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OZET

Ik olarak ABD’de ortaya ¢ikan ve 1970’lerden itibaren yeni bir islev ve
yapiyla pek¢ok iilkede benzer ortak ozelliklerle yayginlagsan diizenleyici
kurumlar Tirkiye’de de 6nemli bir isleve sahip olmuslardir. Ancak idari ve
siyasi kiiltiir, ekonomik sistem ve idari teskilatlarin yapisal 6zellikleri gibi
etkenler nedeniyle bu kurumlarin islev ve yapist ilkeden ilkeye
farklilagabilmektedir. Temelde kurumsal o6zerklik ve karar organlarinin
bagimsizligi nitelikleriyle ve ekonomik kamu diizenine iligkin kolluk
islevleriyle diizenleyici kurumlar neo-liberal politikalarin uygulanmasinda
etkili bir role sahip olmus ve Tiirkiye’de kurulmalarinin ardindan gegen siire
icerisinde daha iyi anlagilmig, ayn1 zamanda idari tegkilatta yasanan
doniisiimden etkilenmislerdir. Yerinden yonetim igerisinde yer alan bu kamu
kurumlariyla ilgili mevzuatta ¢ok sik ve koklii degisiklikler yasanmis ve
genel bir egilim olarak bu kurumlar iizerinde merkezi idarenin yetkilerinde
bir art1s yaganmustir.
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ABSTRACT

Regulatory agencies became widespread in 1970’s carrying a new
function and therefore having a new structure in many countries including
Turkey. However, the function and structure of these institutions has been
varied depending on the administrative and political culture, economic
system and structural features of the administrative organisation of the
country. Described by the characteristics of institutional autonomy, the
independency of decision-making body and regulation of economic public
order, these institutions have played an important role in the application of
neo-liberal policies. Meanwhile the role and structure of these institutions
has been understood after the elapsed time since the establishment of these
regulatory agencies while they have been affected by the transformation of
Turkish administrative organisation. After the establishment of these
institutions, it was made many fundamental amendments in the relevant
Laws rendering these institutions more dependent to the central
administration which is a reflection of the general tendency of centralisation.

Keywords:  Administrative  law, Administrative  organisation,
Regulatory agency, Independence, Autonomy

GIRIS

Diizenleyici kurumlar Tiirkiye’de daha once kurulmaya baglanmasina
karsin orneklerinin yayginlasmaya basladigi 2000’lerin baslarindan itibaren
idare hukuku, iktisat ve siyaset bilimi alanindaki ¢aligmalarin odak noktasi
oldu. Kamu yonetimindeki diger yapilardan farkli bazi ozellikleriyle
tanimlanan bu kurumlar hakkinda farkli goriisler ileri siiriildii ve gegirdikleri
yapisal degisiklikler ile mahkeme kararlarinin da etkisiyle konuyu Tiirkiye
Ozelinde degerlendirecek daha fazla birikim olustu. Diger yandan bu
kurumlarin kurulmasindan itibaren Tiirkiye’de idari orgiitlenme bakimindan
yasanan hizli degisim riizgarlarindan bu kurumlar da etkilendiler. Bu
nedenle, bu yazida genel anlamda bu kurumlarin ne anlama geldigi ve nasil
tanimlanmasi gerektigi sorunu ele alindiktan sonra Tiirkiye’de bu kurumlarla
ilgili gelismeler ele alinacaktir.
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Bu degerlendirme yapilmadan once idari teskilatin iginde ayriksi belli
Ozelliklere sahip olan bu kurumlarin nasil isimlendirilmesi gerektigi tizerinde
durulmalidir. Bu mesele salt bir terim sorunu olmaktan 6te ayn1 zamanda bu
kurumlarin nasil anlamlandirildigt ve konumlandirildigiyla da ilgilidir.
Tiirkiye’de konuyla ilgili literatiire bakildiginda bu kurumlardan ayni isimle
bahsedilmedigi gibi bu kategorinin kapsami, yani hangi kurumlar icerdigi
konusunda da farkli goriislerin bulundugu goriilmektedir. Bu kurumlar “iist
kurul”, “diizenleyici kurul”, “diizenleyici kurum”, “bagimsiz idari otorite”,
“bagimsiz idari kurum”, “diizenleyici-denetleyici kurum” gibi farkli isimler
altinda incelenebilmektedir. Bu kurumlar1 diizenlemek igin “Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasaris”™ 12.07.2004 tarihinde
meclise gonderilmigse de bu taslak kamu yonetimi reformu kapsamindaki
bazi diger yasa tasarilart gibi yasalagma asamasina gelmemistir. Bu
kurumlarin her biri ayr1 bir yasayla diizenlendiginden dogrudan bir tanimi
veya yasayla hangi kurumlarin bu kapsama girdigini belirleyen tek dolayl
norm 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunundaki?
diizenleyici-denetleyici kurum baslikli ek listedir. Bununla birlikte bu liste
mali yonetim bakimindan yapilan bir ayrim oldugundan tam anlamiyla
kapsami belirlemeye yarayacak bir liste olarak saymak gilictiir.

Bu kurumlar Tiirkiye’de ilk tartisilmaya baslandiginda yeni bir kurum
tipi olmasi nedeniyle Fransiz idare hukukunun etkisiyle daha ¢ok bagimsiz
idari otorite ya da benzer bigimde bagimsiz idari kurum olarak da
isimlendirildiler®. Bu calismada “otorite” sdzctigiiniin Tiirkgedeki kullanim
bakimindan elverigli olmadig: diigiiniildiigiinden otorite yerine kurum terimi
tercih edilmistir. Isimlendirmedeki bir diger mesele de bu kurumlarin
bagimsiz sifatiyla adlandirip adlandirilamayacagidir. Bu kurumlara iligkin
kullanilan “bagimsizlik”, 6zerklikle de iligkili olmakla birlikte farkli bir
anlama sahiptir. Daha ¢ok yargi bakimindan kullanilan bir nitelik olarak
bagimsizlik, hem kurumsal yapt hem islev bakimindan yani kararlarini
alirken bagka kurumlarin etki ve baskis1 olmaksizin hareket edebilmeyi ifade

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarist,
http://www.legalisplatform.net/hukuk_metinleri/D%C3%BCzenleyici%20ve%20Denetleyi
ci%20Kurumlar%20Y asa%20Tasar%C4%B1s%C4%B1.pdf

2 Kabul Tarihi: 10/12/2003, R.G Tarihi 24/12/2003, Say1: 25326.

Ornegin Metin Giinday bu terimi tercih etmektedir. Metin Giinday, idare Hukuku, imaj
Yaynlari, Ankara, 2013, s. 568.
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etmektedir.’ Bununla birlikte, yargidan farkli olarak idarenin biitiinliigii
ilkesi nedeniyle teskilat anlaminda bu kurumlar i¢in bagimsizlik degil
ozerklikten bahsetmek gerekir. Ciinkii bu kurumlar bakimindan bagimsizlik
unsuru kurumsal yaprya degil, karar organlarina iliskin bir kavram olarak ele
almmalidir. Yani, bu kurumlar kurumsal anlamda 6zerklik, karar organlari
bakimindan ise yiiriitme organindan bagimsiz hareket edebilme nitelikleriyle
on plana cikarlar. Bu nedenle kurumsal yap1 ve karar organi bakimindan bu
tiir bir ayrimdan hareket edildiginden bu kurumlarin bagimsiz sifatiyla
nitelenmesi de tercih edilmemistir.

Bu kurumlar1 isimlendirmede karsimiza c¢ikan bir baska tercih de
bunlarin kurul tipi Orgiitlenmelerine vurgu yaparak kurum degil,
“diizenleyici kurul™ olarak adlandirmaktir. Bununla birlikte, RTUK,
Sermaye Piyasasi ve Biyogiivenlik Kurulu disinda uygulamada kurullarin
kurumlarin yonetimine iliskin karar organi olmasi ve bunun disinda bu
kurullarin da kamu kurumu olarak kabul edilmesi® karsisinda kurum olarak
isimlendirme yolu tercih edilmistir.

Bazi ortak 6zelliklere sahip oldugu diisiiniilen bu kurumlarin diizenleme
islevinin denetleme ve yaptirim uygulama ile birbirini tamamlayan niteligi
nedeniyle kanunlardaki egilimin aksine diizenleyici-denetleyici yerine
sadece diizenleyici kurum demek yeterli goriilmiistiir. Bu noktada karsimiza
cikan esas sorun, diizenleyici kurum diye ayr tiirde bir idari teskilat
tiirlinden bahsedilip bahsedilemeyecegi, bunun ne gibi ayirt edici niteliklere
sahip oldugu ve bu dogrultuda teskilat igerisinde nerede goriilmesi
gerektigidir.

I. Diizenleyici Kurumlarin Ortaya Cikisi

Bu kurumlarim nasil ve neden ortaya c¢iktigi, diger kurumlardan
farklilagan 6zellikleriyle yakindan iliskilidir. Bu bakimdan, bu kurumlarin ilk

* Oguz Sancakdar, “idare Hukuku Yoniiyle Bankacilik Diizenleme ve Denetleme

Kurumu’nun Kisa Bir Degerlendirmesi”, Amme Idaresi Dergisi, C. 34, S. 4, 2001, 99 vd;
Ali Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, Turhan Kitabevi, Ankara, 2003, s. 6.

Sezen de her ne kadar kitab1 daha genis ¢ergevede kurullari igerse de kurum nitelikleri
karsisinda diizenleyici kurumun daha dogru bir kullanim oldugunu belirtmektedir. Seriye
Sezen, Tiirk Kamu Yoénetiminde Kurullar: Geleneksel Yapilanmadan Kopus, TODAIE
Yaylari, Ankara, 2003, s. 109.

Ormnegin Danistay ve Uyusmazhik Mahkemesi SPK’min kararlarmda kamu kurumu
olduguna karar vermistir. Danistay 1. Daire, 25.11.1996, E. 1995/6027, K. 1996/7741; UM,
27.11.1989, E. 1989/24, K. 1989/30. Aktaran, Tan, Idare Hukuku, s. 208.
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olarak Amerika Birlesik Devletlerinde (ABD) ortaya ¢iktig1 ve kapitalizmin
gelisim siireci igerisinde ABD’de uygulanan kuvvetler ayrilig1 anlayisini da
doniistiirmeye yonelik bir adim oldugunu belirtmek gerekir. Yani bu
kurumlarin ortaya c¢ikist ABD’nin 06zgiil kosullar1 igerisinde ve belli
ihtiyaglar1 karsilayabilmek i¢in olmustur.” Bu nedenle, bu kurumlar
acisindan yapilacak bir analizin mutlaka ortak hukuk (common law) gelenegi
ile Kita Avrupas1 gelenegi arasindaki farklari da igermesi gerekir. Ciinkii bu
hukuk sistemleri bir yandan devlet gelenegi ve devlet-hukuk iliskisinde,
diger yandan da ekonomik alanda devletin islevi ve miidahalecilik diizeyi
bakimindan farkhlasir.®

Bu kurumlarin ilk ornegi ABD’de 1887 yilinda demiryolu
tagimaciliginda standartlar getirmek amaciyla kurulan Eyaletleraras1 Ticaret
Komisyonu ve 1914’te haksiz rekabetin onlenebilmesi i¢in kurulan Federal
Ticaret Komisyonu’dur.® Bu tarihten itibaren ABD 6zelinde bu tiir kurumlar
yasama faaliyetiyle ¢Oziilmesi zor olan sorunlar bakimindan kongre
tarafindan Ongoriilmiis ve kimi yasamaya, kimi yiiriitmeye bagli organlar
olarak diizenlenmistir. Ornegin yiiriitme icerisinden gelisen Cevre Koruma
Kurumu (Environmental Protection Agency) ile kongreye bagli calisan
Devlet Hesap Verilebilirlik Ofisi’nin (Government Accountability Office)
farkli islev ve yapiya sahip oldugu goriiliir. Bunlar disinda belli sektorleri
diizenlemek iizere —0rnegin enerji piyasasi- ayri kurumlar olusturulabildigi
gibi, diizenleme islevi merkezi idarede birakilirken denetleme islevinin bu
tiir kurumlara birakilmasi ve bu bakimdan daha ¢gok yargisal goriiniime sahip
kurumlar kurulmasi s6z konusu olabilmektedir.™

" Antonio Lordi, “Globalized World and Separation of Powers: A New Role for the
Independent Administrative Authorities”, Duquesne Law Review, V. 47, 2009, 943.

® Hatta Lordi bu farki dini geleneklerin farkiyla (Katoliklik ve Piritanizm) da
iliskilendirmektedir. Lordi, “Globalized...”, 945.

° Bu komisyonlar hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Paul Stephen Dempsey, “The Rise And
Fall Of The Interstate Commerce Commission: The Tortuous Path From Regulation To
Deregulation Of America's Infrastructure”, Marquette Law Review, V. 95, 2012, s. 1151-
1189.

10 Tiirkiye’de de Soma’da 301 isginin Sliimiine neden olan “kaza”dan sonra yeniden tartisma
konusu olan is giivenligi ve madenlerde yapilacak denetimler bakimindan 6rnegin ABD’de
konuyla ilgili diizenlemeleri yapan merkezi idare igerisinde yer alan iki idarenin yanisira
(Occupational Safety and Health Administration- Mine Safety and Health Administration)
denetimi yapan idarelerin bagimsiz birer komisyon seklinde ¢alismasi (Occupational Safety
and Health Review Commission- Federal Mine Safety and Health Review Commission)
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Ik ortaya ciktiklarinda bu yapilar ABD’de kuvvetler ayriligi merkezli
bir tartismay1 beraberinde getirmisti: Bu kurumlar ne tam olarak yasama, ne
yargl, ne de yiiriitme olarak nitelendirilebiliyordu.* Ciinkii bu kurumlar
iictinlin de belli 6zelliklerini icermekle tanimlaniyordu. Ayr1 bir idari yargi
teskilati bulunmayan ABD sisteminde bu kurumlarin ayn1 zamanda yari-
yargisal nitelikli idari divanlar (tribunal) seklinde isleyebilmesi ve
kararlarina kars1 yargisal basvuru yolu bulunmayabilmesi ile Kongrenin
yetkilendirmesiyle genis diizenleme yetkisine sahip olabilmesi onlar
yiiriitme icerisindeki herhangi bir kurum olmaktan da ¢ikartyordu.

Bu kurumlarin ABD’de gelismesinin bir baska nedeni de ABD
bagkanlik sistemi ve federal yapinin Ozellikleriyle agiklanmakta ve bu
bakimdan “hizmet y6niinden federalizm” islevinden bahsedilmektedir.’ Yani
ekonomik alanda farkli eyaletlerdeki farkli standartlarin yaratacagi
istikrarsizliktan kagarak diizenlemelerin federallesmesi ve bu federallesme
saglanirken de siyasal anlamda giiglii bir aktor olan basgkanin disinda bir yapi
kurulmasi hedefleniyordu. Bu nedenle de ABD’de bu kurumlar “meclisin
eli” olarak nitelendiriliyordu.*

ABD’ye 06zgii bu kosullarda ortaya c¢ikmasima ragmen diizenleyici
kurumlar 1970’lerden itibaren neo-liberal politikalarin yayginlasmasi,
kiiresellesmeyle Dbirlikte sermayenin ulusal smirlar1 agan bir yapiya
kavusmasi, Ozellestirmeler, ekonomik alanda karar verme siireclerinin
siyasal etkiden arindirilarak merkezi idarenin disina ¢ikarilmasi ihtiyact gibi
etkenlerle yeniden ve farkli islevlerle giindeme geldi. Ekonomik alanda
siyasal etkinin azaldig1 bir ortamda ulusal sinirlar1 asan bir piyasa talebiyle
bu kurumlar farkli bir hukuk ve idari teskilat gelenegine tabi olan Kita
Avrupasi’nda da yayginlasti. Ancak benzer bazi nitelikleri olmakla birlikte
her iilkenin ihtiyaglar1 ve idari, siyasi, kiiltiirel faktorlerin etkisiyle bu
kurumlarin her {ilkede farklilasabildigini de belirtmek gerekir.

Giliniimiizdeki anlamiyla diizenleyici kurumlarin, neoliberalizmin
piyasanin diizenlenmesine iligkin devlete bigtigi rolle baglantili olarak ortaya

bunun o6rneklerindendir. Bkz. Paul V. Verkuil, “Purposes and Limits of Independent
Agencies”, Duke Law Journal, 1988, s. 268.

" Bu konu bu kurumlarin daha yeni yeni ortaya ¢iktigi tarihlerden itibaren tartisilmaya
baslanmustir: George Warp, “Independent Regulatory Commissions and The Separation of
Powers Doctrine”, Nortre Dame Lawyer, V. 16, 1940, s. 184.

12 Al Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, Turhan Kitabevi, Ankara, 2003, s. 130.

13 Verkuil, “Purposes...”, s. 259.
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ciktigr dikkate alinmali ve bu gergevede degerlendirilmelidir. Kamu hizmeti
alaninin daralmasi siirecinde daha once devlet tarafindan goriilen pek ¢ok
kamusal faaliyetin ya kamu hizmeti olmaktan ¢ikarilmasi ya da kamu
hizmeti niteligini korumakla yeni bir hukuki rejimle goriilmeleri giindeme
gelmistir. Bu noktada karsimiza ¢ikan kavram deregiilasyon ya da Tirkce
karsiligi olarak kullanilan kuralsiziastirmadir. Her ne kadar diizenleyici
kurumlarin ortaya cikisinin 6nemli bir nedeni devletin kiiciilmesi ve bu
dogrultuda adem-i merkeziyetgilik ile 6zellestirme politikalarma kaynaklik
eden neo-liberal politika ise de kamu hizmetleri alaninda daralma yasanirken
diger yanda piyasa ekonomisinin giivence altina alinmasi isleviyle devletin
kolluk alaninda bir genisleme yasanmistir. Bu bakimdan piyasa ekonomisi
icerisinde devletin ekonomik alanda aktif bicimde hizmet sunmasindan
bahsetmek miimkiin olamayacaksa da bu durum bir kuralsizlagtirmay1 degil,
yeni bir diizenleme bi¢imini beraberinde getirmistir.™

I1. islevleri ve Kurulma Nedenleri

Bu kurumlarin varligi ekonomi-siyaset iligkisindeki doniigiim tizerinden
betimlenebilecektir ve ortaya cikiglari genel anlamda kamu ydnetimi
reformlarinin da bir pargasidir. Diizenleyici kurumlarin kurulug ve isleyisi
kamu hizmetlerindeki doniigiim, merkeziyet¢iligin zayiflamasi, yonetigim ve
yeni  kamu  yonetimi/igletmeciligi  gibi  kavramlardan  bagimsiz
disiiniilemeyecek bir siiregtir. Bu baglamda bu kurumlar ekonomik karar
alma siireglerinden siyaseti diglama talebinin dogrudan sonucu olarak
gortilebilirler. Bunun birinci nedeni kiiresel ekonominin daha giivenilir bir
piyasa talep etmesidir. IMF ve Diinya Bankasi raporlarinda bu kurumlarin
siklikla telaffuz edilmesi bunun bir gostergesi olarak okunabilir."> Ama daha
oncesinde drnegin AB Kurucu Andlasmasi olan Maastricht Andlagmasinda
(1992) bagimsiz Merkez Bankasi kurma zorunlulugu getirilerek bolgesel
ekonomi bakimindan 6zellikle para politikalarinin siyasetten etkilenmesinin
engellenmesi amacglanmigtir. Tiim bu hedeflerin nihai amaci, uzun vadeli

1 Benzer goriis i¢in bkz. Ayhan Tekinsoy, “Bagimsiz idari Otoriteler ve Regiilasyon Anlayist
— Tartigmalar, Sorunlar”, Ankara Barosu Dergisi, Y1l: 65, Say1: 2, 2007, s. 129.

!® Tiirkiye’nin 2000’lerin bagindan itibaren bu kurumlari vaad ettigi goriiliir. Ornegin 18
Aralik 2000 tarihli IMF Niyet Mektubu, http://www.tcmb.gov.tr/yeni/niyet/mektup.html,
(Erisim Tarihi: 02.06.2014). Mektubun 30. maddesinde Merkez Bankasinin iglevsel
bagimsizligimin gelistirilmesi, 36. maddesinde enerji ve 47. maddesinde bankacilik alaninda
bagimsiz bir yapiya igaret edilmistir.
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plan yapilabilen istikrarli ve secimlerden ya da kisa vadeli politik ¢ikarlardan
etkilenmeyecek ve devlet miidahalesinin azaltildigi bir ekonomik sistemin
kurulmasinin saglanmasidir. Ozellikle altyapi, bankacilik, telekomiinikasyon,
enerji gibi hizmetlerde devlet tekelinin ortadan kalkmasiyla birlikte ortaya
cikabilecek fiili tekeller ya da rekabeti imkansiz hale getirecek durumlarin
engellenmesi de yine taleplerden biridir ve bu baglamda kapitalizmin bir
déniisiimiinden bahsetmek de miimkiindiir: Diizenleyici kapitalizm. ™

Ekonomik kararlarin siyasi karar alma siireclerinden armndirilmasi
talebinin bir baska yonii de neoliberal politikalarin uygulanmasi ile
siyasetcilerin oy kaygilar1 arasindaki paradokstur. Bu paradoksla ifade
edilen, her hiikiimet i¢in neoliberal politikalarin bu politikalardan olumsuz
etkilenen basta orta sinif olmak iizere ¢ok sayida kisinin oylarini kaybetme
riskini i¢ermesidir. Ekonomik kararlar1 bu aktorlere devretmek hiikiimetler
acisindan ekonomik politikalarin uygulanmasinda siyasi sorumluluktan
kaginma anlamina gelmektedir; bu bakimdan diizenleyici kurumlarin
secilenlerin sorumlulugunu giiclestirmesi nedeniyle bir hesap verilebilirlik
sorununa ve demokrasi agigina yol actigi ifade edilmektedir. Her ne karar bu
kurumlar yoluyla siyasi olmayan bir teknokratlik tiiretilerek kararlarda
demokrasiye degil, bilgiye ve uzmanliga dayali bir mesruluk iddias1 varsa da
bilginin kendisinin de politik bir zemine sahip oldugu gercegi karsisinda
diizenleyici kurumlarin bu tiir teknik bir mesruluga sahip oldugunu kabul
etmek de giictiir.'” Bu nedenle bu kurumlarin kurulmasinda merkezi idare
icin sorulan soru diizenleyici kurumlar ig¢in de sorulmaya baslanmustir:
Denetleyeni kim denetleyecek?™®

Bu islevleri yerine getirebilmesi i¢in ilk kurulduklarinda diizenleyici
kurumlar, merkezi idarenin hiyerarsik iliskileri icerisinde yer almayan ve
idari bir kurum olarak orgiitlense de genel anlamda yargisal islevler dikkate
almarak yiiriitme ve sonra da yasamaya karst bagimsiz yapilar olarak
disiiniilmiistiir. Bu nedenle de ilk kuruldugu ABD’de iist mahkemeler model

18 Fabrizio Gilardi, “The Same, But Different: Central Banks, Regulatory Agencies, and the
Politics of Delegation to Independent Authorities”, Comparative European Politics,
2007(5), s. 304.

Y Martin Shapiro, The problems of independent agencies in the United States and the
European Union”, Journal of European Public Policy, 4(2), s. 287.

18 Antonio Lordi makalesine bu ciimlenin Latincesiyle baslar. Lordi, “Globalized World...”
and Separation of Powers: A New Role for the Independent Administrative Authorities”,
Duquesne Law Review, V. 47, 2009, s. 939-946.
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almarak kurulmuslardir.*® Ancak hem tarihsel gelisim, hem de kurulduklari
iilkenin idari ve siyasi gelenekleriyle birlikte bu kurumlar farkliliklar
gdsterebilmistir. Ornegin  Almanya’da bu kurumlarin sayist Anayasal
dayanagi olan Merkez Bankasi dahil ii¢ iken, Fransa’da bu rakam 40’
rakamlara ulagsmig ve idari yapida son derece Onemli bir hale gelmistir.
Britanya 6rneginde ise sadece bu etken olmamakla birlikte bu kurumlar daha
cok Ozellestirmelerin bir sonucu olarak ortaya cikmistir®® Bu nedenle,
diizenleyici kurumlara iligkin yapilacak analizlerde iilkenin 6zgiin hukuki ve
siyasi altyapist da dikkate almmalidir. ilerleyen béliimlerde Tiirkiye’de
diizenleyici kurumlarin ne gibi aymrt edici unsurlar {izerinden
tanimlanabilecegi, kapsami ve hukuki rejimi degerlendirilecektir.

I11. Diizenleyici Kurumlarin Anatomisi: Ayirt Edici Unsur Sorunu

Yukarida deginilen ve uygulandigi biitiin {ilkelerde ortak bir payda
olarak betimlenebilecek bu islevler ayni zamanda bu kurumlarin yapisina
iligkin belli Ozellikleri de beraberinde getirmektedir. Bu dogrultuda
Tirkiye’de diizenleyici kurumlar1 tanimlamak i¢in diger kurumlardan
ayrisan ne gibi ayirt edici unsurlarin yer aldigi kurumsal yapi, kullandigi
yetiler ve islevleri bakimindan degerlendirilmelidir.

a. Diizenleyici Kurumlarin Yapisal Ozellikleri

Diizenleyici kurumlarin orgiitlenmesinde yine islevleri nedeniyle en
onemli Ozellik bu kurumlarin merkezi idareden ozerklesmesi ve karar
organlarin bagimsiz karar alabilmelerine yonelik gilivenceler iceren bir
kurumsal yap1 olusturulmasidir. Bu nedenle 6rnegin Morrison farkli tanimlar
yapilabilecekse bu kurumlar1 yonetenlerin gorevden alinamamasi gibi
bagimsizliga iliskin  ozelliklerle tamimlamustir®  Tiirkiye’de  idari
teskilatlanmada bu 6zerklikten bahsetmenin yolu genellikle ayri tiizel kisilik
taninmasi seklindeyse de 6rnegin Fransa’da bu kurumlarin ayr tiizel kisiligi
olmamas1 ve ayrica Tiirkiye’de de hizmet yoniinden yerinden ydnetimlerin
tamaminin bu &zellige sahip olmasi karsisinda tek bagsima tiizel kisiligin
varlig1 ayirt edici unsur olmak bakimindan yeterli olmayacaktir.

19 Verkuil, “Purposes...”, s. 263, 267.

® Hulya Eski, “Duzenleyici Kurumlara Ingiltere Ornegi Uzerinden Bakmak”, Sayistay
Dergisi, S. 72, s. 67-84.

21 Alan B. Morrison, “How independent are independent regulatory agencies?”, Duke Law
Journal, V. 1988, s. 252.
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Kurumsal yapidaki bir diger ozellik, kurul-kurum tipi orgiitlenme
bigimidir. Ozellikle etki edilmesini 6nleyebilmek bakimindan tek Kkisi
yonetimi degil, ¢ok kisiden olusan karar organlari olusturulmustur. Bu
sekilde bu kurumlarin verdigi kararlarin daha mutabakata dayali, piyasa
ihtiyaglarini yansitici, ¢ogulcu ve bu sayede daha adil, mesru ve dogru
olacag: diisiiniilmiistiir.” Tiirkiye bakimindan tek basmna bu kriter de yeterli
olmayacaktir, ¢iinkii idari teskilatta YOK, YSK ve HSYK ve daha pek ¢ok
ornekte oldugu gibi baska kurul tipi yapilar da gérmek miimkiindiir. Bu
bakimdan ayirt edici unsurun bahsedilen ozerkligin ve bagimsizligin
saglanabilmesine iligkin diizenlemelerde aranmasi gerekir. Bu kurumlarin
siyasal etkiden arindirilabilmesi i¢in kurumun yd&neticilerinin/kurulun
atanma ve gorevden almma bi¢imine iliskin bir farklilasmadan
bahsedilebilir. Genel olarak degerlendirildiginde, Tiirkiye’de bu kurumlarda
Kurul iiyelerinin atanmasinda nadiren meclisin, ¢cogunlukla yiiriitmenin yer
aldig1, bununla birlikte kurul iiyelerinin siyasal etkilerden uzaklastirilmak
icin basta gorevden alma sinirlamalar1 olmak iizere belli giivencelere sahip
oldugu goriiliir.

b. Diizenleyici Kurumlarin Yetkileri

Bu kurumlara iliskin bir bagka tartisma da yetkilerine iliskindir; bu
kurumlarin klasik idari yapiya aykiri sayilabilecek Ol¢lide genis yetkilere
sahip oldugu iddia edilmistir. Bu nedenle bu kurumlar “devlet icinde
devletgik”®, “yavru Leviathan™® veya “idari teskilatta adalar”® olarak
nitelendirilebilmis; bu kurumlar idare igerisinde yer alsa da yasama ve yargi
benzeri yetkiler kullandiklar1 6ne siiriilmiistiir. Bu nedenle bu kurumlardan
bahsedilirken bazi yazarlarca diizenleme degil, regiilasyon yetkilerinden ve
mahkeme sifatina sahip olmasalar da yargisal veya yari-yargisal islevlerden
bahsedilmistir.

2 Verkuil, “Purposes...”, s. 260.

Z Al Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, Danistay Dergisi, S.100, Ankara, 1999, s. 3.

% Nagehan Talat Aslan, “Yonetimin Yeni Yapi Taslari Bagimsiz Idari Otoriteler: Yavru
Leviathanlara Dogru” Sosyal Siyaset Konferanslari, Say1: 59, 2010/2, s. 25-49.

% M. Zahid Sobaci, Tiirk idari Teskilatindaki “Adalar”: Bagimsiz Idari Otoriteler, AUHFD,
C.55,5.2, 2006, s. 157-180.
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Tirkiye’de genel olarak bakildiginda bu kurumlarin kolluk faaliyeti
yiiriittiigii®® ve kolluk faaliyetlerinde tipik olarak ve genellikle i¢ ige gegerek
karsimiza ¢ikan diizenleme, denetleme ve yaptirim uygulama yetkilerini
kullandiklarin1 ~ saptamak gerekir. Kolluk faaliyetlerinin ise kamu
hizmetinden ayr bir faaliyet alan1 m1 oldugu, yoksa bir kamu hizmeti olarak
nitelendirilmesi gerektigi konusunda farkli yaklagimlar bulunmaktadir.?’
Idarenin hizmet alamindaki roliiniin azalmasina paralel olarak kamu hizmeti
alani daralirken kolluk alani genislemektedir® ve bu durum bu iliskinin
niteligini daha da Onemli hale getirmektedir. Ancak kamu diizeni, kamu
yararimin bir alt kavranu olarak nitelendirildiginde® her ne kadar kullanilan
kamu giicti ile hukuki rejimde farklilagma olsa da Anayasanin da sadece
kamu hizmetinden bahsetmesi karsisinda kolluk faaliyetleri de kendine 6zgii
nitelikleri olan bir kamu hizmeti olarak degerlendirilmek gerekir. Bu
baglamda, Duran’in da ifade ettigi sekilde bu kurumlarin islevi “Idari kamu
hizmeti niteligi tasimakla birlikte, belirli bir edim sunmaya yonelik degildir;
hukuki tasarruf olarak ortaya gikarlar.”*

Diizenleyici kurumlarin bu kolluk faaliyetlerinin kapsaminin yargisal
veya yasama benzeri nitelikte olup olmadiginin ise Tiirkiye 6zelinde taninan
yetkiler bakimindan degerlendirilmesi gerekir. Yargisal nitelige vurgu
yapilan llkelere bakildiginda bu kurumlarin uyusmazlik ¢6zme islevine de
sahip oldugu ve bu tiir kararlarmna kargi yargisal basvuru yolunun
olmayabildigi goriilmekteyse de Tirkiye’deki diizenleyici kurumlarin
islemleri yargisal denetime tabi birer idari islem niteligindedir. Bununla

% Giinday da bu kurumlarn bir tiir hizmet kollugu ya da 6zel idari kolluk sayilmas
gerektigini belirtmektedir. Metin Giinday, Rekabet Hukuku ve Yargi Sempozyumu,
Rekabet Kurumu Yaymi, Ankara, 1999, s. 61.

27 Tiirk idare hukuku yazininda Duran bu iki islevi agik¢a ayri degerlendirmekte ve bunun
disinda kimi yazarlar da kollugun kamu hizmeti oldugunu belirtseler de Giinday, Tan ve
Goziibliyiik gibi yazarlar genel olarak idarenin islevleri bashigi altinda kolluk ve kamu
hizmeti ayr kategoriler olarak ele alimmaktadir. Duran, idare Hukuku Ders Notlari, s. 244
vd. Buna ayriks:1 bir degerlendirmeyle Kirath “Koruyucu Idari Hizmetler” basghg: altinda
kollugu ifade eder sekilde zabita, savunma ile saglik, tabii afetlere iliskin hizmetler ve milli
servetlerin korunmasina iligkin hizmetleri incelemistir. Bu anlamda da tipik kamu hizmeti-
kolluk ayrimundan farkli bir siniflandirma yapmaktadir. Kiratli, Koruyucu Idari Hizmetler,
Amme Idaresi Enstitiisii Yayinlar1, Ankara, 1973.

2 Onur Karahanogullari, Kamu Hizmeti, Turhan Kitabevi, Ankara, 2003, s. 72 vd.

? Bununla birlikte kimi durumlarda bu kavramlarin ayni anlamda kullanilabildigi de
goriilmektedir. Bu yonde goriisler hakkinda bkz. Okay Tekinsoy, Kamu Diizeni, s. 26.

% Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz...”, s. 5
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birlikte, yaptinm uygulama yetkileri nedeniyle ‘“yar1 yargisal” ya da
“yargisal benzeri” usuller izledikleri ve gelencksel idare anlayigsinin digina
ciktiklart da savunulmaktadir® Bu kurumlarin yargisal islev yerine
getirdiginin bir gostergesi olarak bu kurumlar tarafindan verilen kararlarin
AIHM tarafindan adil yargilanma hakki kapsaminda  goriilmesi
gosterilmektedir.*® Ancak sadece diizenleyici kurumlarin islemleri degil,
idari yaptirnm kararlarinin tamami bakimindan ceza hukukunun ve adil
yargilanmaya iliskin ilkelerin benzer sekilde uygulanmasi gerekliligi®
karsisinda bu goriise katilmak miimkiin degildir. Baz1 diizenleyici kurumlar
bakimindan taraflar1 uzlastirma/uyusmazlik ¢6zme islevinin varligi da bu
kurumlarin yargisal nitelikli oldugunun gostergesi degildir. Bunun en énemli
nedeni bu islemlere karsi yargisal yollarin agik olmasidir. Ikinci olarak yeni
bir egilim olan alternatif uyusmazlik ¢6zme araglarinin yayginlasmasi ve
idarelerin sadece kendilerinin taraf oldugu uyusmazliklar degil, aym
zamanda yurttaglar arasindaki uyusmazliklarin ¢dziimiinde aktif rol
oynayabilmektedir.** Bu bakimdan, Tirkiye &rneginde diizenleyici
kurumlarin bagka iilkelerdekine benzer sekilde yari-yargisal nitelikli
yetkilerinden bahsetmek giictiir.

Tirkiye’de diizenleyici kurumlarin islemlerinin yargisal denetiminin
diger kurumlarin iglemlerinden farkli olmasi seklinde bir egilim goriilmiigse
de bu egilim daha sonra ortadan kalkmistir. Bu kurumlarinin iglemlerinin
Danigtay tarafindan denetlenmesinden vazgecilmesi ve 6rnegin BDDK’nin
islemleri  hakkinda yiiriitmenin  durdurulmasi karar1  verilmesinin
giiclestirilmesinin iptal edilmesi orneklerinde bu durum goriilebilir.*

8 Tekinsoy, “Bagimsiz Idari...”, s. 121.

32 Ulusoy, Bagimsiz idari..., s. 40 vd; Meltem Kutlu Giirsel, “Sermaye Piyasas1 Kurulu’nun
Denetimi”, Danistay 137. Y1l Sempozyumu, Ankara, 2005, s. 69.

* Bir benzerlikten bahsetmek daha dogru olacaktir, ¢iinkii 6rnegin yasallik ilkesi bakimindan
idari yaptirnmlarda cezalarin yasalligi daha kat1 bicimde uygulanirken suglar bakimindan
ayni sekilde uygulanmayabilmektedir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Ali Ulusoy, Idari
Yaptirimlar, Turhan Kitabevi, Ankara, 2014.

* Bunun yeni bir 6rnegi 2 Kasim 2011 tarihli Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirlige giren
663 sayili Saglik Bakanligi ve Bagli Kuruluslarinin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Hitkmiinde Kararname’nin 24. Maddesi hiikmii ile Saglik Bakanligi da malpraktis
uygulamalart nedeniyle ortaya cikan uyusmazliklari ilam niteligi tasiyacak sekilde
uzlastirma iglevine sahip olmasidir.

% Omegin BDDK kararlarmin yiiriitmesinin durdurulmas: karar1 verilmesini giiglestiren
Bankacilik Kanunu 105/111 maddesi Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir. AYM
22.2.2006, E. 2006/20, K. 2006/25, RG. 10.01.2007/26399.
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Gelinen noktada islemlerinin yargisal denetimi de diger idari
makamlarinkiyle aynidir.*®

Diizenleyici kurumlara iliskin bir baska iddia da bu kurumlarin diger
idari makamlara gore daha genis diizenleme yetkilerine sahip oldugu
yoniindedir.*” Hatta bu kurumlarin adeta genel ve asli bir diizenleme
yetkilerinin bulundugu® veya hem hukuki, hem ekonomik konularda
diizenleme yetkisini i(;erdigi39 savunulmustur. Gergekten de ABD ve bazi AB
iilkeleri o6rneginde bu kurumlara verilen yetkilerin diger kurumlardan
farklilagabildigi goriillmektedir. Bu nedenle bu kurumlarin kullandig
diizenleme yetkilerinin diizenleyici kurumlara 6zgii niteli§ine ve piyasanin
devlet tarafindan diizenlenmesi anlamina vurgu yapmak iizere diizenleme
terimi yerine regiilasyon seklinde kullanildigi da olmustur.®® Hatta bu
nedenle bu kurumlarin ayirt edici 6zelliginin bu diizenleme islevindeki
farklilasma oldugu ileri siiriilmiistiir.**

Bununla birlikte, bu kurumlarin diizenleme yetkilerinin Tiirkiye
ozelinde gergekten farkli olup olmadigi degerlendirilmelidir. Bu kurumlarla
ilgili en 6nemli ilk diizenleme sayilabilecek ABD’deki 1946 tarihli Idari
Usul Yasasi idarelerin diizenleme yetkisi konusunda 6zel hiikiimler icerdigi
gibi baz1 diizenleyici kurumlara 6zgii diizenleme yetkisi dogrudan meclisge
taninabilmektedir.* Yine model olarak goriillen Fransiz idare hukukunda
diizenleme yetkisinin kapsam ve icerigi ile Tiirkiye’deki arasinda da 6nemli

% Her ne kadar eserin yazildig: tarihte heniiz yeterli igtihat olmadig1 belirtilse de ayni yonde
goriis icin bkz. Ulusoy, Bagimsiz Idari..., s. 49; Yildirim, “Bagimsiz idari...”, s. 206.

%7 Bu yonde bkz. Umit Sénmez, Piyasanin idaresi, iletisim yayinlari, Ankara, 2011, s. 190.

% Celal Erkut, “Bagimsiz Idari Makamlar Miiessesesi Agcisindan Sermaye Piyasasi
Kurulu’nun Kisa Bir Degerlendirmesi”, Bagimsiz idari Otoriteler i¢inde, (Ed. ibrahim O.
Kaboglu), istanbul 1998, s.84.

% Talat Aslan, “Yénetimin Yeni...”, s. 34. Ancak kanimizca hukuk normlarinin tamaminin
zaten belli bir konuda olmasi nedeniyle bu iddiaya katilmak miimkiin olmadig1 gibi
ekonomik konularda diizenlemeler yapan merkezi idarelerin varlig: karsisinda da katilmak
glitiir.

“ Taner Ayanoglu, “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Diizenleme Yetkisi ve TAPDK
Omegi”, IUHFM, C. LXV, S. 1, s. 40; Ulusoy, Bagimsiz Idari..., s. 21-31.

! Ayanoglu, “Diizenleyici ve...”, s. 48. Benzer sekilde Atay da kural koyma islevinin bu
kurumlar1 diger kamu tiizel kisilerinden ayirt eden unsur oldugunu belirtmistir: Ethem
Atay, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasi”, Gazi Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, C. 10, S. 1-2, s. 297.

“2 Dominique Custos, “The Rulemaking Power of Independent Regulatory Agencies”, The
American Journal of Comparative Law, V. 54, s. 618 vd.
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farkliliklar bulunmaktadir.®® Tiirkiye’de kanuna uygunluk ve kanuna
dayanma kosullarina bagli ve tali bir yetki olarak tanimlanan diizenleme
yetkisi kanunda hi¢ diizenlenmemis bir konuyu diizenlemeyi icermedigi gibi
yasama yetkisinin meclis disinda bir kuruma devredilmesi yasagi da
Anayasanin 7. maddesinin geregidir. Bunun disinda, Anayasanin 123.
maddesinde yer alan idarenin yasallig1 ile 13. maddesine gore temel hak ve
Ozgiirliiklerin ancak kanunla sinirlanabilecegi yoniindeki hiikiimler birlikte
degerlendirildiginde, bu kurumlarin diizenleme yetkisinin anayasal
stmrlarmin diger idari makamlarla aynmi oldugu ve bahsedilen piyasa
diizenleme iglevinin bu simwrlar icerisinde kalmak kaydiyla diizenleyici
islemler yapmaktan gectigi goriiliir.** Bu bakimdan diizenleyici kurumlarin
diizenleme yetkisinin diger kurumlardan ayrigtigimi sdylemek miimkiin
olmadigr gibi kanunlarla diizenleyici kurumlara bunu asacak nitelikte
diizenleme yetkisi verilmesi de yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine
aykirt olacaktir*® Anayasa Mahkemesi de TAPDK’min kendi hizmet
birimlerini kendi diizenleyici islemiyle diizenlemesine iligskin yasa hiikmiinii
Anayasanin 7., 123. ve 128. Maddelerine aykir1 bularak iptal etmistir.*® Aym
kararda TAPDK’ye yasayla verilen diizenleme yetkisine iligkin hiikiim iptal
edilmemis; Kurumun yasaya uygun olmak kosuluyla diizenleme
yapabilecegi vurgulanmistir.”’” Ayni basvuruda kurulun yetkilerinin genis
oldugu ve “hiikiimet yoluyla miidahaleci bir ekonomiye viicut verecegi”
iddia edilmisse de mahkeme, sosyal devlette bu tiir miidahalelerin miimkiin
olduguna ve yargt denetimi yolunun da acik olduguna dayanarak ve devlete
yiiklenen gorevler vurgusuyla 5., 48. ve 166. ve 167. maddelere atifla iptal
talebini reddetmistir. Mahkemenin bu yorumunun bu kurumlarin hedefledigi
iddia edilen ekonomik amaglarla zitlik gosterdigi de dikkat ¢ekicidir. Bu
baglamda, genel anlamda kurumlar arasinda diizenleme yetkisi bakimindan

3 Bu konuda bkz. Burak Oztiirk, Fransiz ve Tiirk Hukukunda idarenin Diizenleme Yetkisinin
Kapsami, Yetkin Yaymlari, Ankara, 2009.

4 Benzer gbriis igin bkz. Ayanoglu, “Diizenleyici ve...”, s. 55.

> Damstay da 6rnegin SPKnin bir islemini denetledigi kararmda bu duruma vurgu yapmustir:
Danigtay 10. Daire, .11.1998, E. 1996/9498, K. 1992/5507, (aktaran) Tan, “Bagimsiz
Idari...”, s. 27; Ayanoglu, “Diizenleyici ve...”, s. 60.

% AYM, 20.11.2003, E. 2002/32, K.2003/100, RG: 11.08.2004/25550.

47 Kararmn bu kismu, kanunun verdigi diizenleme yetkisinin gerekli gergeveyi ¢izmedigi ve bu
nedenle yasama yetkisinin devredilmezligine ve Anayasa Mahkemesinin bu konuda 6nceki
ictihadina da aykirt oldugu gerekgesiyle elestirilmistir. Ayanoglu, “Diizenleyici ve...”, s. 69
vd.
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farklar bulunabilmekteyse de diizenleyici kurumlarin diizenleme yetkisinin

idari teskilatta yer alan diger kurumlardan daha genis oldugunu séylemek
v L. 48

guctur.

c. Diizenleyici Kurumlarin Islevleri

Bu kurumlar kurumsal 6zerklik ve karar organlarinin bagimsizlign gibi
belli karakteristik 6zelliklerle tanimlanabilecekse de bu yapisal 6zellikler bu
kurumlarin islevinden kaynaklanmaktadir. Farkli idari diizenleme ve
geleneklere sahip iilkelerde farkli bigimlerde kurulmasina ragmen ortak bir
kavram olarak kullanilabilmesinde de bu islevler rol oynamistir. Bu nedenle
diizenleyici kurumlar sadece yapisal ozellikleri iizerinden
tanimlanamayacaktir. Islevlerinin ayirt edici unsurunun ne oldugu
konusunda ise farkli yaklasimlar benimsenmektedir. Bunlardan birincisi, bu
kurumlarin dogrudan bir kamu hizmetinin sunulmasina yani bir edime
yonelmeyip kamusal niteligi baskin gelen faaliyetleri diizenleyici-denetleyici
islevi olmasidir. Kolluk iglevi de nihayetinde bir kamu hizmeti oldugundan
ayirt edici bir unsur olmadig1 gibi mesela yerinden yonetimler igerisinde -
YOK o6rneginde oldugu gibi- sadece kolluk faaliyeti yiiriiten kurum ve
kuruluslar da bulunmaktadir.

Duran, bu kurumlarin “bireylerin kisilik ve 6zel hayatlar1 ve ekonomik
cikar ve Ozgiirliikleriyle topluluklarin siyasi hak ve ozgiirliiklerine iliskin
konulara idarenin ve gii¢ odaklarinin miidahalelerini ve ihlallerini énlemek
ve gerektiginde yaptrim uygulamak” islevlerinden bahseder.® Bu
kurumlarin ortaya ¢ikiginin teknolojik konularda uzmanlagsma geregi ve
insan hak ve Ozgirliklerinin daha etkin korunmasi gibi ihtiyaglari
karsiladigi® veya sosyal hayatin hassas alanlarina iliskin yapilacak
diizenlemeleri icerdigi®* de ifade edilmistir. Oysa merkezi idare ierisinde de
uzmanlasan veya hak ve ozgiirliikleri etkin bigimde koruyan mekanizmalar
kurulabilmektedir. Benzer sekilde sosyal hayatin hassas alanlarinin ne
oldugu ya da sadece bu kurumlarin faaliyetlerinden mi olustugu gibi sorular
bu tiir islevleri bu kurumlara 6zgii olmaktan ¢ikaracaktir.

“8 Bu konuda cesitli 5rneklere ileride ayrintili olarak deginilecektir.

* Duran, “Bagimsiz idari...”, s. 5.

%0 Sedat Cal, “Bagimsiz Idari Otorite olarak Enerji Piyasasi Kurulu”, Ankara Barosu Dergisi,
2001/3, s. 95.

5 Gozler, idare Hukuku, C. L, s. 487.
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Bu nedenle, diizenleyici kurumlarin tanimlanmasinda neo-liberal bir
talep olan ekonomik karar alma siireclerinin siyasi alanin digina ¢ikarilmasi
veya daha genel anlamda merkezi idarenin etkisinden uzaklagtirilmak
istenen alanlarin diizenlenmesi ve denetlenmesi islevinin gerceklestirilmesi
hedefi esas alinmali ve diizenleyici kurumlar bu hedefin
gerceklestirilebilmesi i¢in diger kurumlara gore daha ozerk ve bagimsiz
olma nitelikleriyle tanimlanmalidir. Bu bakimdan, bir kurumun diizenleyici
kurum sayilabilmesi i¢in bu iglevleri yerine getirebilmek igin birden g¢ok
kiginin karar organinda yer almasi, o alanla ilgili uzman kisilerden segilen bu
iiyelerin belli bir siire i¢in atanmasi ve bu siire igerisinde ¢ok sinirlt nedenler
hari¢ olmak iizere gorevden alinamamasi gerekir. Bu kosullar ayn1 zamanda
merkezi idarenin hiyerarsisinden arindirilan bu kurumlarin kararlariin
denetiminin sinirli olmasi geregini de beraberinde getirir. Yani, diizenleyici
kurumlar konusundaki kriter, hem yap1 hem islev iizerinden olmak gerekir.

IV. Tiirkiye’de Diizenleyici Kurumlar

Tiirkiye’de idari teskilatlanmada son yillarda yasanan hizli degisimle
birlikte diizenleyici kurumlara iligkin farkli sorular sormak gerekmistir. Son
yillarda merkezi idareye iliskin hemen biitiin teskilat kanunlarinin
degismesinin yani sira 2000’lerde ¢ok sayida yeni kamu kurumu kurulmasi
karsisinda idari teskilattaki bu doniisiimden diizenleyici kurumlarin etkilenip
etkilenmediginden de bahsetmek gerekir.

Bu degerlendirmeyi yapabilmek adina bir baslangic noktasi olarak
Tirkiye’de hangi kurumlarin bu kapsamda oldugunun saptanmasi basta
kolay goriinen ama biraz ilerlendiginde giderek giiclesen bir sorundur ve
aynt zamanda yukarida bahsedilen ayirt edici unsurun ne olduguyla
iligkilidir. Farkli ayirt edici unsurlar kabul edilerek cesitli yazarlarca farkli
listeler yapilabilmis veya mevzuattaki degisiklikler dogrultusunda listeler
degisebilmistir. Bu nedenle biraz uzun bir degerlendirme goze alinarak bu
kapsamda olabilecegi diisiiniilen kurumlar tek tek ele almmustir. Bu
degerlendirme yapilirken bir kurumun diizenleyici kurum kapsaminda
sayilabilmesi i¢in kurumun iglevleri ile iglevsel bagimsizligi saglayabilecek
nitelikte yapisal diizenlemelerin varligi birlikte aranmistir. Her ne kadar Tiirk
idare hukukunda bu yapisal diizenlemenin 6ncelikle ayr tiizel kisilik olmasi
gerektigi diisiiniilebilecekse esas kriter kendi basina ve herhangi bir baski
veya emir altinda olmaksizin karar alma kabiliyeti, yani hiyerarsi iginde
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bulunmadan hareket edebilme olanaklarina sahip olma kriteri esas
almmalidir. Bu kapsamda karsimiza ¢ikan kavram 6zerklik olmakla birlikte
her 6zerk oldugu belirtilen her kurum bu kapsamda kabul edilmemelidir.
Akademik ozgiirlikle iligkili olarak ayr1 kamu tiizel kisiligi verilen
iiniversiteler ile konular1 itibariyle merkezi idareden ayristiritlmak istenen
TUBITAK, TUBA ve YOK 6rnegi*® gibi pek ¢ok ornegin disinda son
zamanlarda kurulan ve kanunlarinda idari ve mali 6zerklige sahip oldugu
belirtilen Mesleki Yeterlilik Kurumu®, Tarim ve Kirsal Kalkinmay:
Destekleme Kurumu®, Tiirk Akreditasyon Kurumu®, Tirkiye Yatirim
Destek Ve Tanitim Ajansi®, Ulusal Bor Arastirma Enstitiisi® gibi kurumlar
ile ayr1 kamu tiizel kisiligi olmamakla birlikte teknik ve bilimsel 6zerkligi
taninan Tiirkiye Istatistik Kurumu® diizenleyici kurum kapsaminda degildir.
Bunlar igerisinde hem iglevleri, hem Kurul tipi yapilanma bakimindan
benzer bir érmek YOK olmakla birlikte baskan dahil iiyelerinin gérevden
almmak konusunda herhangi bir giivencesi olmamasi ve disiplin
sorusturmasina tabi tutulabilmeleri bakimindan diizenleyici kurum
niteliginde sayilmayacagi gibi her ne kadar baskanmin goérevden alinma
yasagr®” olsa da Ozgiin bir kamu hizmeti islevi bakimindan farkli olan
OSYM de diizenleyici kurum kapsaminda kabul edilemeyecektir. Bu

52 YOK iin diizenleyici kurum sayilamayacag hakkinda bkz. Yildirim, ““Bagimsiz Idari...”, s.
201.

5 Kurum, Mesleki Yeterlilik Kurumu Kanunu ile kurulmustur. Kanun Numaras1 : 5544,
Kabul Tarihi : 21/9/2006, R.G Tarih : 7.10.2006/26312. Kurum merkezi ve yerinden
yonetim igerisindeki farkli kurumlarin temsilcilerinden olusan karma yapida bir kurul
tarafindan yonetilir.

% Kurum, Tarim ve Kirsal Kalkinmayr Destekleme Kurumu Kurulus ve Gérevleri Hakkinda
Kanun ile kurulmustur. Kanun Numarast : 5648, Kabul Tarihi : 4.5.2007, R.G:
18.5.2007/26526. Kurum Bagkaninin etkin oldugu bir yapidir ve baskan giivenceye sahip
degildir.

% Kurum, Tirk Akreditasyon Kurumu Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun ile
kurulmustur. Kanun Numaras : 4457, Kabul Tarihi : 27.10.1999, R.G. 4.11.1999/23866

% Ajans, Tiirkiye Yatirm Destek Ve Tamtim Ajanst Kurulmasi Hakkinda Kanun ile
kurulmustur. Kanun Numarasi1 : 5523, Kabul Tarihi : 21.6.2006, R.G. 4.7.2006/26218.
Ajans daha ¢ok baglayici olmayan kararlar almakla birlikte Danisma Kurulunda
Bagbakanin da yer almasi farkl: bir 6zelligi olarak dikkat ¢eker.

% Enstitii, Ulusal Bor Aragtirma Enstitiisi Kurulmas1 Hakkinda Kanun ile kurulmustur.
Kanun Numarasi : 4865, Kabul Tarihi : 4.6.2003, R.G. 18.6.2003/25142

58 Tiirkiye Istatistik Kanunu, madde 17. Kanun Numarast: 5429, Kabul Tarihi: 10.11.2005,
R.G. Tarih: 18.11.2005/25997.

% Olgme, Segme Ve Yerlestirme Merkezi Bagkanliginin Teskilat Ve Gorevleri Hakkinda
Kanun, 4. Madde, Kanun Numarasi : 6114, Kabul Tarihi : 17/2/2011, R.G. 3.3.2011/27863.
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bakimdan, yukarida da deginildigi {izere, diizenleyici kurumlarin yapisal
olarak degerlendirmesinde salt 6zerklik degil, kurul tipi yapilanma, kurul
tiyelerinin belirli bir siire i¢in atanmasi, gérevden alinamamasi, emir ve
talimat verilememesi, disiplin sorusturmasina tabi tutulamamasi gibi
ozellikler aranmustir.

Her ne kadar 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda
(TIT) no.lu cetvelde diizenleyici-denetleyici kurum bashg: altinda basta on bir
kurumu kapsayan ve daha sonra dokuza diisen bir liste® yapilmissa da
kanimizca bu liste biitgelendirme ve mali denetim bakimindan yapilan bir
liste olup mali isleyis diizenleyici kurum olma vasfi bakimindan yeterli ve
tek kriter degildir. Ornegin genellikle diizenleyici kurum kapsaminda
degerlendirilen TMSF, zaten bir fon olmas1 ve esas islevinin varlik tasfiyesi
olmasi nedeniyle muhasebelendirme sistemi farkli oldugundan 5018 sayili
Kanundaki listeden ¢ikarilmissa da diizenleyici kurum vasfin1 korumaktadir.
Bu nedenle, bu ¢alismada bu liste de esas alinmamustir.

Bu konuda biraz daha eski tarihli ¢alismalara bakildiginda bu listenin
iyice farklilastigi goriiliir. Ornegin Duran Diyanet Isleri, Sahil Giivenlik,
Istatistik Enstitiisii, Tiiketici Konseyi gibi yapilarin ayr tiizel kisiligi olmasa
dahi islevleri itibariyle diizenleyici kurum sayilabilecegini belirtmistir.*"
Buna karsilik bu kuruluslar karar alma ve islevsel anlamda bagimsizlik
giivencelerine sahip olmadiklarindan ve diizenleyici kurumlarin islevleriyle
benzesmediginden ¢aligsmada diizenleyici kurum sayilmamustir.

Yine farkli bazi ozellikleri olmakla birlikte 1994 yilinda ayr tiizel
kisilige sahip ve o donemdeki adiyla Sanayi ve Ticaret Bakanligi’na bagh
olarak kurulan ve 2003°te 5000 sayili Kanunla yeniden diizenlenen, fikri ve
siai haklarin korunmasi bakimindan en yetkili kurum olan Tiirk Patent
Enstitiisinii (TPE) de diizenleyici kurum olarak kabul edenler vardir.%

8 Kanundaki liste su sekildedir: (1) Radyo ve Televizyon Ust Kurulu, (2) Bilgi Teknolojileri
ve Iletisim Kurumu, (3) Sermaye Piyasas1 Kurulu, (4) Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurumu, (5)Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu, (6) Kamu Thale Kurumu, (7) Rekabet
Kurumu, (8) Tiitiin ve Alkol Piyasast Diizenleme Kurumu, (9) Kamu G6zetimi,Muhasebe
ve Denetim Standartlart Kurumu. Bu listede daha 6nce yer alan Seker Kurumu ile TMSF
bu listeden daha sonra gikarilmustir.

o1 Liitfi Duran,“Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Amme Idaresi Dergisi, C. 30, S. 1,
1997, s. 4.

82 Ulusoy, Bagimsiz Idari..., s. 58. Bu eser yazildiktan sonra kabul edilerek 19.11.2003
tarihinde yiirtirliige giren 5000 sayili Kanunda eski diizenlemede yer alan gorevden
almamama hiikmii yer almadigindan TPE bu kapsamda degerlendirilmemektedir.
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Enstitiide bir baskanlik ve yonetim kurulunun idaresi Ongoériilmiisse de
Yonetim Kurulu tiyeleri konuyla ilgili Bakanliklardan gelen temsilcilerden
olusur ve bu bakimdan herhangi bir giivence veya hiyerarsi iliskisinden
kopmay1 icermediginden diizenleyici kurum olarak degerlendirilmesi
miimkiin degildir.”

Baz1 yazarlar Tiirkiye’de ilk diizenleyici kurumun 1959 yilinda
kurulmus olan Sigorta Murakabe Kurulu® veya 1981 yilinda kurulan
Sermaye Piyasast Kurulu oldugunu® belirtmislerdir. Her ne kadar bu
konudaki ¢alismalarda sayilmayan bir 6rnek olsa da Tiirkiye’de ilk kurulan
diizenleyici kurum Merkez Bankasi olarak kabul edilmelidir.%

Diinyada da yaygin bir uygulama olan Merkez Bankalarinin diizenleyici
kurumlarin 6nciisii oldugu ve bu kurumlar kurulurken Merkez Bankalarinin
model alindigi  belirtilmektedir.’” Para politikasinin  siyasi  etkiden
arindirilmasi islevinin bariz bir 6rnegi olan ve Osmanli imparatorlugunda
yapilandirilmaya baglanan Merkez Bankasi, Cumhuriyet doneminde 11
Haziran 1930 tarihli 1715 sayili Tirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi
Kanunu ile kurulmus, daha sonra 1970 yilinda kabul edilen ve hala
yiirtirliikte olan 1211 sayili Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi Kanunuyla
diizenlenmistir. Merkez Bankasi, bir anonim sirket statlisiindedir ve kanunda
acikea diizenleme bulunmayan hallerde 6zel hukuk hiikiimlerine tabi oldugu
belirtilmistir. Idari teskilatta 6zgiin bir model sayilabilecek Banka, kamu
giici kullanma ve idari islem yapma yetkisiyle donatilmistir. Merkez
Bankas1 Kanununun goérevlere iliskin 4. maddesine gore Banka, “kendisine
verilen yetki ve gorevlerle ilgili olarak diizenlemeler yapmaya ve bunlar
uygulamaya, bu diizenlemelere tabi kurum ve kuruluslar nezdinde bunlara
uygun hareket edilip edilmedigini ve kendisine gonderilen bilgilerin dogru
olup olmadigini1 denetlemeye” gorevli ve yetkilidir. Gorev alaninin iilkenin

82 5000 sayili Kanunun 5. Maddesi: “Yénetim Kurulu, Enstitiiniin en yiiksek diizeyde yonetim
ve karar organidir. Yonetim Kurulu; Adalet Bakanligr ile Maliye Bakanligindan birer iiye,
Sanayi ve Ticaret Bakanliginin belirleyecegi ii¢ iiye, Enstitii Baskani ve bir Bagkan
Yardimcisi olmak iizere yedi iyeden olusur.”

64 Azrak, “Diinyada ve...”, s. 22.

% Talat Aslan, “Y®onetimin Yeni...”, s. 36; Sezen, Tiirk Kamu..., 109.

% Merkez  Bankalari  apolitiklestirilen ~ eckonomik  alanmn  ilk  Sregi  olarak
degerlendirilmektedir. Bkz. Sonay Bayramoglu, Yonetisim Zihniyeti: Tiirkiye’de Ust
Kurullar ve Siyasal Iktidarin Déniisiimii, Iletisim Yayinlari, Istanbul, 2010, s. 172 vd.

%7 Jordana ve Levi-Faur’dan aktaran Gilardi, “Same but...”, s. 306.
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para politikastyla ilgili de oldugu dikkate alindiginda bahsedilen bu
gorevlerin diizenleyici kurumlara paralel bir isleve sahip oldugu sdylenebilir.
Bunun disinda, yine ayn1 maddede Bankanin bu gorev ve yetkileri, kendi
sorumlulugu altinda bagimsiz olarak yerine getirecegi belirtilmis ve basta
baskan olmak iizere kurum personelinin glivencelerine de yer verilmistir.

Bankanin idari yapisi diger diizenleyici kurumlara benzer sekilde bir
baskanlik ve adi kurul olmamakla birlikte kurulla benzerlik gosteren bir
banka meclisinden olusur. Baskan Bakanlar Kurulu karariyla bes yil icin
atanir ve yeniden atanmasi mimkiindiir. (md.25) Bagkanin gdrevden
almmasi konusunda Kanunun 28. maddesinde diger kurumlara benzer bir
giivenceyle ancak kanundaki yasaklara uymamasi ve kendisine verilen
gorevlerin devamli surette ifasin1 imkansiz kilacak durumlarin ortaya
cikmasi hallerinde, atanmasindaki usule gore gorevinden alinabilecegi
diizenlenmistir. Banka meclisi, Baskan ile Genel Kurulca segilecek alti
tiyeden kurulur ve bu iiyelerin ayliklari ile tazminatlart Bakanlar Kurulunca
tespit edilir. 20. maddeye gore Banka Meclisi iiyelerinin gorev siiresi ii¢
yildir ve yeniden segilebilirler. Banka Genel kurulunca segildigi i¢in banka
meclisinin gérevden alinmasina iligkin bir diizenlemeye yer verilmemistir.

Merkez Bankasinin denetimi konusu belli araliklarla Tirkiye’de
giindem konusu olmustur. Bu konuda yasanan en 6nemli gelisme, bankanin
mali denetimi konusunda yasanan bir sorun sonucunda Kanunda 2001
yilinda degisiklik yapilarak Bagbakanin, Bankanin islem ve hesaplarin
denetlettirebilecegi ve bu konulardaki her tiirli bilgiyi Bankadan
isteyebilecegi, bagkanin Banka faaliyetleri ile uygulanmis ve uygulanacak
olan para politikas1 hakkinda her yil nisan ve ekim aylarinda Bakanlar
Kuruluna rapor sunacagi, banka faaliyetlerine iliskin olarak, yilda iki defa da
Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonunu bilgilendirecegi
diizenlenmistir. Bu sekilde banka, esas olarak Bagbakanla ama ayn1 zamanda
meclisle iliskilendirilmistir.

Merkez Bankasimi idari tegkilattaki diger kurumlardan ayiran en 6nemli
ozellik kanunla kurulan bir anonim sirket vasfina sahip olmasidir.®® Bu

8 Bu galigmanim smirlarini agmakla birlikte Merkez Bankasinin anonim sirket olarak ve ayni
zamanda kamu giicii kullanan bir makam olarak erken tarihlerde kurulmasi devlet tiizel
kisiligi ile sirket tiizel kisiligi arasinda tarihsel olarak kurulabilecek iliski bakimindan ilging
bir drnektir. Bu iligki hakkinda bkz. Mark Neocleous, Devleti Tahayyiil Etmek, Notabene
yayinlari, Ankara, 2014, s. 133 vd.
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anlamda kamu tiizelkisiligi acik¢a diizenlenmedigi gibi 3346 sayili Kamu
iktisadi tesebbiisleri ile Fonlarmm Tirkiye Biiyilk Millet Meclisince
Denetlenmesinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunun 2/3. Maddesinde
bankanin kamu iktisadi tesebbiisii olmadigi ve KiT’lerin denetim usuliine
tabi olmadigi belirtilmis; benzer sekilde 233 sayilh Kamu iktisadi
Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamede de istisna hiikmiinde
yer almistir. Bu baglamda, KiT de sayilmayan bir sirket olan Merkez
Bankasinin idari teskilat icerisinde nerede konumlandirilabilecegi sorunu
ortaya ¢ikmaktadir. Dogrudan kamu tiizelkisiligi taninmamakla birlikte son
derece onemli kamu giicii yetki ve ayricaliklar1 kullanan Bankanin kendine
0zgii bir kamu kurumu olarak nitelendirilmesi gerekecektir. Danistay da bir
kararinda® Bankanimn statiisiinii degerlendirmis ve Basbakanhigm iliskili
kurulusu niteliginde bir kamu kurumu olduguna karar vermistir.

Son dénemlerde konuyla ilgili ¢aligmalarda su kurumlarin diizenleyici
kurum olarak kabul edildigi gériiliir: Radyo ve Televizyon Ust Kurulu
(RTUK), Sermaye Piyasas1 Kurulu (SPK), Enerji Piyasasi Diizenleme ve
Denetleme Kurumu (EPDK), Rekabet Kurumu, Kamu ihale Kurulu (KiK),
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK), Tasarruf Mevduati
Sigorta Fonu (TMSF), Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu, Tiitiin ve
Alkol Piyasast Diizenleme Kurumu (TAPDK).° Gercekten de bu
kurumlarin/kurullarin tamami asagida da deginilecegi lizere ayr1 bir kamu
tiizel kisiliginin yanisira bagimsiz karar alabilmelerini saglayacak
giivencelere sahiptir. Bunun disinda, her ne kadar Kamu Goézetimi,
Muhasebe ve Denetim Standartlart Kurumu her listede yer almasa da benzer
ozelliklerin tamamini igerdiginden diizenleyici kurum olarak kabul
edilmelidir.”

5018 sayili Kanundaki listede yer alan ve daha sonra listeden ¢ikarilan
Seker Kurumu bazi ¢aligsmalarda diizenleyici kurum olarak kabul edilmekle
birlikte bu ¢aligma kapsaminda bir diizenleyici kurum olarak

® Danistay idari Dava Daireleri Genel Kurulu 15.06.2006, E. 2005/1846, K. 2006/746,
KIBB.

02004 yilinda hazirlanan Diizenleyici-Denetleyici Kurumlar hakkinda kanun taslaginda da
bu kapsami icerecek sekilde hazirlanmistir. Ancak bu taslagin 2004 sonrast kurulan
kurumlari (Kamu Gozetimi Kurumu ve Biyogiivenlik Kurulu gibi) igermedigi de dikkate
almmalidir.

™ Ulusoy, bu kurumun tam bir bagimsiz idari otorite olmasa bile bagimsiz idari otorite
benzeri olarak nitelendirilebilecegi goriisiindedir (Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, s. 66).
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degerlendirilmemistir. Seker Kanununun 9. Maddesinde diizenlenen kurum
kamu tiizel kisiligine sahip olmakla birlikte digerlerinden farkli olarak karar
organi olan Seker Kurulu bakimindan bagimsizliga iliskin unsurlar Kanunda
yer almadigi gibi kurulun olusumu da farkli niteliklere sahiptir. Kurulun yedi
iiyesi Sanayi ve Ticaret Bakanligi, Tarim ve Kdyisleri Bakanligi ile seker
iireten sermayesi kamuya ait sirket ile Tiirkiye’in en biiyiik iki sirket ve seker
kooperatiflerini temsil eden iiyelerden olusur ve Bakanlar Kurulu tarafindan
atanir. Bes yil ig¢in atanan fiyelerin, temsil ettikleri kuruluslardaki
gorevlerinden ayrildiklarinda tyelikleri sona erecegi gibi maddede baska
nedenlerle de {tiyeliklerinin sona erebilecegi belirtilmistir. Bu bakimdan,
Seker Kurulu iiyelerinin gérevden alinmalar1 bakimindan bir giivenceden
bahsedilemeyecegi gibi, esas olarak seker piyasasindaki tarifelerin
belirlenmesi isleviyle piyasanin 6nemli aktdrlerinin goriislerinin kararlara
yansiyabilecegi 6zgiin bir yapi olarak degerlendirilmelidir.”®

Son yillarda ¢ok sayida kurumun kurulmasiyla bu kurumlarin
diizenleyici kurum kapsaminda olup olmadigi ve idari teskilata nasil etki
ettigi de degerlendirilmelidir. Bunlarin 06zgiin bir 6rnegi Biyogiivenlik
Kuruludur. 18.3.2010 tarihinde kabul edilen 5977 numarali yasayla kurulan
Kurul ayr bir tiizelkisilige sahip olmayip Tarim ve Koyisleri Bakanligi’na
bagli ve Bakanligin sekretaryasmi yiiriittiigli bir yapiya sahiptir. Bu
bakimdan, Tirkiye’de diizenleyici kurumlara iliskin ayn tiizel kisilik
ozelligini tagimamaktadir. Kanunun 9/2. maddesinde Kurulun cesitli
bakanliklar tarafindan segilen liyelerden olugmasi ilk bakista TPE benzeri bir
yapt izlenimi verse de flyeligin belli kosullart gerektirmesi ama daha
Oonemlisi gorevden alinamama ve bagimsizliga iliskin unsurlar ile genetigi
dontstiiriilmiis organizmalar (GDO) bakimindan gida giivenligi konusunda
son derece etkili olan islevlerine bakildiginda diizenleyici kurumlara
yakinlik gosterdigi goriiliir ve 6zgiin bir model olmakla birlikte bu kapsamda
degerlendirilmelidir.

Yine yakin tarihlerde kurulan, belli bagimsizlik unsurlarini igeren ve
ayr1 kamu tiizelkisiligine sahip, Basbakanlikla iliskilendirilmis insan Haklar1

2 Ozel Giivenlik Komisyonu ve Biiyiiksehir belediyelerinde AYKOME (Altyap
Koordinasyon Merkezi) drneklerinde de benzer bir egilim gérmek miimkiindiir. Bu egilim
her kadar katilimer bir idari uygulama gibi goriinse de kimin katildig1 ve temsil edildigi
ozellikle katilimda esitligin saglanmasi ve kamu kurumunda oy kullanan 6zel kisilerin
katilma olanag1 taninmayanlar {izerinde ne gibi bir etki doguracagi son derece Onemli
sorunlardir.
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Kurumu ile TBMM Bagkanligina bagli, kamu tiizel kisiligini haiz, 6zel
biitgeli Kamu Denetgiligi Kurumu 2012 yilinda kurulmuglarsa da iki kurum
da diizenleyici kurumlardan farkli niteliklere sahiptir.”® Her ne kadar Fransa
ve Kanada gibi bazi iilkelerdeki benzer kurumlar diizenleyici kurum olarak
kabul edilmekteyse de Tiirkiye’de bu kurumlar esas olarak danigma, rapor
hazirlama, tavsiye karar1 gibi baglayict ve icrai olmayan yetkiler
kullandigindan ve idarenin daha 1iyi islemesi ile insan haklarin
korunmasina yardimeci olmak gibi bir isleve hizmet ettiginden yetki ve
islevlerindeki farklilasma nedeniyle diizenleyici kurumlar kapsaminda
degerlendirilmemelidir.”

1961 yilinda 298 sayili Kanunla™ kurulan Yiiksek Segim Kurulunun
(YSK) niteligi anayasa ve idare hukukunda tartigsmali olagelmistir. Konumuz
bakimindan da siyasal/partizan uygulamalardan en fazla uzak tutulmak
istenen bu Kurulun diizenleyici kurum kapsaminda olup olmadigi da
degerlendirilmelidir. Her ne kadar yargi mensuplarindan olussa ve yargisal
nitelikli olsa da Anayasa Mahkemesi tarafindan mahkeme de sayilmayan
Yiiksek Se¢im Kurulu ayri bir tiizelkisiligi olmaksizin se¢im idaresinin en
ist organit olarak gorev yapmaktadir. Kurul se¢im kiitiikleri, se¢im
araclarinin hazirlanmasi ve denetimi, gorevlilerin ve diger kurullarin
gorevlendirilmesi, se¢imle ilgili uyusmazliklarin kesin olarak sonuca
baglanmas1 olmak {izere idari ve yargisal nitelikli gérevlere sahiptir. Tlgili
Kanunda Kurul {iyelerinin bagimsizligina ya da giivenceliligine iliskin bir
hikkiim olmamakla beraber kurulun bagimsizligi {yelerin tamaminin
yargi¢larin olugsmasiyla saglanmaktadir. Benzer sekilde yargi idaresi igleviyle
HSYK da yine yargi bagimsizligini saglamak tizere kurulmus ve hem
yapisal, hem islevsel anlamda farki bir kurum oldugundan bu iki kurulun
diizenleyici kurumlara benzer herhangi bir yan1 olmadigini belirtmek gerekir.

™ Bununla birlikte Kamu Denetgiligi Kurumu’nu bu kapsamda gorenler de vardir. Turgut
Tan, Idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2011, s. 194. Benzer sekilde Miisliim Akinci
da calismasinda bu iki kurumu paralel kavramlar olarak kullanmigtir. Misliim Akinct,
Bagimsiz Idari..., 1999.

™ Bununla birlikte, Kurumun kurulmasindan ve diizenleyici kurumlarin yaygmlagmasindan
once sayilabilecek tarihlerde kamu denetgiligi ile diizenleyici kurumlart yasama, yiiriitme
ve yargt islevinin kesisme noktasinda ve bu anlamda benzer bir isleve sahip goren
calismalar da meveuttur. Miisliim Akinci, Bagimsiz Idari..., s. 375.

™ Segimlerin Temel Hiikiimleri ve Semen Kiitiikleri Hakkinda Kanun, Kabul Tarihi:
26.4.1961, RG tarihi: 2.5.1961/10796.
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Her ne kadar kurulma tarihlerine’® gére bir smiflandirma yapmak
miimkiinse de bu calismada belirlenen kriterler gercevesinde diizenleyici
kurum olarak kabul edilen on iki kurum iglevleri dogrultusunda iige ayrilarak
incelenebilecektir. Birinci kategori, makro diizeyde para politikas1 ve/veya
mali politikalarin  belirlenmesi ve uygulanmasma yonelenlerdir. Bu
kapsamdaki kurumlar Merkez Bankasi, BDDK, SPK ve TMSF dir. Ikinci
kategori piyasanmin isleyisine iliskin kurumlardir ve KIiK, RK, Kamu
Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurumunu kapsar. Uciincii
kategori ise daha once devlet tekelinde olup 6zellestirilen kamu hizmetleri
veya kamusal onemi olan piyasa faaliyetleri nedeniyle ortaya g¢ikanlardir.
EPDK, RTUK, BTIK, TAPDK ve Biyogiivenlik Kurulu da bu islevi yerine
getirirler.

a. Anayasal Dayanak ve Idari Teskilat icindeki Konum Sorunu

Yayginlasmaya baslamalarinin  ardindan diizenleyici  kurumlarin
anayasal dayanagi ve idari teskilattaki yeri tartisilmaya baglanmistir. ABD ve
Avrupa’daki bazi Grnekleri gibi”’ Tirkiye’de de RTUK disinda bu
kurumlarin anayasal dayanagi bulunmamaktadir. Anayasal dayanak
konusunda Anayasa Mahkemesinin TAPDK ile ilgili bir kararinda™
benimsedigi yaklasim bu tiir kurumlarin kurulabilmesinin Anayasal
dayanaginin devlete Anayasanin 167. Maddesi ile yiiklenen para, kredi,
sermaye, mal ve hizmet islemlerini saglayici ve gelistirici onlemler alma
gorevi oldugu yoniindedir. Her ne kadar bazi yazarlar bu kurumlarin
dayanaktan yoksun oldugu gdriisiinii savunmuslarsa” da Anayasa’nin 123.
maddesinde kamu tiizel kisiligi kurmak konusunda yasakoyucuya verilen
yetkinin bu kurumlarin anayasal dayanagi bakimindan yeterli olmas1 gerekir.
Bu nedenle, devletin ekonomik alani diizenlemesi iglevine karsilik gelen bu
kurumlar asagida deginilecegi tlizere kolluk faaliyeti seklindeki kamu
hizmetini yerine getirdiklerinden bu tiir bir agik diizenlemeye ihtiyag
olmaksizin kurulmalarinin 6niinde anayasal bir engel bulunmamaktadir.
Anayasada hangi faaliyetlerin mutlaka merkezi idare tarafindan goriilmesi

7 Ornegin Seriye Sezen SPK’nin kurulmasini birinci kusak, 1994 yilinda kurulan RTUK ve
RK’y1 ikinci kusak, 1999 ve 2002 tarihinde kurulanlari ise ticiincii kusak olarak
nitelendirmistir. Sezen, Tiirk Kamu..., s. 109-110.

7 Custos, “The Rulemaking...”, s. 615 vd.

8 AYM, 20.11.2003, E. 2002/32, K.2003/100, RG: 11.08.2004/25550.

™ Ethem Atay, Idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2006, s. 320.
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gerektigi konusunda bir siir da bulunmadigindan® bu kolluk hizmetinin
ayr1 bir kamu tiizel kisiligine, yani yerinden yonetimin iginde yer alan bir
kamu kurumuna birakilmasi miimkiin oldugu gibi RTUK disinda mutlaka
yerinden yOnetim igerisinde Ozerk bir diizenleme zorunlulugu da
bulunmamaktadir.

Bu kurumlar merkezi idarenin hiyerarsik iligkileri igerisinde
konumlandirilmadigina goére asil soru yerinden yonetimin icerisinde nasil
yerlestirilecegidir. Her ne kadar Anayasada yerinden yonetim sadece 123.
maddede belirtilse de yerinden yonetimin bir tiirii olan mahalli idareler 127.
maddede diizenlenmis, diger yerinden yonetim organlari ise sayilmadigindan
anayasal bir sinir getirilmemistir. Bu nedenle kimi yazarlar bu kurumlarin
dogrudan bir kamu hizmetini {istlenmediklerinden yerinden yonetim
icerisinde hizmet yoniinden yerinden yonetim kapsaminda degil, ii¢lincii bir
kategori olarak ele almmasi geregini ifade etmistir.®® Kimi yazarlar ise bu
kurumlarin da yine birer kamu kurumu bi¢iminde kurulmus olmalar
karsisinda bu tiir bir isim vermenin herhangi bir hukuki sonucu veya yargisal
denetim bakimindan bir farkliligi olmadigimi ve kamu kurumu olarak
degerlendirilmesi gerektigini belirtirken® yargisal denetimin kapsaminda
farklilik oldugunu savunanlar da olmustur.®®

Bir kamu hizmetinin sunulmasinda dogrudan bir edim yerine
getirmeseler de yukarida deginildigi iizere bu kurumlar 6zel bir kamu
hizmeti tiirii olan kolluk faaliyeti yerine getirmektedirler. Diger yandan,
kamu kurumlar1 kendi i¢inde homojen bir goriiniime sahip olmayip 6zerklik

8 Anayasada ¢izilen simir esas olarak 127. maddede yer alan ve mahalli idarelere iligkin
mabhalli miisterek ihtiyaglarin kargilanmasi isleviyle belirlenen sinirdir.

8 Giinday, idare Hukuku, s. 575; Ulusoy, Bagimsiz Idari..., s. 139; Ethem Atay, “Bagimsiz
Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamas1”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2006,
C. 10, S. 1-2, s. 274; Metin Giinday, Bagimsiz Idari Otoriteler, Panel, Rekabet Kurumu
Yaymlari, 2001, Ankara, s. 76.

8 y1ldirim, “Bagimsiz idari...”, s. 206; DURAN, L., “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”,
Bagimsiz Idari Otoriteler, Ed. Ibrahim O. Kaboglu, istanbul 1998, s.28.; aym dogrultuda
bkz. AZRAK, “Diinyada ve Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler ve Idarenin Yeniden
Yapilanmas1 Baglanunda Bunlara Iliskin Bazi Sorunlar”, Bagimsiz idari Otoriteler,
Rekabet Kurumu Yayini, Ankara 2001, s. 23; Gézler, Idare Hukuku, s. 486.

8 Ornegin Sedat Cal bunu daha siurli bir yargisal denetim seklinde ve sadece hukuka
uygunluk denetimi ile sinirli olmak bigiminde ifade etmekle birlikte kanimizca Anayasanin
125. Maddesi karsisinda bu kosul tiim idari islemler bakimindan aym sekildedir. Sedat Cal,
“Bagimsiz idari...”, s. 99
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diizeyleri, amaglari, merkezi idareyle veya baska kamu kurumlariyla
iligkileri bakimindan ¢ok farklilasabilmektedir ve bu nedenle de diizenleyici
kurumlar ile diger kamu kurumlar1 arasinda bir ayrim yapabilmek giictiir.
Diizenleyici kurumlarla ilgili olarak anayasada o6zel bir konum
belirtilmediginden kendine ozgii bir islev ve bu islev dogrultusunda
orgiitlenen bir hizmet yoniinden yerinden yonetim, yani kamu kurumu olarak
degerlendirmek gerekir.

b. Tiirkiye’de diizenleyici kurumlarin niteliklerine iliskin
saptamalar

Tim bu bilgiler 1s18inda Tiirkiye’de de ekonomik karar alma
stireclerinin siyasi etkiden uzaklastirilmast amaciyla ozerklik diizeyleri
yiikksek ve karar organlar1 bagimsiz olan diizenleyici kurumlarin yapisal
ozellikleri genel olarak degerlendirildiginde, Tiirkiye’de bu kurumlarin
yapisina veya Ozerklik diizeylerine iligkin anayasal bir diizenleme
olmamasina ve bir ger¢eve yasa da olmamasina ragmen belli ortak paydalari
tespit edilebilir. Kamu tiizel kisiligi zorunlu unsur olmamakla birlikte,
Biyogiivenlik Kurulu haricinde tamami kamu tiizel kisiligine sahiptir. Yeni
ve Ozgiin bir yap1 olarak Biyogiivenlik Kurulu tiizel kisilige sahip olmasa da
kendi kararlarini1 alabilmek bakimindan tiizel kisilikle ayn1 sonuglara sahip
olacak sekilde orgiitlenmistir.

Bu kurumlarin karar organlar1 Kurul tipi yapilanmistir ve kurumun idari
igleri bakimindan etkili olan bir de Baskanlik olusturulmustur. Kurul tiyeleri
belirli bir siire i¢in atanan ve kararlarinda bagimsiz hareket edebilmek igin
basta gorevden almanin siirlandirilmasi gibi giivencelerle donatilan uzman
kisilerden olusurken diger yandan bu kisilere belli ylikiimliilik ve yasaklar
getirilmistir. Kendi biit¢elerine sahip olan bu kurumlar ile merkezi idare
arasinda idarenin biitiinliigii ilkesi 15181nda iliski kurulabilmektedir, ancak bu
iligkinin 6zerkligi zedelemeyecek dl¢iide olmasi gerekmektedir.

1. Kurul iiyelerine iliskin diizenlemeler

Bu kurumlarin piyasalar agisindan son derece onemli kararlar vermeleri
karsisinda siyasi etkiden armnmis olup olmadigi konusundaki en Onemli
gostergelerden biri kurumun karar ve yiirlitme organlarinin nasil olustugu ve
merkezi idarenin etkisi altinda olup olmadigidir. Yukarida da deginildigi
iizere, bu kurumlarin en Onemli Ozelliklerinden biri karar organlarinin
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(kurullarin) bagimsiz hareket edebilmesidir ve pek ¢ok iilkede bu kurumlarin
kurulmaya baslandig1 giinden bu yana yapilan bu tartisma® Tiirkiye’de de bu
kurumlarin anatomisine iligkin en 6nemli unsurlardan biridir.

Tiirkiye’de diizenleyici kurumlarin iiye sayilart yedi ile dokuz arasinda
degismekte olup ilgili kanunlarda kurul iiyesi olabilmek igin kurumun
calisma alanina bagl olarak ilgili alanda uzmanlig: icerecek 6zel kosullar
aranmistir. Diizenleyici kurumlarin ortaya ciktigi ve gelistigi iilkelerde
mesruluk sorununun da oniine gegmek amaciyla yasama organinin aktif rol
oynamasina karsilik® Tiirkiye’de kurul iiyelerinin atanmasi ve denetim
bakimindan yiiriitme organ1 daha baskindir. RTUK, Merkez Bankasi ve
Biyogiivenlik Kurulu haricindeki tiim kurumlarda Kurul iiyelerini Bakanlar
Kurulu atamaktadir.®® BDDK, SPK, TMSF, EPDK’da Bakanlar Kurulu
dogrudan atama yapabilirken KIK 6zelinde Maliye Bakanligmin teklifiyle,
RK, TAPDK, Kamu Gozetimi Kurumu, BTIK 6rneklerinde ise farkli idari
makamlarin ve bazilarinda da konuyla ilgili kamu kurumu niteliginde meslek
orgiitlerinin Onerdigi belli sayida aday arasindan atama yapilmaktadir.
Bunlardan BTIK kurul iiyelerinde ise konu bazli temsilcilik gibi bir yontem
tercih edilerek belli kararlarda bu iiyelerin oy kullanmalar1 yasaklanmisgtir.
Ayrigan drnekler olan RTUK’de Kurul iiyeleri meclis tarafindan segilirken
Merkez Bankasinda sadece Bagkan Bakanlar Kurulu tarafindan atanmakta ve
banka meclisi banka genel kurulu tarafindan se¢ilmektedir. Kendine 6zgii bir
diizenleyici kurum olarak nitelenebilecek ve Kurul iiyeleri kamu gorevlisi
statiisiinde gorevlerine devam ederken toplanti temelli ¢alisan Biyogiivenlik
Kurulunda ise konuyla ilgili bakanlarin atadiklari iyeler gérev yapmaktadir.

Atamada Bakanlar Kurulunun yetkisine karsilik sinirli nedenlerle
gorevden alma konusunda BDDK, SPK, TMSF, KIK &rneklerinde yetki
paralelliginden  sapilarak {iyelerin = Bagbakan onayiyla gorevden
almabilecekleri diizenlenmistir. Bunun disinda gérevden almanin Bakanlar
Kurulu karartyla olacagi diizenlenen 6rnekler oldugu gibi Rekabet Kurulu

8 Daniel Holberstam, “The promise of comparative administrative law: A constitutional
perspective on individual agencies”, Comparative Administrative law (Der. Susan Rose-
Ackerman), Edward Elgar Publishing, 2010, s. 190.

8 Ulusoy, Bagimsiz Idari..., s. 33-34.

8 RTUK iiyelerini meclis, Biyogiivenlik Kurulunda ise konuyla ilgili Bakanlarm belli sayida
iiye atarken Merkez Bankasinda Bagkani Bakanlar kurulu, Banka Meclisinin alt1 liyesini ise
Banka Genel Kurulu segmektedir.
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orneginde sadece “sona erer” ibaresine yer verildiginden yetki paralelligi
dogrultusunda yine Bakanlar Kurulu tarafindan yapilmasi gerekecektir.
Gorevden alinma nedenlerine bakildiginda farkli ifade edilebilmekle birlikte
iic nedenin hepsinde ortak oldugu goriiliir: Uyelerin gérevi yapamayacak
derecede hastalik veya engellilik durumunun ortaya c¢ikmasit (bazi
kanunlarda belli bir siire gegici iggoremezlik durumu olarak da ifade
edilebilmektedir), gorevlendirilme icin gerekli sartlarin kaybedilmesi ve
hakkinda belli su¢lardan mahkumiyet karar1 verilmesi halleri gorevden
alinma nedenleridir. Uyelerin gorevleri sirasinda kanunda belirtilen ve kurul
iiyelerine 0zgli yasaklara uymamalar1 da gorevden g¢ekilme nedeni olarak
diizenlenmistir. Bunun diginda belli sayida Kurul toplantisina katilmamak da
yine gorevden g¢ekilme nedeni olarak diizenlenmistir.®” Gorevden almnma
konusunda en ayrisan kurum atamadaki farklihga paralel olarak RTUK *tir.
RTUK iiyelerinin yasaklara uymamasi ve toplantilara katilmamasiin
gorevden c¢ekilme nedeni olmasi disinda gorevden alinmalarma iligkin
herhangi bir hiikiim yoktur. Baz1 kanunlarda ilgili kurum ve/veya kamu
kurumu niteliginde meslek kuruluslarinin gosterecegi adaylar arasindan
yetkili makamin atama yapacagi 6ngériilmiistiir.®® Bu sekilde hem birden ¢ok
merkezi idarenin gdrev alanimi ilgilendiren konularin daha etkin
diizenlenmesi, hem de katilimin saglanmasi hedeflenmistir. Bu bakimdan,
Biyogiivenlik Kurulu haricinde Kurul iiyelerinin mutlaka kamu gorevlisi
olma sartt bulunmamaktaysa da genel egilimin bu yonde oldugu
gozlenmektedir.*

8 Bu sayilarin farklilagtig goriiliir. Ornegin Kamu Gézetimi Kurumu, Biyogiivenlik Kurulu,
TMSF ve BDDK ’da bir yilda ii¢ toplanti, BTIK ve SPK’da bir yilda bes toplant;, RTUK ’te
bir ayda ii¢ toplantiya katilmamak gibi. Ayrica, katilmama halinde gérevden g¢ekilmenin
nasil olacag1 konusunda da diizenlemeler farklilasabilmektedir. RTUK bakimindan Kurul
kararmin meclise bildirilecegi ve BTIK ile Kamu Gézetimi Kurumunda Kurul karariyla
tespit edilecegi diizenlenmigse de digerlerinde bu konuda 6zel bir hiikiim yoktur.

8 Ancak bu egilimde de bir farklilasma gozlemek miimkiindiir. Ornegin Kamu Ihale
Kanununun 53. Maddesinde 2011 ‘de yapilan degisiklikle daha dnce Maliye Bakanliginca
onerilecek iki kisi, Baymdirlik ve Iskan Bakanliginca &nerilecek ii¢ kisi, Hazine
Miistesarliginin bagli oldugu Bakanlik ile Danistay ve Sayistay Bagkanliklarinca onerilecek
birer kisi, Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi ile Tiirkiye Isveren Sendikalari
Konfederasyonu tarafindan kamu alimlart ile ilgili meslek gruplarindan onerilecek birer kisi
olmak iizere Bakanlar Kurulunca atanirken 2011 degisikliklerinden sonra sadece Maliye
Bakanliginin 6nerdigi isimler arasindan Bakanlar kurulunca atanmaya baglanmistir.

8 Seriye Sezen, “Tiirkiye’de Diizenleyici Kurullar1 Kimler, Nasil Yonetiyor?”, AID, C. 38,
2005, s. 85-115.
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Kurul iiyelerinin diger kamu kurumlardaki personelden en 6nemli fark:
hiyerarsik iligkinin disinda ve giivenceli olmalaridir. Kurul iiyelerinin
yeniden atanma kaygilarinin bagimsizliklarma olumsuz etki edecegi
diisiiniilerek bir daha atanamamasi geregi ifade edilmekteyse de yasak
getiren iki 6rnek olan Kamu fhale Kurulu® ve BDDK bakimmdan® bu
kosulun 2011 ve 2012 yillarinda kaldirilmasiyla Tiirkiye’de bu tiir bir kosul
getirilen herhangi bir kurum kalmamustir. Bir defa daha secilebilme kural
getirilen  BDDK, SPK, TMSF, Kamu Gozetimi Kurumu digindaki
kurumlarda yeniden atanabilmede bir sinir da getirilmemistir.

Kurul iiyelerinin kamu personel rejiminden farklilagtigi bir baska nokta
da disiplin yaptirrmma tabi tutulamamalaridir. lgili kanunlarda sadece
sorusturma izni konusunda hiikiimlere yer verilmis, ancak disipline iligkin
herhangi bir hiikme yer verilmemistir. Hiyerarsik iliskiden kopmanin da bir
gostergesi olan bu unsur Kurul iiyelerinin bir karara imza atarken bu tiir bir
yaptinim ya da baskiya maruz kalmamalarimi saglamaya yoneliktir ve ayn
zamanda gorevden alma yasaginin da bir uzantisi olarak disiiniilebilir.
Bununla birlikte, kamu personel rejiminden bu sapma beraberinde hesap
verilebilirlik ve sorumluluk bakimindan bir bosluk dogup dogmadig
sorusunu da beraberinde getirebilir. Bazi kurumlarda Kurul iiyelerinin
gbreve baslamak igin Yargitay Baskanlik Kurulu 6niinde yemin etmesi® ve
hem goreve baslarken, hem de diizenli araliklarla mal beyaninda bulunmalar
bu boslugu doldurmaya yonelik diizenlemeler olarak degerlendirilebilir.
Benzer sekilde, kurul tiyelerinin piyasa etkisinden de bagisik olabilmesi i¢in
kamu gorevlilerine getirilen yasaklar disinda gorevi sirasinda belli yasaklar
getirildigi gibi, gorevi sona erdikten sonra bir siire daha yasaklar devam
edebilmektedir.”® Bu yasaklar tek tek diizenlenmis olup genel olarak ilgili

% Kamu Ihale Kanunun 53/c-3 maddesinde degisiklik yapan 661 sayili 24.10.2011 tarihli
KHK’nin 57/a maddesi.

% Bankacilik Kanununun 85. Maddesinde degisiklik yapan 6300 sayili 26.4.2012 tarihli
Kanunun 1. Maddesinin I. fikras.

%2 Enerji Piyasast Kanunu 7. madde, Bankacihk Kanunu 84. madde (BDDK iiyeleri), 113.
madde (TMSF iiyeleri); Kamu hale Kanunu 53. Madde; Rekabetin Korunmas1 Hakkinda
Kanun 26. Madde; Sermaye Piyasast Kanunu 119/III; Kamu Gozetimi Kanunu 7.
Maddelerde Yargitay Baskanhik Kurulu éniinde yemin diizenlenmisken TAPDK, RTUK,
MB, BTIK ve Biyogiivenlik Kurulu iiyeleri bakimindan bu tiir bir kogul getirilmemistir.
Bununla birlikte, bu yeminin hukuki bir yaptirimla ilgili olmaktan ¢ok etik bir yiikiimliiliik
olarak anlagilmas1 gerekir.

% Bankacilik Kanunu md. 86 ve 115; Sermaye Piyasas: Kanunu md. 121; EPDK Kanunu md.
6; Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun md 25; Radyo ve Televizyon Yayinlar
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sektorle herhangi bir ¢ikar iligkisi olmasini engellemeye yonelik yasaklar
oldugu sdylenebilir. Sadece TAPDK bakimindan yapilan diizenleme bu
kuraldan farkli niteliktedir. Ilgili Kanunun 9. Maddesinde yasaklarin
kapsaminin yonetmelikle diizenlenecegi belirtilmistir. Oysa yasaklarin
ihlalinin gorevden g¢ekilmis sayilma nedeni oldugu dikkate alindiginda bu
madde yasallik ve yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi bakimindan
anayasal kosullar1 tasimamaktadir. Buna karsilik Anayasa Mahkemesi
ayrmtili bir gerekgeye yer vermeksizin bu hitkmii iptal etmemistir.**

Karar organlar1 bakimindan bu giivenceli yapiya karsin Tirkiye’deki
merkeziyetci anlayisin bir gostergesi olarak bu kurullarin bagimsiz hareket
etmesi yiiriitme organlarni rahatsiz edebilmistir.®® Bunun en ug¢ &rnegi
BDDK Kurul iiyelerinin gorevine son veren bir yasa kabul edilmesiyle
yasanmistir. S6z konusu madde Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal
edilmistir.”

Bu kurumlarin bir bagka 06zelligi de karar organlarinin basinda ve
kararlarin yiiriitilmesi isleviyle bir bagkanliga yer verilmesidir. Biitiin
kurumlarda bagkanin 6n plana ¢iktigi ve bagkanligin 6zellikle kurum igi
hiyerarsi ve diizenlemeler bakimindan 6nemli kararlar alan bir makam olarak
orgiitlendigi goriliir. Baskana yardimeci olmak {izere iki ile bes arasinda
baskan yardimcisi atanabilecegi 6ngoriilmiistiir. Bagkan yardimciligr kurumu
bakimindan ¢arpici bir nokta, biitlin kurumlarda bu yardimecilar kurul
karariyla atanirken KIK ve Kamu Goézetimi Kurumunda yakin tarihlerde
yapilan degisikliklerle atama yetkisinin Bagkanin onerisiyle iligkili Bakana
verilmis olmasidir.%’

Kurul iiyelerinin maaslar1 da Tiirkiye’de tartisma konusu olmus
konulardan biridir. Ik kurulduklari dénemde bir iist smir olmaksizin
yapilacak &demelerin Bakanlar Kurulunca belirlenmesi gibi bir egilim
gozlendiyse de artik Kurul baskani ve iiyelerinin maaslariin Bagbakanlik

Hakkinda Kanun md. Md. 38; Kamu Ihale Kanunu md. 53; Merkez Baknasi Kanunu md.
27; Kamu Gézetimi Kanunu md. 6; BTIK Kanunu 8/7; Biyogiivenlik Kurulu Kanunu 9/7.

% AYM, 20.11.2003, E. 2002/32, K.2003/100, RG: 11.08.2004/25550.

% By konuda ilgili pek cok calismada 2002 yilinda Ecevit’in bir konusmasi ornek
verilmektedir. Konugma metni igin bkz. Sezen, Tirk Kamu..., s. 134.

% AYM, 6.4.2006, E. 2003/112, K. 2006/49. RG: 29.11.2006-26361.

% Kamu Gézetimi Kurumu bakimindan 660 sayili KHK ’da degisiklik yapan 12.7.2013 tarih
ve 6495 sayili Kanun ve KIK bakimindan 20.11.2008 tarihli ve 5812 sayili Kanunla
degisiklik yapilmigtir.
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Miistesar1 veya en yiiksek kamu gorevlisi maasin1 gecmeyecek sekilde
Bakanlar Kurulunca veya 375 sayili KHK’daki liste seklinde smirinin
kanunla belirlendigi goriiliir. Bunlardan Merkez Bankasi Baskani ile Kamu
fhale Kurul baskan ve iiyelerinin aylik {icretleri Bakanlar Kurulunca
belirlenir. TAPDK’da en yiiksek devlet memuru maasmin iki katim
gecmemek {izere Bakanlar Kurulunca belirlenecegi, Biyogiivenlik
Kurulunda ise toplanti bazli bir kurul oldugundan huzur hakki seklinde
diizenlenmistir.

Diizenleyici kurumlarin personel rejimine iliskin bir bagka tartisma da
personel rejimi ve teskilata iligkin diizenlemelerin yasayla ydnetmelige
birakilmasinin anayasaya uygun olup olmadigina iliskindir. EPDK &rneginde
hizmet birimlerinin belirlenmesinin yonetmelige birakilmasina iliskin hiikiim
Anayasanin 123. maddesinde yer alan idarenin yasalli§ina aykir1 bulunarak
iptal edilmistir.*® Aym sekilde TAPDK’1n hizmet birimleri ile bunlarin gérev
ve sorumluluklarinin yonetmelikle diizenlenmesine iligkin hiikiim iptal
edilmistir.” Buna karsilik Kamu fhale Kanununun 53. Maddesinde kurumun
hizmet birimleri ile bunlarin gérev ve sorumluluklari, personelin atanma ve
calisma usul ve esaslari ile calistirtlacak s6zlesmeli personelin unvani, sayisi,
nitelikleri Kurulun 6nerisi ve Maliye Bakanliginin goriisii iizerine Bakanlar
Kurulu tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenecegi hiikmii hala
yiiriirliiktedir. Bir bagka diizenleme yetkisi tartisjmasi da RTUK’e atanacak
uzmanlarin, uzmanlik alanlari, nitelikleri, 6grenim dallar1 ve diizeyleri,
secilme usulleri, tabi olacaklar1 sinavlar, yeterliliklerinin belirlenmesi ve
atamanin nasil yapilacagini igeren atama usullerinin Kurul tarafindan
cikarilacak yonetmelige birakilmasinin Anayasanin 128/2 hiikiimde yer alan
kanunilik ilkesine aykirihgna iliskindir.'® Yine Telekomiinikasyon Kurumu
bakimindan bir kisim personelin kadro ve gorev unvanlarinin Bakanlar
Kurulu karariyla degistirilmesine ya da kaldirilmasina olanak saglayan
hikkiim yasayla diizenlenme kosuluna uymadigindan diizenlemenin
Anayasaya aykir1 olduguna karar verilmistir.’® Benzer sekilde, Bankacilik
Kanununun (a) BDDK’nin kurumun meslek ve idari personelinin yeterlik ve
yarisma sinavlari, nitelikleri ile ¢alisma usul ve esaslari ile ilgili yonetmelik
¢ikarma yetkisine iliskin hiikkim ile (b) TMSF Kurulunun pozisyon

% AYM, 10.3.2011, E. 2009/90, K. 2011/47, R.G. 14.05.2011-27934.

% AYM, 20.11.2003, E. 2002/32, K. 2003/100, RG: 11.08.2004/25550.
100 AYM, 12.6.2008, E. 2004/55, K. 2008/118, R.G. 05.11.2008-27045.
101 AYM, 12.12.2007, E. 2002/35, K. 2007/95 R.G. 22.01.2008-26764.
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unvanlarinda degisiklik yapmaya yetkili kilan hiikiim iptal edilmistir.'*
Diizenleyici kurumlarla ilgili Bakanlar Kuruluna taninan diizenleme yetkisi
konusunda en u¢ ornek ise Seker Kurumuyla ilgili olmustur. Kanunda yer
alan hiitkme gore Bakanlar Kurulu, Kurum ve organlarinin goérev, yetki ve
gorev siiresini 31.12.2004 tarihinde yeniden belirleme yetkisine sahiptir.
Bakanlar Kuruluna kanunla kurulan kamu tiizel kisiligine son verme yetkisi
taniyan s6z konusu diizenleme Anayasanin 7. ve 123. maddelerine aykir
bulunarak iptal edilmistir.'® Tiim bu kararlar yukarida deginilen ve
diizenleyici kurumlarin diizenleme yetkilerinin diger kamu kurumlarindan
farklilasamayacaginin bir gostergesidir.

2. Diizenleyici Kurumlar ile Merkezi idare Arasindaki Iliski

Bu kurumlarin 6zerk yapisina ve karar organlarinin bagimsizligina
iligkin en Onemli konu merkezi idare ile aralarindaki iligkinin nasil
kuruldugudur. Bu kurumlar hiyerarsik emir ve talimat iligkisinde
olamayacaksa da idarenin biitiinligii ilkesi geregince bu kurumlarin higbir
baska kurumla baglantis1 olamayacagindan bahsetmek de miimkiin
degildir."® Anayasa Mahkemesi de bu kurumlar bakimindan verdigi ilk
onemli karar olan TAPDK ile ilgili kararinda bu kurumlarin 6zerk olmakla
birlikte idarenin biitinligi ilkesine tabi oldugunu vurgulamistir.’® Bu
kurumlarin kararlarinin hiyerarsi ve vesayet iliskisine tabi olmayacagi
siklikla ifade edilse de merkezi idare ile idari vesayet veya idari vesayet
benzeri iligkiler kurulabildigi  goriilmektedir. Onceleri  dogrudan
belirtilmemis veya ilgili bakanlik’® seklinde diizenlenmisse de giintimiizde
2012 yilinda yiiriirliige giren Sermaye Piyasasi Kanunu ve 6zgiin bir model
olan Biyogiivenlik Kurulu disinda tiim kurumlardaki uygulama kurumlarin
kanunda belirtilen bir bakanlikla iligskilendirilmesi seklinde olmustur. SPK
bakimindan yeni diizenleme hangi Bakanin iligkili oldugunun dogrudan
diizenlenmasi yerine Bagbakan tarafindan gorevlendirilen Bakanin iligkili

102 AYM, 22.03.2007, E. 2005/139, K. 2007/33, R.G. 15.12.2007-26731.

103 AYM, 2.5.2008, E. 2005/68, K. 2008/102, R.G:20.11.2008-27060.

104 Daha da 6zerk bir kurum olan Merkez Bankasiyla ilgili bir kararmda Damstay “idarenin
biitiinliigi ilkesi, Merkez Bankasima taniman bagimsizlik ve onun Bagkani i¢in 6ngoriilen
teminat hiikiimlerinin Merkez Bankasini genel idare biinyesi disinda devlete yabanci bir
organ olarak kabuliine olanak vermedigini” ifade etmistir. DDK, 7.3.1980, E. 1978/1234,
K. 1980/61. Aktaran: Tan, Idare Hukuku, s. 207.

105 AYM, 20.11.2003, E. 2002/32, K. 2003/100, RG: 11.08.2004-25550.

196 (rnegin Bankacilik Kanununun ilk halinde ilgili bakanlik iken son halinde iligkili bakanlik
haline gelmistir.
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oldugu seklindedir.

Bu kurumlarin yasayla diizenlenen ilk 6rneklerinden olarak kabul edilen
1994 tarihinde kurulan Rekabet Kurulu’nun Sanayi ve Ticaret Bakanligiyla
bakanlikla iligkili olmasinin belirsizligi elestirilmis,"”" daha sonra iliskili
kurulus terimi ilk olarak 2003’de kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununun 10. maddesinde yer almigsa da
tanimlanmamis; daha sonra bakanlik teskilatlarmin esaslarini belirleyen
3046 sayili Kanuna'® 2011 yilinda eklenen'® ve daha sonra tekrar bir ek
ciimle eklenen'® 19/A maddesinde kullanilmistir. Ancak 3046 sayili
Kanunda bagl ve ilgili kurulus tanimi yapilmissa da'** iliskili kurulusun ne
anlama geldigine iliskin herhangi bir hiikiim bulunmamaktadir. Bu anlamda
hukuki dayanak bulunmakla birlikte belirsizligin siirdiigli sdylenebilir.
Danigtay bir kararinda ilgili kurulus ile iliskili kurulusun ayni anlama
geldigini ifade etmis™? olmakla birlikte daha sonra yapilan diizenlemeler
nedeniyle artitk bu yorumu yapmak da miimkiin degildir. Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi’'nda iligkili bakanlik,
“diizenleyici ve denetleyici kurumlarin hiikiimet ile iliskilerini yiiriitmek ve
bu Kanun c¢ergevesinde belirlenen yetkileri kullanmak iizere kurumun
kurulus kanununda Ongoriilen bakanlik” olarak tanimlanmistir. Bazi
kanunlarda bu tanim yapilmasa da igerik olarak bu sekilde iliski kuruldugu
da goriilir."*?

7 Dyran, “Bagimsiz...”, s. 6.

198 Bakanliklarm Kurulus ve Gérev Esaslari Hakkinda 174 Sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname Ile 13/12/1983 Giin ve 174 Sayili Bakanlhiklarin Kurulus ve Gorev Esaslari
Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararnamenin Bazi Maddelerinin Kaldirilmasi ve Bazi
Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda 202 Sayili Kanun Hilkmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun, Kanun Numarasi: 3046, Kabul Tarihi: 27.9.1984,
R.G. 9.10.1984/18540.

199 Ekleyen Kanun: 3/6/2011 tarihli ve 643 sayilh KHK’min 2. Maddesi.

10 B ciimle ekleyen kanun: 8/8/2011 tarihli ve 649 sayili KHK ’nin 45. Maddesi.

1 Kanunun 10.maddesine gore bagl kurulug“bakanligin hizmet ve gérev alanina giren ana
hizmetleri yiiriitmek iizere, bakanliga bagli olarak 6zel kanunla kurulan, genel biitge iginde
ayr1 biitceli veya katma biitceli veya Ozel biitgeli kurulus” olarak, ilgili kurulus ise
11.maddede “6zel kanun veya statii ile kurulan, iktisadi devlet tesekkiilleri ve kamu
iktisadi kuruluslari ile bunlarin miiessese, ortaklik ve istirakleri veya 6zel hukuki, mali ve
idari statiiye tabi, hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslar1” olarak tanimlanmustir.

1121, Daire, 24.10.2002, E. 2002/156, K. 2002/167. Aktaran: Tan, idare Hukuku, s. 195.

13 Ornegin RTUK ile ilgili 6112 sayili Kanunun 34. Maddesinin IV. fikrasina gore “Ust
Kurul, Hiikkiimet ile olan iligkilerini Bagbakan veya gorevlendirecegi bir bakan araciligiyla
yuritir”.
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2011 yilinda 3046 sayili Kanunu eklenen 19/A maddesi iki bakimdan
onemlidir: Birincisi, 5018 sayili Kanunda sayilan diizenleyici kurumlar da
dahil olmak tizere bagl, ilgili ve iliskili kuruluslarin Bagbakanin teklifi ve
Cumbhurbaskaninin onayr ile Basbakanlikla veya diger bakanliklarla
ilgilendirilebilecegine iliskin hiikiim™*, ikincisi ise ek ciimleyle eklenen ve
ek listedeki diizenleyici kurumlar1 kapsayacak sekilde bakanin, bagli, ilgili
ve iligkili kuruluslarin her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetlemeye yetkili
olduguna iliskin hiikiimdiir. Bu madde dogrultusunda Basbakanin kanunda
belirtilen bakan yerine baska bir bakani iliskilendirme yetkisi ile bu
kurumlar {izerinde iliskili bakana belirsiz bir denetim yetkisi getirilmig
olmaktadir.

EPDK, TAPDK, RTUK disinda tiim kurumlar bakimindan emir ve
talimat verme yasagi;'™® bes kurum bakimindan yerindelik denetimi yasagi
acikca diizenlenmistir.*® Bununla birlikte, emir ve talimat verme yasaginin
acikea diizenlenmemesi bu kurumlara emir ve talimat verilebilecegi
anlamina gelmemektedir. Hiyerarsik iliski disinda orgiitlenmeleri ve merkezi
idare ile iliskilerinin diger kamu kurumlarina gére daha zayif olmasi ile karar
organlarinda yer alanlarin giivenceli olmasi zaten bu sonucu doguracaksa da
bu tiir bir vurgu bu kurumlarin temel nitelikleri bakimindan anlamli ve
gerekli bir vurgudur.

Son yillarda iliskili Bakanlhigin belirlenmesi konusunda 3046 sayili
yasadaki diizenleme diginda bagbakanin bu kurumlar bakimindan daha etkili
bir konuma sahip oldugu gozlenebilir. Bazi kanunlarda basbakan ve
Basbakanin gorevlendirecegi bakanmn iliskilendirildigi gorilir.’ Tliskili
bakanligin denetim yetkisinin kapsaminin ne olabilecegi konusunda ise

14 Bagh, ilgili ve iligkili bakanhk saptamasi bir kanun maddesine dayamlarak yapildigindan
yiiritmeye adeta kanunu degistirme yetkisi veren bu Kanun hilkmii yasama yetkisinin
devredilmezligine aykir1 olarak degerlendirilmelidir. Bu Kararnameyle ilgili Anayasa
Mahkemesinde dava agilmigsa da bu bagvuruda maddenin iptaline yonelik bir talep
olmamustir. (AYM, 14.2.2013, E.2011/89, K.2013/29, R.G. 31.12.2013-28868.)

15 Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumunun Kurulusuna iliskin Kanun 5/2; Kamu Gozetimi,
Muhasebe ve Denetim Standartlari Kurumunun Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname 8/1; Kamu fhale Kanunu 53/3; Bankacilik Kanunu 82 ve 111.
Maddeler; Sermaye Piyasasi Kanunu 117. Md; Rekabetin Korunmas: Hakkinda Kanun 20.
Madde; Merkez Bankasi1 Kanunu 4 ve 5. Maddeler; Biyogiivenli,k Kanunu 10. Madde.

118 Bankacilik Kanunu 82 ve 111. maddeler; Sermaye Piyasast Kanunu 117. Madde, Kamu
Thale Kanunu 53. Madde; BTIK Kanunu 8/9 madde.

17 BDDK, SPK, TMSF, TAPDK, MB, Kamu Gézetimi Kurumu, RTUK bunlara rnektir.
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yerinden yoOnetimlerin zaten hiyerarsi disinda ve 6zerk kuruluslar oldugu,
Anayasayla taninan idari vesayet yetkisinde bile dogrudan kanun hiikmii
gerektigi dikkate alindiginda iligkili bakanliklarin ve Basbakanligin 3046
sayil1 yasada bahsedilen denetim yetkilerinin mutlaka ilgili kanunda 6zel
olarak diizenlenen yetkileri kapsamasi gerektigi kabul edilmelidir. Bu
yetkilere bakildiginda, diizenleyici islemlerinin veya Onemli kararlarinin
iligkili bakanliga gonderilmesi, belli araliklarla kurumlarin faaliyet raporu
hazirlayarak Bakanlar Kurulu’'na ve/veya meclise sunmasi, diizenleyici
kurumun islemlerine karsi dava agma yetkisi,118 belli konularda iliskili
Bakanligin goriistinii alma, Kurul {yeleri hakkinda iliskili Bakanligin
sorusturma izni vermesi, iligkili Bakanin bagkan yardimcilarini atamasi,
kosullarin gergeklesmesi halinde kurul iiyelerinin Bakanlar Kurulu veya
Bagbakanin onayiyla gorevden alinmasi seklinde iliskiler kuruldugu
goriilmektedir. Elbette bu denetim yetkilerinin kurumun kendi kararlarini
almasim veya kararlarmin yiiriirliige girmesini engellemeyecek sekilde
diizenlenmesi son derece dnemlidir. Ornegin Bankacilik Kanununun 93/5.
maddesinde getirilen ve BDDK’nin diizenleyici islemlerini yiirtirliige
koymadan o6nce iliskili Bakanligin ve Devlet Planlama Teskilati
Mistesarhiginin  gériistinii alacagi ve en ge¢ yedi giin i¢inde cevap
verilmezse olumlu goriis verilmis sayilacagi yoniindeki hiikiim buna yonelik
bir tedbir niteligindedir. Benzer sekilde kararlarin Resmi Gazetede
yayimlanmasi konusunda Bagbakanligin yetkisinin belli bir siireyle smirl
tutulmasi ve bagli yetki olarak diizenlenmesi de benzer bir amaca hizmet
eder.'™ Belli yetkilerin ise merkezi idareyle paylasildigi veya belli yetkilerin
tamamen merkezi idareye birakilabildigi goriiliir.

Yiriitme organinin yetkilerinin bu kurumlarin 6zelliklerine aykiri
oldugu iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde agilan iptal davalar1 da olmustur.
Bu kararlar icinde en 6nemlisi Anayasal dayanag olan RTUK ile ilgili
olanlaridir. Ust kurulun dért iiyesinin Bakanlar Kurulu tarafindan segilerek
belirlenmesinin bu Kurulun 6zerk ve tarafsiz kamu tiizelkisiligi niteligini
zedeledigi ile 1ilgili olarak Anayasa Mahkemesi Anayasaya aykir

18 Ornegin Bankacilik Kanunu 105. Madde.

119 Bagbakanligin Resmi Gazetede yayimlanmas: zorunlu diizenleyici islemlerin yiiriirliigii
bakimindan kullandig1 yetki son zamanlarda Tiirkiye Barolar Birligi 6zelinde kamu
kurumu niteliginde meslek kuruluslarinin diizenleyici islemlerinin yiiriirliigiinii engelleme
seklinde bir potansiyeli igermesi bakimindan tartismaya agilmustir.
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bulmamustir.’® Aym kararda yaymn ve hizmetlerin usul ve esaslarimn
RTUKce tespit edilerek Haberlesme Yiiksek Kurulu'nun onayina
sunulmasmin Anayasaya aykiri olmadiga, Ust Kurulun uygun goérecegi
yerlerdeki yerel ve bolgesel yayinlarin izlenmesi ve kayda alinmasinin
I¢isleri Bakanlhigmin gérevlendirecegi birimlere devredilmesinin karar alma
stirecine katkisinin bulunmamasi nedeniyle Anayasaya aykirt olmadigina
karar vermistir. Daha yakin tarihli ve yine RTUK ile ilgili bir kararinda
Anayasa Mahkemesi, (a) milli giivenligin agikca gerekli kildigi hallerde
yahut kamu diizeninin ciddi sekilde bozulmasinin kuvvetle muhtemel oldugu
durumlarda, Bagbakan veya gorevlendirecegi bakanin gecici yayin yasagi
getirebilmesine iligkin yetkinin, (b) Ust Kurul iiyelerinin gérevleriyle
baglantili olarak isledikleri iddia edilen suglara iliskin sorusturmalar
hakkinda sorusturma izninin Bagbakan veya gorevlendirecegi bakan
tarafindan verilmesi ve (c) Anayasada yer almamasina karsilik Kurul
Bagkanina yetki veren hiikiimlerin Anayasaya aykiri olmadigina karar
vermistir.*** Anayasa Mahkemesi’nin yaklasimina gore Anayasada bu
kurumlarin veya herhangi bir kamu kurumunun 6zerkligi giivence altina
almmadigindan bu kurumlarin kurulup kurulmamasi ve merkezi idareyle
belli iligkiler kurulmasi konusunda yasa koyucunun takdir yetkisinin
taninmasi gerekmektedir.

3. Kurumlarin Biitcesi ve Mali Denetimi:

Ozerklik, idari ve mali 6zerkligi kapsayan bir kavramdir ve mali
Ozerklik, alinan kararlar1 uygulayabilmek ve kurumlarin 6nemli bir islevi
olan denetim faaliyetini gerceklestirebilmek bakimindan 6nemli bir
kosuldur. Bu bakimdan da diizenleyici kurumlarin biitce yapisi ve mali
denetimi bakimindan belli ortak paydalar bulunmaktayken bunlardan
Merkez Bankasi ve Biyogiivenlik Kurulu digerlerinden ayrismaktadir.
Merkez Bankasi anonim sirket olarak kurulmasi, Biyogiivenlik Kurulu ise
toplant1 esasli ve Tarim ve Koyisleri Bakanliginin biitgesi igerisinde olmasi
nedeniyle diger kurumlardan ayrigmaktadir. Bunun disinda kalanlar belli
0zel hiikiimler disinda ayn1 sekilde diizenlenmistir.

5018 sayili kanunda merkezi yonetim biitgesi, genel ve Ozel biitge ile
diizenleyici-denetleyici kurum biitge seklinde ii¢ ayr1 biitge tiirlii olarak

120 AYM, 21.9.2004, E. 2002/100, K. 2004/109, RG: 04.08.2006-26249.
121 AYM, 21.6.2012, E. 2011/44, K. 2012/99, RG: 13.03.2013-28586.
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diizenlenmistir. Diizenleyici kurumlar 6zel biitce kapsaminda olan diger
kamu kurumlarindan farkli bir biitce yapisina sahiptir. Bu biit¢enin en dnemli
farkliligi Kanunun 18. maddesi geregi biitce tasarilarin1 Sayistay denetimi
olmadan dogrudan TBMM’ye sunmalar1 ve denetim Oncesi asamada Maliye
Bakanligiim herhangi bir miidahalesinin olmamasidir.*** Bunun disinda, 78.
Maddenin II. fikrasina gore bu kurumlarin {iger aylik donemlerde olusacak
gelir fazlalari, her ii¢ ayda bir genel biit¢eye aktarilmaktadir. Bu kurumlarin
biitgesine 1iliskin bir diger tartisma da gelirlerinin 6nemli bir kisminin
verdikleri ruhsat, lisans gibi iglemlerin bedellerinden ya da kestikleri idari
para cezalarmdan olusmasidir. Ozellikle idari para cezalarinin gelirlerinde
yer almasmin sakincalar1 dile getirilmigse de RTUK &zelinde bu iddiayla
yapilan bir iptal basvurusu Anayasa Mahkemesi tarafindan reddedilmistir.'?®

Bu kurumlarin mali denetimi ise tartismali bir konu olagelmistir. 5018
sayilli Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kabul edilene kadar bu
kurumlarin mali denetimi konusunda farkli uygulamalar bulunmaktaydi. Bu
farkliliklart gidermek amaciyla 4743 sayili Mali Sektére Olan Borglarin
Yeniden Yapilandirilmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun ile diizenleyici kurumlarin yillik hesaplarinin Bagbakanlik
tarafindan belirlenen Basbakanlik Miifettisi, Basbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu denetgisi ve Maliye Miifettisinden olusan bir komisyon tarafindan
denetlenecegi diizenlenmisse de bu hiikiim Anayasa Mahkemesi tarafindan
160. maddeye aykiri bulunarak iptal edilmistir.’®® Yine benzer sekilde
RTUK’ii denetim yetkisinin Basbakana bagl Yiiksek Denetleme Kuruluna
verilmesinin Ust Kurulun ézerk ve tarafsiz bir kamu tiizelkisisi olma niteligi
ile gelistigi ve Ust Kurulu siyasi iktidarm denetimine soktugu belirtilerek
Anayasa'nin 133. maddesine aykir1 oldugu ileri siiriilmiis, Mahkeme bu
diizenlemenin 160. Maddeye aykir1 olduguna karar vermistir.'?®

5018 sayilt kanunla birlikte Kanunun diizenleyici kurum olarak kabul
ettigi dokuz kurum Kanunun belli hiikiimlerine tabi olmustur. Bunlar mali
saydamlik ve hesap verme sorumlulugu ile merkezi yonetim biitgesine iliskin
hiikiimler, muhasebe, istatistik ve en dnemlisi Sayistay tarafindan yapilacak

122 Muyalla Oncel ve Nami Cagan, Mali Hukuk Bilgisi, Banka ve Ticaret Hukuku Arastirma
Enstitiisii Yayimi, Ankara, 2010, s. 10.

128 AYM, 21.9.2004, E. 2002/100, K. 2004/109, RG: 04.08.2006-26249.

124 AYM, 25.6.2002, E. 2002/31, K. 2002/58, RG: 14.03.2006-26108.

125 AYM, 21.9.2004, E. 2002/100, K. 2004/109, RG: 04.08.2006-26249
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dis denetime iliskindir. Bu sekilde bu kurumlarin mali denetimi Sayistay
tarafindan yapilmaya baslanmistir. Bunlardan sadece TMSF kendine 6zgii
usulleri olmas1 ve muhasebesi sisteminin banka muhasebesine benzerligi
nedeniyle Sayistay ve istenirse bagimsiz dis denetime tabi tutulmustur. Buna
karsilik, 6rnegin EPDK ile ilgili olarak Kanunun 8/d hitkkmiinde Bagbakanlik
Yiiksek Denetleme Kurulunun denetim yapabilecegi belirtilmistir. Bu
durumda 5018 sayili Kanundaki Sayistay denetiminin yani sira bu kurulun
da denetim yapmast miimkiin hale getirilmistir. Bunun diginda, genel yetkisi
nedeniyle Cumhurbaskanligt Devlet Denetleme Kurulu’'nun da denetim
yapmasi da miimkiindiir ve Kurulun bu kurumlarla ilgili ¢cok sayida kapsamli
rapor hazirladigi da goriiliir.

SONUC

Kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesini izleyen siiregte piyasanin
diizenlenmesinde neo-liberal bir talep olarak yayginlasan diizenleyici
kurumlar bir yandan ekonomik karar alma siireclerinde siyasi etkinin
azaltilmasina, diger yandan neo-liberal politikalarin uygulanmasinda
iktidarlarin siyasi sorumluluktan kagmmalarma hizmet etmislerdir. Bu
bakimdan diizenleyici kurumlar yonetisim kavrami icerisinde hem devletin
orgiitlenmesinde yeni bir modele, hem de devletin piyasanin
diizenlenmesindeki roliine iliskin bir doniisime karsilik gelir ve adem-i
merkeziyetcilik hedefinin bir parcasi olarak ortaya konulmustur.

Tiirkiye’de ise yayginlagmalarinin ardindan yapisal olarak énemli bir
doniisiim gegirmelerinin yanisira pek ¢ok iilkedeki drneklerine gore idari ve
siyasi kiiltiirden kaynaklanan belli farkliliklara sahip olmuslardir. Kurumsal
anlamda ozerk ve karar organlarinin merkezi idareden bagimsiz hareket
edebilmesi gibi Ozellikleriyle tanimlanan bu kurumlar diinyadaki bagka
orneklere gore diizenleme yetkilerinde bir farklilagsma bulunmayan
orneklerdir ve ekonomik kamu diizenini korumak iizere kurulan 6zel kolluk
makamlar1 goriinimiindedir. Zaman i¢inde oOzerklik ve bagimsizlik
diizeylerinde azalma yasanmis ve merkezi idarenin daha etkin oldugu
kurumlar haline gelmislerdir.

Diizenleyici kurumlarin kurulmasi daha ¢ok teknik bir mesele olarak
yansitilmaktaysa da bu kurumlar sadece ekonomik ve siyasi etki ve
sonuglariyla degil, ayn1 zamanda temel hak ve ozgiirliikler bakimindan da
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son derece onemli islevlere sahiptir. Bu kurumlarin faaliyetleri bakimindan
siyasi sorumlulugun Bakanlar Kuruluna ait olmasi gerekliligi karsisinda bir
model olarak bu kurumlarin demokratik yapilara uygun olup olmadigi
2000’lerin basindan beri sorgulanmaktadir. Bunun disinda, Tiirkiye’ nin
0zgiil idari ve siyasi kiiltiirli igerisinde merkeziyet¢i bir idari yapilanmanin
baskin oldugu dikkate alinarak bu kurumlarin gercek anlamda bagimsiz
hareket edip etmedigi ve siyasi etkiden tamamen arindirilmis birer teknik
gorev yerine getirdigi gibi iddialarin da sorgulanmasi gerekmektedir. Son
yillarda bu kurumlarla ilgili mevzuatta yapilan 6nemli degisikliklerle birlikte
bu kurumlar ilk kurulduklari tarihlere gore farkli bir goriiniime sahip
olmuslardir.
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