi diizenleyici islemlerin
kanunlara usul ve esas bakimindan uygun olmasi gerekmektedir. Kuskusuz,
kanunlarla esdeger sayilan kanun hiikkmiinde kararnameler ile usuliine uygun
bigimde yiirlirliige konmus milletlerarasi antlagmalara aykir1 diizenleyici
islemler de yapilmamalidir. Milletlerarasi antlagmalar arasindan, temel hak
ve Ozgirliikklere iliskin milletlerarasi antlagmalarin  kanunlar yerine
uygulanacagina yonelik anayasa kurali karsisinda; temel hak ve 6zgiirliikklere
iligkin milletleraras1 antlagmalara uygunlugun oOncelikle gozetilmesi
gerekecektir.

Bagimsiz idari otoritelerin yapacagi diizenleyici islemlerin yetki, sekil,
sebep, konu ve maksat olmak {izere bes unsuru bulunmaktadir. Bunlardan
yetkisi unsuru, diizenleyici islemin bagimsiz idari otorite adina irade
aciklamaya kanunla yetkilendirilmis kurul tarafindan yapilmasini anlatir.
Ayrica, 1982 Anayasasi ¢ercevesinde idarenin gorevleri kanunla
diizenleneceginden; bagimsiz idari otoritenin diizenleyici iglemin yapilacagi
alanda yetkilendirilmis olmas1 da gerekmektedir. Boylece, yetki unsurunun,
bagimsiz idari otoritenin yetkili oldugu alan ile bagimsiz idari otorite adina
irade agiklamaya yetkili kurul olmak iizere iki esas yonii bulundugu
anlagilmaktadir.

Bagimsiz idari otoritelerin diizenleyici iglemlerinin yetki kurallarina
aykirt yapilmasi, diizenleyici islemi yetki unsuru bakimindan sakatlar.
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Diizenleyici islem yapma yetkisinin kamu diizenine iligkin olmasi ve istisnai
niteligi, yetki unsurundaki sakathigin agir bir hukuka aykirilik icerdigi
anlamina gelir. Boylesine agir bir hukuka aykirilik diizenleyici islemleri ayn1
idari kararlar gibi sakatlayacaktir. Buradan hareketle, yetki kurallarimin kisi,
konu, yer ve zaman bakimindan yetki verebilecegini de tespit edebiliriz.
Yetki kurallarina aykir1 olarak yapilan bagimsiz idari otoritelerin diizenleyici
igslemleri icin fonksiyon gasbi, yetki gasbi ile agik ve bariz yetki tecaviizii
olmak iizere ii¢ sakatlik hali meydana gelebilir. Bu sakatlik hallerinin
miieyyidesi de yokluktur. Yokluk her zaman ileri siiriilebilir.

Bagimsiz idari otoritelerin yoklukla sakat diizenleyici islemleri hukuk
aleminde hi¢ dogmamig sayilir. Ortada bir islem olmadigindan yoklukla
sakat diizenleyici islemlere uyulmamasi nedeniyle hukuki veya cezai bir
sorumluluk dogmaz. Yoklukla sakat diizenleyici islemlere dayanilarak icrai
islemler de yapilamaz. Ancak yoklukla sakat diizenleyici islemleri
yapanlarin sahsi sorumlulugu dogar. Eger hizmet kusuru da varsa bagimsiz
idari otoritenin sorumlulugu diisiiniilebilir. Yoklukla sakat bir diizenleyici
isleme kargt idare mahkemesinde dava agilacaktir. Bu dava tespit davasi
olabilecegi gibi iptal davasi da olabilir. Dava iptal davasi olarak goriiliirse
islemin yoklukla sakat oldugu kararda belirtilmelidir.

627



Tiirk Hukukunda Bagimsiz Idari... ~ Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 65 (3) 2016: 571-631

KAYNAKCA

AKINCI, Miisliim: Bagimsiz idari Otoriteler ve Ombudsman, Beta, Istanbul
1999.

AZRAK, Ulkii: “Diinyada ve Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler ve
Idarenin Yeniden Yapilanmasi Baglaminda Bunlara Iliskin Bazi
Sorunlar”, i¢inde Bagimsiz Idari Otoriteler, Rekabet Kurumu, Ankara
2001.

BALDWIN, Robert / SCOTT, Colin / HOOD, Christopher: “Introduction”,
icinde A Reader on Regulation (eds. Robert BALDWIN, Colin SCOTT
ve Christopher HOOD), Oxford University Press, Oxford 1998.

BALTA, Tahsin Bekir: Tiirkiye’de Yiiriitme Kudreti, AUHF Yayini, Ankara
1960.

BLACK, Julia: Critical Reflections on Regulation, Centre for Analysis of
Risk and Regulation at the London School of Economics and Political
Science, London 2002.

DONMEZER, Sulhi: “Mahkeme Kararlar1 Kronigi: Ceza Hukuku (Icranin
Tanzimi Tasarruflar1 ile Sug¢ Ihdasi, Anayasa Aykirilik iddias1 Halinde
Verilmesi Gereken Karar)”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Mecmuasi, Cilt 28 (1962), Say1 1.

DURAN, Liitfi: Idare Hukuku Ders Notlari, IUHF Yayini, Istanbul 1982.

DURAN, Liitfi: “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, idare Hukuku
ve Ilimleri Dergisi, Cilt 4 (1983), Say1 1.

DURAN, Liitfi: “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Amme Idaresi
Dergisi, Cilt 30 (1997), Say1 1.

EMEK, Ugur: “Tiirkiye Uygulamasi: Bagimsiz Diizenleyici Kurum Kavrami
ve Kapsam1”, i¢inde Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye
Uygulamas1 (Derleyenler: Erkut YUCAOGLU, Ugur EMEK, Unal
ZENGINOBUZ ve Muhittin ACAR), TUSIAD, istanbul 2002.

FEINTUCK, Mike / VARNEY, Mike: Media Regulation, Public Interest and
the Law, Edinburgh University Press, Edinburgh 2006.

628



Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 65 (3) 2016: 571-631 Aslan

GIRITLI, Ismet / BILGEN, Pertev / AKGUNER, Tayfun / BERK,
Kahraman: idare Hukuku, Der Yaynlar1, Istanbul 2011.

GOZLER, Kemal: idare Hukuku: Cilt I, Ekin Basin Yaym Dagitim, Bursa
2009.

GOZUBUYUK, Seref / TAN, Turgut: idare Hukuku: Cilt I Genel Esaslar,
Turhan Kitabevi, Ankara 2010.

GUNDAY, Metin: Idare Hukuku, imaj Yaymevi, Ankara 2011.

GUNES, Turan: Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici
Islemleri, AUSBF Yayinlari, Ankara 1965.

1ZGi, Omer / GOREN, Zafer: Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinmn Yorumu:
Cilt II, TBMM Basimevi, Ankara 2002.

JORDANA, Jacint / LEVI-FAUR, David: “The Politics of Regulation In the
Age of Governance”, i¢inde The Politics of Regulation: Institutions and
Regulatory Reforms for the Age of Governance (eds.: Jacint
JORDANA ve David LEVI-FAUR), Edward Elgar Publishing Limited,
Cheltenham and Northampton 2004.

KARACAN, Ali Naci: Lozan, Tiirkiye Is Bankas1 Kiiltiir Yaynlar1, Istanbul
2011.

KARAKAS, Mehmet: “Devletin Diizenleyici Rolii ve Tiirkiye’de Bagimsiz
Idari Otoriteler”, Maliye Dergisi, (2008), Say1 154.

KASSON, Mark: The World’s First Railway System: Enterprise,
Competition, and Regulation on the Railway Network in Victorian
Britain, Oxford University Press, New York 2009.

MAIJONE, Giandomenico: “The Rise of the Regulatory State in Europe”,
West European Politics, Volume 17 (1994), Number 3.

MAJONE, Giandomenico: Regulating Europe (ed. Jeremy RICHARDSON),
Routledge, New York 1996.

MEMISOGLU, Dilek: “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler ve
Denetimleri”, i¢inde Uluslararasi Davraz Kongresi: Kiiresel Diyalog,
Siileyman Demirel Universitesi [iBF, Isparta 2009.

629



Tiirk Hukukunda Bagimsiz Idari... ~ Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 65 (3) 2016: 571-631

MORGAN, Bronwen / YEUNG, Karen: An Introduction to Law and
Regulation: Text and Materials, Cambridge University Press, New York
2007.

OGUS, Anthony: “W(h)ither the Economic Theory of Regulation? What
Economic Theory of Regulation?”, i¢cinde The Politics of Regulation:
Institutions and Regulatory Reforms for the Age of Governance (eds.:
Jacint JORDANA ve David LEVI-FAUR), Edward Elgar Publishing
Limited, Cheltenham and Northampton 2004,

ONAR, Siddik Sami: Idare Hukukunun Umumi Esaslari, Ismail Akgiin
Matbaacilik — Hak Kitabevi, Istanbul 1966.

OYTAN, Muammer: “1982 Anayasasi’nda Yasama ve Yargi Erkleri
Karsisinda Giiglendirilmis  Yiiriitme Organi  ve Giiglendirilme
Nedenleri”, Tiirk Idare Dergisi, (1984), Say1 364.

OZAY, il Han: Giimisiginda Yonetim, Alfa Yayinlari, Istanbul 2002.
OZBUDUN, Ergun: Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yaynlar1, Ankara 2009.

OZKORKUT, Korkut: “Sermaye Piyasas1 Kurulunun 10.08.2011 Tarih ve
26/767 Sayili Ilke Karari ile Tiim Borsa Sirketlerinin Kendi Paylarini
Iktisap Edebilmeleri Miimkiin Hale Gelmis midir?”, Banka ve Ticaret
Hukuku Dergisi, Cilt 27 (2011), Say1 3.

OZTURK, Burak: Fransiz ve Tirk Hukukunda Idarenin Diizenleme
Yetkisinin Kapsami, Yetkin Yayinlari, Ankara 2009.

0ZYORUK, Mukbil: idare Hukuku Dersleri, Ankara, 1972-1973.

RAUCHWAY, Eric: The Great Depression and The New Deal: A Very
Short Introduction, Oxford University Press, New York 2008.

SARICA, Ragip: Tiirkiye’de Icra Uzvunun Tanzim Selahiyeti, Tiirk Hukuk
Kurumu Yayin, Istanbul 1943.

SELZNICK, Philip: “Focusing Organisational Research on Regulation”,
icinde Regulatory Policy and the Social Sciences (ed.: Roger NOLL),
University of California Press, Berkeley and Los Angeles 1985.

630



Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 65 (3) 2016: 571-631 Aslan

SOBACI, M. Zahid: “Tiirk Idari Teskilatindaki “Adalar”: Bagimsiz Idari
Otoriteler”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 55
(2006), Say1 2.

STONE, Richard D.: The Interstate Commerce Commission and the
Railroad Industry: A History of Regulatory Policy, Praeger Publishers,
New York 1991.

TAN, Turgut: “1982 Anayasasi Yoniinden Yiiriitme Gorevi ve Yetkisinin
Niteligi (Giiglii Devlet ya da Giiglii Yiiriitme)”, Anayasa Yargisi, Cilt 1
(1984).

TAN, Turgut: “Bagimsiz idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”, Amme
Idaresi Dergisi, Cilt 35 (2002), Say1 2.

TOSUN, Oztekin: “Yiiriitme Organlarinin Koydugu Kaidelere Aykiriliklarin
Cezalandirilmas1”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi,
Cilt 28 (1962), Say1 2.

ULUSOY, Ali: Bagimsiz Idari Otoriteler, Turhan Kitabevi, Ankara 2003.

YARSUVAT, Duygun: “Yiiriitme Organinin Koydugu Kaidelerle Sug Thdasi
ve 1961 Anayasasi”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi,
Cilt 29 (1963), Say1 3.

————— , “Tarih¢emiz”, Hudut ve Sahiller Saglik Biilteni, (2008), Say1 1.

631







<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /All
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Warning
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness false
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages false
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth 8
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /FlateEncode
  /AutoFilterColorImages false
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages false
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth 8
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /FlateEncode
  /AutoFilterGrayImages false
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages false
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile (None)
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<
    /ENU ([Based on 'STEP'] [Based on 'STEP'] Use these settings to create Adobe PDF documents for quality printing on desktop printers and proofers.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /ExportLayers /ExportAllLayers
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /BleedOffset [
        0
        0
        0
        0
      ]
      /ConvertColors /NoConversion
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /NA
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /ClipComplexRegions true
        /ConvertStrokesToOutlines false
        /ConvertTextToOutlines false
        /GradientResolution 300
        /LineArtTextResolution 1200
        /PresetName ([High Resolution])
        /PresetSelector /HighResolution
        /RasterVectorBalance 1
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MarksOffset 6
      /MarksWeight 0.250000
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /NA
      /PageMarksFile /RomanDefault
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /LeaveUntagged
      /UseDocumentBleed true
    >>
    <<
      /AllowImageBreaks true
      /AllowTableBreaks true
      /ExpandPage false
      /HonorBaseURL true
      /HonorRolloverEffect false
      /IgnoreHTMLPageBreaks false
      /IncludeHeaderFooter false
      /MarginOffset [
        0
        0
        0
        0
      ]
      /MetadataAuthor ()
      /MetadataKeywords ()
      /MetadataSubject ()
      /MetadataTitle ()
      /MetricPageSize [
        0
        0
      ]
      /MetricUnit /inch
      /MobileCompatible 0
      /Namespace [
        (Adobe)
        (GoLive)
        (8.0)
      ]
      /OpenZoomToHTMLFontSize false
      /PageOrientation /Portrait
      /RemoveBackground false
      /ShrinkContent true
      /TreatColorsAs /MainMonitorColors
      /UseEmbeddedProfiles false
      /UseHTMLTitleAsMetadata true
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


