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OZET

Devletin, ekonomik ve toplumsal yagsamdaki degisen roliiniin kamu y6netimine
yansimasi olarak degerlendirilen ve yasamin hassas sektorleri olarak kabul edilen
rekabet, bankacilik, enerji, finans, insan haklar1 ve gida ve ilag giivenligi gibi sektor
ve alanlarda diizenleme ve denetim yapan bagimsiz idari otoriteler, ekonomik,
toplumsal ve siyasal yasami giin gectikce daha fazla etkilemektedirler.
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Politikacilar ve ilgili olduklar1 sektordeki aktorlerin karsisinda konumlarmin
giiclendirilmeleri ve s6z konusu aktorlerden gelebilecek telkin ve baskilardan izole
edilmeleri amaciyla bagimsizlik ile donatilan bagimsiz idari otoriteler, sahip
olduklar1 6zellikleri, gorev ve yetkileri, sorumluluklari, érgiitlenmeleri, personeli ve
biitgeleri ile idari orgiitlenme igerisinde yer alan klasik idari birimlerden farklilik arz
etmekte ve bu nitelikleri nedeniyle {initer devlet yapismin temel ilke ve
prensipleriyle catigsmaktadir. Bu baglamda, s6z konusu kurumlar mesruiyet ve hesap
verebilirliklerindeki yetersizlikler agisindan elestirilmektedir.

Bu baglamda calismada, oncelikle bu kurumlarin ortaya ¢ikis nedenleri
belirtilecek, daha sonra, bagimsiz idari otoritelerin 6zellikleri, gérev ve yetkileri,
Tiirk idari teskilatindaki yerleri ve bu kurumlarin {izerindeki denetimler aktarilacak
ve son olarak bu kurumlara yonelik elestiriler dile getirilecektir.

Anahtar Kelimeler: Kamu yo6netimi, bagimsiz idari otoriteler, regiilasyon,
6zerklik, denetim.

ABSTRACT

Independent administrative authorities which are assessed as reflection of the
changing role of state in economic and social area to public administration and
which regulate and audit critical sectors and fields such as competition, banking,
energy, finance, human rights and food and drug safety affect the economic, social
and political area.

Independent administrative authorities are granted independence in order to
strengthen their positions against the politicians and actors in related sectors and to
be insulated from mentioned actors’ pressures and instilling. These authorities
differentiate from traditional administrative units in terms of their characteristics,
functions and competences, responsibilities, organizational structures, personnel and
budgets. As a result of their unique characteristics, independent administrative
authorities are in conflict with the main principles of the unitary state structure. In
this regard, they are criticized in respect of lacks of their legalities and
accountabilities.

In this article, firstly, causes of appearance of these authorities are stated, after
then, characteristics, functions and competences, conditions in Turkish
administrative structures of these authorities are explained and finally, criticisms
about independent administrative authorities are mentioned.

Keywords: Public administration, independent administrative authorities,
regulation, autonomy, audit.

GIRIS
Gilinlimiizde kamu ydnetimi alaninda ¢ok koklii ve kapsamli bir degisim

ve donilisim siireci yasanmaktadir. S6z konusu degisim ve doniisiim
siirecinde bir yandan, devlete olan bakis acist degismekte ve devletler kamu
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yonetimlerini buna uygun bir sekilde yapilandirmakta, diger yandan kamu
yonetimine hakim olan kati, biirokratik ve geleneksel paradigma hakim
konumunu yitirmekte ve kamusal hizmetler ve bu hizmetlerin
goriilmesindeki yontem, teknik ve siirecler degisime ugramaktadir.

Bu doniisiim siirecinin, iilkelerin idari Orgiitlenmelerine yansimasi
olarak degerlendirilebilecek olan bagimsiz idari otoriteler, yasamin hassas
sektorleri olarak kabul edilen rekabet, bankacilik, finans, enerji ve iletisim
gibi sektorlerde diizenleme ve denetim gorevlerini yerine getirmektedirler.
Yapisal ve islevsel boyutlariyla tiim iilkelerde uygulanan ortak bir model
eksikligi nedeniyle, lizerinde herkesin uzlasi sagladigi bir tanimi olmayan
bagimsiz idari otoriteler; ekonomik, toplumsal ve siyasal yasami giin
gectikce daha fazla etkilemektedirler. Ancak, tasidiklar1 6zellikleri nedeniyle
de, ozellikle “idarenin biitiinliigii ilkesi”nin kamu yo6netimi mekanizmasina
hakim oldugu iilkelerde, idari teskilatlanma igerisinde adeta birer “adacik”
olarak belirmekte ve elestirilerin odaginda yer almaktadirlar.

Bu caligmada, bagimsiz idari otoriteleri ortaya c¢ikaran nedenler
nelerdir?, Bagimsiz idari otoritelerin bagimsizligindan ne anlagilmalidir ve
bagimsizliginin bir Sl¢iiti ve simirt var midir?, Bagimsiz idari otoritelerin
ozellikleri ve yetkileri nelerdir ve ne is yaparlar?, Bu kurumlarin hiikiimetle
ve parlamento ile iligkileri nasildir?, Bu kurumlar siyasal iktidara hesap
vermeli midir?, Bu kurumlar idari teskilatlanma igerisinde nerede yer
alirlar?, Bu kurumlarin iizerinde herhangi bir denetim yok mudur? gibi
sorulara cevap aranmaktadir.

Bu baglamda calismada, oOncelikle bagimsiz idari otoriteleri ortaya
cikaran egilim ve nedenlere deginilecek, daha sonra onlar1 klasik idari
yapilardan farklilastiran ozellikleri, gorev ve yetkileri, Tiirk idari
teskilatindaki yerleri ve bu kurumla izerindeki denetimler aktarilacak ve son
olarak bu kurumlara ydneltilen elestiriler dile getirilecektir.

I. KAVRAMSAL ACILIM

Ozellikle 1970 ve 1980°li yillarda ortaya ¢ikan ve giderek yayginlasan
bagimsiz idari otoritelere iligkin, literatlirde iizerine konsensiis saglanan bir
tanim s6z konusu degildir. Bunun altinda yatan temel neden, bu kurumlarin
gerek teorik gerekse pratik acidan iilkeden iilkeye farklilasan ozellikler ve
yapisal formlar gostermesidir. Dolayisiyla, bagimsiz idari otoriteler alaninda
bir tanim gii¢liigli yasanmaktadir.

Ancak, bagimsiz idari otoritelerin ortak 6zellikleri referans alindiginda
genel bir tanima ulasmak miimkiindiir. Buna gore, “bagimsiz idari otoriteler,
yasamin hassas alanlar1 ve sektorleri olarak nitelendirilen rekabet, enerji,
bankacilik, finans, iletisim, insan haklar1 ve gida ve ila¢ giivenligi gibi alan
ve sektorlerde ‘diizenleme’ ve ‘denetim’ faaliyetlerinde bulunan, kamu tiizel
kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip ve klasik idari yapilanmadan
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farklilik arz eden yeni idari birimlerdir.” Tiirkiye uygulamasi itibariyle,
bagimsiz idari otoritelerin diizenleme ve denetleme faaliyetini yiiriittiigli
alanlara tarim sektoriinii de eklemek miimkiindiir.

Amerikan Hukukunda, genel olarak “Bagimsiz Diizenleyici Birimler”
(IRA - Independent Regulatory Agencies) olarak adlandirilan bu kurumlar,
Ingiliz Hukukunda “Yar1 Ozerk Hiikiimet Dis1 Orgiitler” (QUANGOS -
Quasi Autonomous Non Govermental Organization), Fransiz Hukukunda
“Bagimsiz Idari Otoriteler” (AAI - Autorites Administratives Independentes)
olarak isimlendirilmektedir. Amerika Birlesik Devletleri’nde bankacilik
alaninda faaliyet gosteren bagimsiz idari otoriteler ise, “Supervisory
Authority” olarak adlandiriimaktadir.' isveg’te “4mbetsverk” ve Hollanda’da
“zelfstandige  bestuursorganen”  bagimsiz  idari  otorite  olarak
degerlendirilmektedir.’

Tiirkiye’de bu kurumlarin isimlendirilmesi konusunda bir terim
iizerinde wuzlasilmig degildir ve bu konu yogun tartigmalara sebep
olmaktadir.’ Bu kurumlar genellikle “bagimsiz idari otorite” olarak
isimlendirilmekle birlikte, yine bu kurumlar i¢in “lst kurullar”, “6zerk
kurumlar”, “diizenleyici kurullar”, “regiilatorler” ve “bilge kurullar”
terimleri de kullamlmaktadur.*

Ancak, bu kurumlarin isimlendirilmesinde O6nemli olan husus, her
iilkenin kendi hukuk kurallar1 ve idari drgiitlenmesine iliskin temel ilke ve
prensipleri gozetmesidir. Nitekim, Tiirkiye’de 0Ozellikle son zamanlarda
olusturulan bagimsiz idari otoritelerin kurulus kanunlarinda “6zerk”
deyiminin tercih edildigi gozlenmektedir.

IL BAGIMSIZ IDARI OTORITELERIN ORTAYA CIKIS
NEDENLERI ve GELiSiM SURECI

Toplumsal yasamda o6zel bir Oneme sahip olmalar, teknolojik
gelismelere son derece acik olmalar1 ve temel hak ve oOzgiirliiklerle ilgili
olmalar1 nedeniyle hassas sektorler ve alanlar olarak nitelenen iletisim,
enerji, ekonomik rekabet, bankacilik ve finans sektorii gibi alanlar
politikacilarin ve bu sektorlerde faaliyet giosteren aktorlerin etki ve
baskilarindan arindirma ihtiyact ve amaci, bu tiir kurumlarin ortaya

! Mehmet Savas Ozdag, Ozerk Kurullar, Ankara: Avrasya—Bir Vakfi ASAM Yaynlari,
Ankara Calismalar1 Dizisi; 13, 2002, s. 8.

Miisliim Akinci, Bagimsiz idari Otoriteler ve Ombudsman, Istanbul: Beta Yaynlar, 1.
Baski, 1999, s. 142.

Ali Thsan Karacan, “Ozerk Kurumlarin Ozerkligi”, Rekabet Dergisi, Say:: 8, Ekim —
Kasim — Aralik 2001, s. 8.; ilhan Ozay, “2000 Yihnda idari Yargi Sempozyumu”,
Ankara: 11-12 Mayis 2000, Tartigmalar Boliimii, s.286.; Veysel Bilgi¢, “2000 Yilinda
idari Yargi Sempozyumu”, Ankara: 11-12 May1s 2000, Tartismalar Béliimii, s. 289.
Ozdag, a.g.e.,s. 8.
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¢ikmasinda baslica neden olarak kabul edilmektedir.’” Bagimsiz idari
otoriteler “depolitize devlet” anlayisi baglaminda bu hassas sektorleri
objektif = ve  yansiz  olarak  yOnetmenin  gilivencesi  olarak
degerlendirilmektedir.®

Birgok farkli adlandirma ve tanimlamalara ragmen, bagimsiz idari
otoritelerin misyon ve amacinin, bazi temel hak ve 6zgiirliikler ile ekonomik
diizeni, yeni teknolojilerin ve mali enstriiman ve manipiilasyonlarin tehdit ve
ihlallerine karsi koruma ve kollama oldugu konusunda fikir birligine
varilmistir.”

Bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikmasi ile dzellestirme ve devletci
politikalarin yerini “diizenlenmis piyasa ekonomisi’nin almasi arasinda bir
kosutluk  gdzlenmektedir.  Ozellestirme olarak nitelenen  “devlet
diizenlemelerinin azalmas1” hareketinin bog biraktig1 alanlarin bagimsiz idari
otoriteler tarafindan dolduruldugu savunulmaktadir.® Bu baglamda, bagimsiz
idari otoritelerin ortaya ¢ikisinda “her seyi bizzat iistlenen ve yapan” devlet
anlayis1 yerine, neo-liberalizmin “her seyi rasyonel olgiilerde denetleyen ve
bazi istisnai geyleri bizzat iistlenen ve yapan” devlet anlayisiin etkili oldugu
sOylenebilir.

Bu tir kuruluglarin gelismesinin bir bagka Onemli nedeni ise,
ozellestirilen bazi sektorlerde ozellestirme sonrasi beliren diizenleme ve
denetim  gereksinimi  olarak  kabul edilmektedir.  Elektrik ve
telekomiinikasyon gibi oOzellestirilen sektorlerde 6zel girisim yaninda
kamunun da “isletici” olarak faaliyetini siirdiirmesi isletici-diizenleyici
ayrimi yapilmasii gerekli kilmaktadir.'® Nitekim, Avrupa Toplulugu
Hukuku 6zellikle son dénemlerde endiistriyel ve ticari kamu hizmetlerinde
denetim ve igletme fonksiyonlarinin ayrilmasimi tesvik etmektedir.
Dolayisiyla, devletin ayni anda hem oyuncu hem de hakem olmasi miimkiin
degildir ve yeni Avrupa olusumu anlayisina gore, devlet sadece regiilator
kimligini almalidir. Bagka bir deyisle, sadece oyunun kurallarin1 koymasi ve
kurallara saygiy1 saglamasi gerekir. Oyunun oynanmasini ise isleticilere
birakmalidir."

S Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, Ankara: Turhan Kitabevi, I. Baski, 2003, s. 5.

Gokhan Giinaydin, “Temsili Demokrasiye Elveda: Tiirkiye’de Ust Kurullar Gergegi”,

ikibinyirmiii¢, Say1: 16, Agustos 2002, s. 24.

Dogan Kestane, “Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoritelerin (Ust Kurullar) Islevsel-Yapisal

Ozellikleri ve Kamu fhale Kurumu -1-, Belediye Diinyasi, Cilt: 3, Say1: 11, Kasim 2002,

s. 26.

Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”, Amme idaresi

Dergisi, 35 (2), Haziran 2002, s. 12.

Ali Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, Damistay Dergisi, Y1l: 29, Say1: 100, 1999, s. 4.

' Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, Devletin Diizenleyici Rolii (Ed. izak Atiyas),
Istanbul: Tesev Yaynlar 19, 2000, s. 116.

' Ali Ulusoy, “Kamu Anlayisinda Yeni Yénelimler: Avrupa Yapilanmasimin Kamu Hizmeti

9
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Hizla gelisen teknoloji ve hizli hareket etme yetenegine sahip ve genis
imkanlarla donatilmis kurullarin, bu teknolojiyi ve yeni mali yapiy1 klasik
kurumlara gére daha rahat yonetebilecegi diisiincesinin  kabulii,'?
dﬁzenle%/iciler ve diizenlenenler arasindaki asimetrik enformasyonun
varligl,” son zamanlarda insan haklarinin korunmasma yoénelik yogun
duyarlilik,'* Tiirkiye’de 6zellikle bankacilik ve enerji gibi bazi sektorlerde
sikca tanik olunan ve klasik idari yapiyla etkin bir sekilde denetlenemeyen
ve Onlenemeyen yolsuzluk ile yabanci sermayeyi ve uluslar arasi yatirimlari
iilkeye ¢cekme gayretleri,'” dogal tekel niteligi tasiyan alanlarin rasyonel bir
denetim, diizenleme ve yonlendirmeye tabi kilinmasi amaci'® ve ozellikle
gelismekte olan iilkelerde bu kurumlarin IMF ve Diinya Bankasi basta
olmak tizere uluslararasi orgiitler tarafindan dogrudan desteklenmeleri'’,
bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikip gelismesinde énemli unsurlar olarak
belirtilebilir.

Ancak Thatcher’a gore, teknolojiye uyum veya teknik bilgi ve uzmanlik
gibi bu kurumlarin s6z konusu islevsel avantajlari, bagimsiz idari otoritelerin
varlik sebeplerinin aciklanmasinda ve analizinde tek basina yeterli
olmamaktadir. Bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikmasi ve olusumundaki
zaman farkliliklari, olusumunda segilen ¢esitli kurumsal sekil farkliliklar
sadece bu otoritelerin sahip olduklar1 6zellikleri nedeniyle ortaya ¢ikan fayda
ile agiklanamaz. Bu noktada, Thatcher analize bir takim “yapisal faktorler”i
katmaktadir. Bu yapisal faktorler, politik siireci 6grenme ve kurumsal
uyarlanma; devlet gelenekleri ve yapisi; politik liderlik ve devlet
reformlaridir.'®

Bu baglamda, Tirkiye’de bagimsiz idari otoritelerin olusumuna
bakildiginda, bu kurumlarin Tiirkiye’de belirli ilkeler ve doktrinler
cercevesinde degil, konjonktiirel gelismeler siirecinde ortaya ciktigi
goriilmektedir. Ornegin, Rekabet Kurumu’nun olusumu Giimriik Birligi
stireci ile, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, Enerji Piyasasi

Teorisine Etkileri”, Amme Idaresi Dergisi, 31 (2), Haziran 1998, s. 32.

12 Gilinaydin, a.g.m., s. 24.

13 Fabrizo Gilardi, “Independent Regulatory Agencies as Ultimate Step of Delegation:
Hypotheses from the Transaction-Cost Politics Approach” , Delegating Powers to
Independent Agencies, Lousanne, 6-7 Aralik 2001, s. 24-25.

' brahim Kaboglu, “Cagdas Anayasalarda Ozgiirliikleri Korumaya Yénelik Bagimsiz idari
Otoriteler”, Bagimsiz idari Otoriteler (Ed: Ibrahim Kaboglu), Istanbul: Alkim Yaymcilik,
1998, s. 74-75.

1% Ulusoy, a.g.e., s. 7.

16 Ulusoy, a.g.e., s. 8.

7 Mustafa Colak, “Ust Kurullarin Ortaya Cikis Gerekgeleri, Denetimi ve idari Sistemdeki
Konumlar1”, Yaklasim, Yil: 11, Sayi: 125, Mayis 2003, s. 84; Adnan Boynukara,
“Kamunun Yeniden Yapilandirilmasinda Yeni Bir Ara¢ : Ust Kurullar”, Diinyada ve
Tiirkiye’de Yarin, 01.05.2002, Say1 : 1, s. 30.

'8 Mark Thatcher, “Delegation to Independent Regulatory Agencies: Pressures, Functions
and Contextual Mediation”, West European Politics, 25, 1, January 2002, s.136-139.
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Diizenleme Kurumu, Telekomiinikasyon Kurumu ve Kamu Ihale
Kurumu’nun ortaya ¢ikisi ise, IMF baskilar1 ve Avrupa Birligi’ne adaylik
siireci ile agiklanmaktadir.'’

Tiirkiye’de faaliyette bulunan dokuz adet bagimsiz idari otorite
mevcuttur. Bu kurumlarim her biri, T.B.M.M. tarafindan kabul edilen
yasalarla kurulmuslardir. T.B.M.M., kurulus kanunlarinda yapacag:
degisikliklerle, s6z konusu kurumlarin, kurumsal yapisi, islevleri, yetkileri
ve biitcesine iligkin konularda rahatlikla s6z sahibi olabilir. Asagidaki
tablodan da anlasilacag iizere, Tiirkiye’de bagimsiz idari otoriteler, Radyo
Televizyon Ust Kurulu ve Sermaye Piyasast Kurulu harig, “kurum ve kurul”
seklinde yapilandirilmistir. Bu kurullar, bagimsiz idari otoritelerin karar
organlaridir.

Tiirkiye’deki bu kurumlar faaliyette bulunduklar1 piyasalara iliskin
olarak diizenleme, denetleme, yaptirim uygulama ve uyusmazliklari ¢é6zme
gibi yetkilere sahiptirler. S6z konusu kurumlar bu yetkilerini kullanirken
bagimsiz olarak hareket ederler. Bu kurumlar gorevlerini yerine getirirken
higbir kisi, kurum veya merciden emir veya talimat almazlar ve genis bir
idari ve mali 6zerklikten yararlanirlar.

Tablo 1: Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler

Kanunla Kurulan Kurum ve Kurullar

Kanun Kurum Kurul

No

2499 Sermaye Piyasas1 Kurulu (SPK)

3984 Radyo ve Televizyon Ust Kurulu

(RTUK)

4054 Rekabet Kurumu (RK) Rekabet Kurulu

4389 Bankacilik Diizenleme ve Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu (BDDK) Denetleme Kurulu

4502 Telekomiinikasyon Kurumu Telekomiinikasyon Kurulu

4628 Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu | Enerji Piyasast Diizenleme Kurulu
(EPDK)

4634 Seker Kurumu (SK) Seker Kurulu

4733 Titiin, Titin Mamiilleri ve Alkolli | Tiitiin ,Tiitin Mamiilleri ve Alkolli
Ickiler Piyasasi Diizenleme Kurumu | Igkiler Piyasasi Diizenleme Kurulu
(TTMAIPD)

4734 Kamu fhale Kurumu (KiK) Kamu Thale Kurulu

Kaynak: Haldun Darici, “Kurumlar, Kurullar”, Maliye Dergisi, Say1:140, Mayis-Agustos
2002, s.11.

' Ugur Emek ve Mubhittin Acar, “Diizenleyici Reformlar ve Kurumlar”, Cagdas Kamu
Yoénetimi II (Ed: Muhittin Acar, Hiiseyin Ozgiir), Ankara: Nobel Yayincilik, 2004, s. 114.
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III. BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN OZELLIiKLERI

Bagimsiz idari otoriteleri diger kurumlardan ayiran en Onemli
ozellikleri, bu kurumlarin idari bagimsizliga sahip olmalar1 ve regiilasyon
islevini yerine getirmeleridir. idari bagimsizlik ise; organik bagimsizlik ve
islevsel bagimsizlik olmak tizere iki baslik altinda degerlendirilebilir.

Ancak yeri gelmisken belirtilmelidir ki, tam da bu ozellikler,
Tiirkiye’de s6z konusu kurumlarin idari teskilat igindeki konumlariin
belirlenmesinde ve parlamento ve secilmisler ile iligkilerinin saglikli bir
sekilde yiriitilmesinde yasanan sorunlar ile hesap verebilirlikleri ve
denetimleri noktasinda dile getirilen yetersizliklerin temelinde yer
almaktadir. Bu yiizden, bu kurumlarin idari orgiitlenmedeki yerlerinin tayin
edilmesinden 6nce, bagimsiz idari otoritelerin sahip olduklar1 6zelliklere ve
yetkilere ayrintisiyla deginilecektir.

A. Idari Bagimsizhik

Idari bagimsizlik, bu kurumlarin organlar1 ve islevleri iizerinde siyasi
iktidarin ve idari mercilerin klasik idari denetim yetkilerinin uygulanmamasi
ve bu kurumlara baska organlarin emir ve talimat verememesi anlamina
gelir.”’

Mark Thatcher, bagimsiz idari otoritelerin bagimsizligini etkileyen 5
faktor belirlemistir. Bu faktorler, bagimsiz idari otoritelerin bagimsizligini
destekleyen veya engelleyen durumlari ortaya koymaktadir.

Bu faktorler sunlardir:*'
1. Atamalarin politize olmast

2. Bagimsiz idari otoritelerin iiyelerinin, gorev siirelerinden Once
gorevinden ayrilmasi (istifa vs.)

3. Bagimsiz idari otoritelerin iiyelerinin gorev siiresi
4. Bagimsiz idari otoritelerin finansal ve personel kaynaklari

5. Bagimsiz idari otoritelerin kararlarint bertaraf etmek igin
politikacilar tarafindan gii¢ ve yetki kullanimu.

Bu faktorler ayni zamanda hiikiimetlerin bagimsiz idari otoriteleri
kontrol etmek icin kullandiklar1 araclar olarak kabul edilebilirler.
Dolayisiyla, hiikiimetin bagimsiz idari otoriteler {iizerindeki miidahale
cihazlandirlar ve bagimsiz idari otoritelerin bagimsizliklarini etkilerler.

20 Al Ulusoy, “Tiirk Idare Sistemi Icerisinde Rekabet Kurumunun Yeri”, Rekabet Kurumu
Persembe Konferanslari, Ankara: Rekabet Kurumu Yayinlari, 1999, s. 4.

2 Mark Thatcher, “Regulation After Delegation: Independent Regulatory Agencies in
Europe”, Journal of European Public Policy, 9:6, December 2002, s. 959.
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1. Organik Bagumsizlik

Organik bagimsizlik ile, bu kurullarda goérev alanlarin, atanma
usullerinde, gorev siirelerinde ve gorevden ayrilmalarinda, diger kurumlarda
calisan kamu gorevlilerine gore daha fazla giivenceye sahip olmalari
kastedilmektedir.

Bagimsiz idari otoritelerin iiyelerinin atanmasinda iki yaklagimdan sz
edilebilir. Bu yaklagimlardan ilki, “Amerikan Sistemi” olarak isimlendirilir
ve Bagkan tarafindan gosterilen aday, ABD Kongresi tarafindan alinan bir
kararla kurul iiyeligine secilir. Amerikan sisteminde atama yetkisi Bagkan ve
Kongre arasinda paylastirilmistir. Ikinci sistemde ise, Avrupa iilkelerinde ve
Japonya’da oldugu gibi, iiyeler hiikiimet tarafindan ya da ilgili Bakan
tarafindan atanir. Bir bakanlar kurulu karariyla atama yapilan bu modelde,
iiyelerin atanmasinda degisik versiyonlar s6z konusudur. Ornegin; bir
modelde atama yapacak kisiler hiikkiimet tarafindan serbestge belirlenirken,
bir diger modelde degisik kamu kurumlar1 ya da meslek Orgiitlerinden
gosterilen adaylar Bakanlar Kurulu tarafindan atanmaktadir.”

Tiirkiye’de bagimsiz idari otoritelerin iiyelerinin se¢iminde izlenen
yontemler farklilik arz etmektedir. 2499 sayili Kanun’a gore, SPK’nin yedi
iiyesi Maliye Bakanligi, Adalet Bakanligi, Sanayi ve Ticaret Bakanlig: ile
T.C. Merkez Bankasi ve Bankalar Birligi’nce gosterilecek iki kat aday
arasindan Bakanlar Kurulu’nca secilecektir. 4054 sayili Kanun’a gore
Rekabet Kurulu'nun 7 iiyesinden, 2 iiyesi Rekabet Kurulu'nun, 1 iyesi
Sanayi ve Ticaret Bakanligi’nin, 1 {iyesi DPT Miistesarligi’nin bagh oldugu
Devlet Bakanligi’nin, birer {iye de Yargitay, Danistay ve Tiirkiye Odalar ve
Borsalar Birligi’'nin her bos iiyelik i¢cin kendi kurumlari igcinden veya
disaridan gosterecekleri ikiser aday arasindan Bakanlar Kurulu’nca segilip
atanacaktir. 3984 sayili Kanun’a gore ise; 5 iiye iktidar partisi veya partileri,
4 iiye de muhalefet partisi veya partilerince gosterilen adaylar arasindan
TBMM Genel Kurulu’nca segilecek adaylar RTUK iiyeligine atanir.”

Bagimsiz idari otoritelerin kurul iiyelerinin bagimsizligini saglamanin
formiillerinden biri de, iiyelerin gorev siiresini uzun tutmak, yeniden se¢ilme
olanagi tanimamak ve gorev siirelerini doldurmadan gérevden alinmalarini
¢ok siki kosullara baglamaktir. Ayrica bu kosullarin varligin1 saptama
islevini, iyeleri atamaya yetkili organin mutlak takdirine birakmamak
gerekmektedir. Tiirkiye uygulamasinda, kurul iliyelerinin gorev siireleri uzun
tutulmakla birlikte (genellikle 6 yil) yeniden secilme olanagi da agik
tutulmustur.** Tiirkiye’de Kamu ihale Kurumu hari¢ diger bagimsiz idari
otoritelerin kurul iyeliklerine se¢ilmede, yeniden segilmeme ilkesi
uygulanamamuistir.

2 Karacan, a.g.m., s. 18.

z Seref Goziibilyiik ve Turgut Tan, Idare Hukuku, Ankara: Turhan Kitabevi, Cilt I, 1998, s.
293.

2 Tan, Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurumlar, a.g.m., s. 25.
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Bagimsiz idari otoritelerin organik bagimsizligi konusunda bu
kurumlarin gelir kaynaklar1 ve biitceleri de 6nemli bir faktordiir. Tiirkiye’de
bazi bagimsiz idari otoritelerin biitgeleri kendileri tarafindan hazirlanip
onaylanmasina ragmen, bazi bagimsiz idari otoritelerin biitceleri baska
makamlarin onayina tabidir.

Bu kurumlarin biitgeleri kendilerine 6zgii kaynaklardan olusmaktadir.
Bunlar; yaptiklar1 faaliyetler karsiliginda alinan {icretler, kesilen para
cezalarindan alman paylar, katilma paylar1 ve hibe gibi yardimlardir.
Ormnegin, RTUK’iin gelirleri, TRT ve diger radyo televizyon kuruluslari
reklam gelirlerinin %5’lik pay1 ve radyo veya televizyon yayim lisans1 izni
iicretleri gibi gelirlerdir. EPDK’nun gelirleri arasindaki bir kalem kesilen
idari para cezalarmin % 25°lik kisnudir.”® Yine, Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu’nun gelirleri bankalarin bilango toplamlarinin onbinde
3’1 oraninda yapacaklar1 katki paylarindan, Tiitiin, Tiitliin Mamiilleri ve
Alkollii Igkiler Piyasasi Diizenleme Kurumu’nun gelirleri, yurt iginde
iiretilen veya ithal edilen tiitiin mamiilleri ile alkol ve alkollii ickilerin, yurt
icinde yapilacak ilk teslimlerinde satiy fiyatinin binde 4’iinden
olusmaktadir.*®

Ayrica, Tiirkiye’de tlizel kisilige sahip olan bagimsiz idari otoritelerin
kurul iiyeleri ve kurum personeli iicret, mali ve sosyal haklar acisindan, 657
sayilt Devlet Memurlar1 Kanunu’na ve 6245 sayili Harcirah Kanunu
hiikiimlerine tabi degildir.”’

Tiirkiye’de bagimsiz idari otoritelere “organik bagimsizlik” agisindan
hemen hemen tiim giivenceler saglanmistir. Her bir bagimsiz idari otoritenin
kurul iyelerinin gdrev siireleri uzun tutulmus, gorev siireleri dolmadan
gorevden almmalari siki kurallara baglanmis ve genel olarak bu kurumlara
idari ve mali 6zerklik taninmagtir.

2. Islevsel Bagimsizlik

Devlet teskilat1 igindeki birimler arasindaki biitiinliik, hiyerarsi ve idari
vesayet olarak adlandirilan iki arag ile gerceklestirilmektedir. idare teskilati
icinde hiyerarsi, idari teskilatin bir kademelesme gostermesini, teskilatin
gorevlerinin asagidan yukariya dogru basamak basamak, derece derece
birbirlerine baglanarak bastaki yetkililere tabi olmalarini ifade etmektedir.
Hiyerarsi, merkezi idare kuruluslarinin arasinda biitiinliigii sagladig1 gibi,
aynt tiizel kisi i¢inde yer alan gesitli 6rgiit ve birimler arasinda da biitlinligi
saglamaktadir.”®

2% Ramazan Cengiz Derdiman, Tiirkiye idaresinin Hukuksal Yonii ve Yapisi, istanbul: Alfa
Yayincilik, 2003, s. 407-408.

26 Daric1, a.gm., s. 4.

27 Ahmet Ozansoy, “Ozerk (1) Kurumlarin Ortak Ozellikleri”, Yaklasim, Yil: 11, Sayi: 126,
Haziran 2003, s. 86.

2 Metin Giinday, idare Hukuku, Ankara: imaj Yaymcilik, 9. Baski, 2004, s. 71-72.
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Idari vesayet ise, yerinden yOnetim sisteminin uygulanmasi sonucu
ortaya c¢ikan yerinden yonetim kuruluslari ile merkezi idare arasindaki
biitiinliigii saglayan hukuki aractir. Yerinden ydnetim sisteminin hem yer
hem de belli bir hizmet itibariyle uygulanmasi, devlet tiizel kisiligi yani sira,
baska kamu tiizel kisiliklerini de ortaya cikarmistir. Dolayisiyla, idari
vesayet, devletin biitiinliigiinii ve kamu hizmetlerinin tiim iilke diizeyinde
uyumlu bir bigimde yliriitiilmesini saglamak amaciyla, devlet tiizel kisiligini
ve bu tiizel kisiligi temsil eden merkezi idarenin yerinden yonetim
kuruluslar1 {izerinde sahip oldugu bir denetim yetkisidir.”

Bagimsiz idari otoriteler yukarida s6z edilen hiyerarsik ve idari vesayet
denetimine tabi degildir. Iste bu, bagimsiz idari otoritelerin “islevsel
bagimsizlik” oOzelligini ortaya c¢ikarmaktadir. Baska bir deyisle; islevsel
bagimsizlik, bagimsiz idari otoritelerin islem ve eylemleri iizerinde, yiirlitme
organina dahil birimlerin bu eylem ve islemlerin gegersizligi sonucunu
doguracak, islemi onaya tabi tutma, islemin yiirlirliigiinii engelleme veya
geciktirme gibi hi¢bir dogrudan yetkiye sahip olmamasi, hi¢gbir kurum ve
merciin bu islemlerin degistirilmesi ve gfﬁrﬁrlﬁge sokulmamasi yoniinde emir
ve talimat verememesi anlamina gelir.?

Bagimsiz idari otoritelerin bu 6zelligi, séz konusu kurumlan diger idari
kurumlardan ayirt edici en dnemli 6zelligi olarak belirmekte ve idari tegkilat
icinde bir “ada”ya benzetilmesine temel olusturmaktadir. Dolayisiyla, bu
ozellik Tirkiye gibi iiniter devlet yapisina sahip iilkelerde, s6z konusu
kurumlarin idari teskilattaki konumlarini belirlerken sorunlara sebep
olmaktadir.

Bu noktada, bagimsiz idari otoritelerin  Ozellikle islevsel
bagimsizliklarinin, tam bir bagimsizlik olarak degerlendirilmemesi ve nispi
bir bagimsizlik olarak algilanmasi gerektigini belirtmek gerekmektedir.
Nitekim Fesler’a gore, bagimsiz idari otoritelerin yiiriitme ve parlamento
karsisinda tam anlamiyla bagimsiz olabilmeleri bir “mit”tir.*' Bagimsiz idari
otoriteler alacaklar1 kararlarda kalkinma planlarini, yillik programlari,
hiikiimet programlarimi ve uygulanan ekonomi politikalarini dikkate almak
durumundadirlar. Aksi takdirde, bagimsiz idari otoriteler ile hiikiimetler
arasinda politikalarin yiiriitiilmesine iligskin sorunlar ve catismalar ortaya
cikacak ve aralarindaki iligki “Biirokrat-Siyaset¢i Catigmas1” olarak
nitelendirilebilecek bir mahiyete biirinecektir.

¥ Giinday, a.g.e., s. 74.

3 Ulusoy, a.g.e., s. 17.

3 James W. Fesler, “Independent Regulatory Agencies”, Elements of Public
Administration (Ed: Fritz Morstein Marx), Prentice Hall of India Private Limited, New
Delhi, 1968, s. 192.
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B. Regiilasyon

Regiilasyon, belirli bir faaliyete iliskin olarak oyunun kurallarinin
belirlenmesi (diizenleme) ve bu kurallara riayetin (denetim) saglanmasidir.
Ulusoy, diizenleme ve denetim islevlerinin yani sira, yonlendirme islevini de
regiilasyon kavraminin kapsaminda degerlendirmektedir. Yonlendirme islevi
ise, s0z konusu sektorii veya bir alan1 diizgiin bir rekabet ortamina ve
pliiralist bir yapiya dogru sevk etme olarak ifade edilebilir.**

Regiilasyonun yapi, serbestlestirme ve davranis regiilasyonu olmak
iizere lic boyutundan s6z edilebilir. Yapi, 6zellestirilecek olan sirketlerin
parcalara boliiniip boliinemeyecegi ile ilgili ve oOzellestirmeden sonra
birlesme talepleri ve sirketlerin faaliyetlerine getirilebilecek sektor
sinirlamalar1 ile ilgili kararlardir. Serbestlestirme, piyasalara yasal girig
engellerinin azaltilmasi veya kaldirilmasi ve faaliyette bulunmasma onay
verilmesidir. Serbestlestirme, piyasalara yasal giris engellerinin azaltilmasi
veya kaldirilmasi ve faaliyetine izin verilecek firma sayisinin saptanmasi ile
ilgili kararlar1 kapsar. Davranig regiilasyonu ise, piyasada hakim durumda
bulunan firmalara fiyatlama ve diger davraniglar1 {izerine getirilen
kisitlamalari veya kurallari kapsar.™

Atiyas’a gore, fiyatlama ve dagilim etkinligini saglamak, maliyet
verimliligini saglamak, evrensel hizmet saglamak, asir1 karlar1 sinirlamak,
yatirimcilarin rekabetci bir kar elde edebilmelerini dngérmek, yatirimcilarin
teknolojik yenilikleri yakindan takip edecek bigcimde yatirnm yapmalarini
saglamak ve kurallarin ileride istikrar gostereceklerine ve kendi aleyhlerine
degistirilemeyecegine iliskin kurumsal taahhiitlerin olmasi1 (diizenleyici
taahhiit mekanizmalar1) regiilasyonun hedefleri olarak belirtilmektedir.**

IV.BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN GOREYV ve YETKILERI

Bagimsiz idari otoriteleri klasik idari yapilanmalardan ayiran 6zellikleri
bagimsiz ve 6zerk olmalarinin yani sira, genis yetkilerle donatilmalaridir. Bu
kurumlar ilgili olduklar1 hassas sektorlerde diizenleme ve denetleme
igslevlerini yerine getirirken ¢ok Onemli yetkiler kullanmaktadirlar. Bu
yetkiler iilkeden iilkeye degisiklik gostermekle birlikte birka¢ baslik altinda
toplanabilir.

A. Diizenleme Yetkileri

Toplumsal yasamin 6nemli sektorlerini kamu yarari ve kamu diizeni
gereklerine uygun olarak yonlendirmeyi igeren bu yetki, bagimsiz idari
otoritelerin mevcudiyet sebeplerini olusturmaktadir. Tiirkiye’de bagimsiz

32 Ulusoy, a.g.e., s. 21.

3 jzak Atiyas, “Ne i¢in ve Nasil Regiilasyon?”, Devletin Diizenleyici Rolii (Ed: izak
Atiyas), Istanbul: Tesev Yayinlari, 2000, s. 24-25.

3 Atiyas, a.gm., s. 22.
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idari otoritelerin gdrev ve yetkileri yasama organi tarafindan ¢ikarilan ve
kuruluglarimi belirleyen yasa ile tanimlanmaktadir. Buna gore, séz konusu
kurumlara genel diizenleyici islemler (yonetmelik, genelge, bildiri, teblig
gibi) yapma yetkisi taninmakta ve bu kurumlar yasal gorevlerini bunlar
araciligiyla yerine getirmektedirler.*®

B. Gozetim ve Denetim Yetkisi

Bagimsiz idari otoriteler ilgilendikleri sektdrde yasalara veya
yonetmelik ve benzeri araclarla kendileri tarafindan konan kurallara uyulup
uyulmadigint denetleyebilme yetkisine sahiptir. Bu dogrultuda, gerek
duydugu takdirde ilgililerden bilgi ve belgeleri istemek, ilgilileri dinlemek,
yerinde inceleme yapmak gibi bir takim yetkiler bu kurumlara taninmistir.
Birgogunun kurulus yasasinda bu tarz yetkilere rastlamak miimkiindiir.
Ayrica, yasama organi bazi otoritelere ilgilileri dinlemenin o&tesinde
belgelere el koyma gibi zorlayici yetkiler de verebilmektedir.*

C. Goriis Bildirme Yetkisi (Damsmanlik Islevi)

Kendi alanlarinda uzman kurumlar olan bagimsiz idari otoriteler ilgili
olduklar1 alana yonelik olarak 6zel veya kamu kurum ve kuruluslarina gériis
bildirerek danigma islevini yerine getirebilirler. Goriis bildirme yetkisi
geleneksel olarak zorunlu olmayan goriisler, alinmasi zorunlu goriigler ve
uyulmasi zorunlu gériisler olmak iizere ti¢ degisik niteligi icerebilmektedir.’’

D. Yaptirnm Uygulama Yetkileri

Bagimsiz idari otoriteler diizenledikleri alanda Onemli yaptirimlar
uygulayabilme yetkilerine sahiptirler. Bu, bagimsiz idari otoriteleri diger
kurumlardan ayiran ozelliklerinden biridir. Hatta yaptirim uygulayabilme
yetkisine sahip olabilmeleri bu kurumlarin yargisal veya yari-yargisal
kurumlar olarak nitelendirilip nitelendirilemeyecekleri tartismalarma da
sebep olmaktadir.

Bagimsiz idari otoriteler diizenledikleri ve denetledikleri alanlarda
hukuka aykirilik tespit ettikleri takdirde, yaptirim uygulamadan once
ilgilinin uyarilmasi, yazili ve s6zlii savunmasini yapma imkaninin taninmasi,
uygulanacak yaptirim ile fiil arasinda orantililik olmasi, alinacak kararin
gerekgeli olarak duyurulmast gibi yollara basvurabilmektedirler.*®

Bagimsiz idari otoriteler hukuka aykirilik tespit ettiklerinde faaliyette
bulunan kurulusun izninin geri alinmasi ve faaliyetinin siirekli veya gecici

3 Akinet, a.g.e., s. 133-134.

3 Akinct, a.g.e.,s. 133.

37 Akiney, a.g.e., s.134-135.

38 Eftal Dénmez, “Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler”, Ankara Barosu Dergisi, 2003/2, s.
73-74.
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olarak durdurulmasi gibi dogrudan yaptirim yetkilerine sahip oldugu gibi
yarg1 yolu ile uygulanacak yaptirimlar da s6z konusu olabilir. Bagimsiz idari
otoritelerin sahip oldugu kolluk yetkilerini kullanarak aldiklar1 kararlara
uyulmamast durumunda, bu kurumlarca uygulanacak idari yaptirimlar
disinda ceza yaptirimlari da 6ngériilebilmektedir.*

E. Uyusmazhik Cozme Y etkisi

Bagimsiz idari otoritelerin ayirt edici 6zelliklerinden biri de, kendi
gorev alanlarindaki bazi uyusmazliklarin ¢oziimiinde yetkili kilinmis
olmalaridir. Faaliyette bulunduklar1 alanlarin ¢ok teknik olmasi ve
dolayistyla yargt yoluna giderek ¢oziime kavusmasimin uzun zaman almasi
gibi nedenlerle bu kurumlara uyusmazliklari ¢6zme yetkisi taninmistir. Son
yillarda uyusmazliklarin yargisal olmayan ¢oziimii yoluna bagimsiz idari
otoriteler 6rnek gosterilmektedir.*

V. BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN TURK IDARI
TESKILATI iICINDEKI YERLERI

Tiirkiye’de, bagimsiz idari otoritelerin devlet teskilati igindeki
yerlerinin tayin edilmesi konusunda idare hukukculari ve akademisyenler
arasinda farkli goriisler s6z konusudur. Bazi akademisyen ve hukukgular,
Tiirkiye’de bagimsiz idari otoritelerden s6z etmenin Tiirk idari
teskilatlanmasinin temel ilke ve prensipleri baglaminda fantezi olacagini
belirtirken, bazilar1 bu kurumlart mevcut yapi igerisinde bir yere
yerlestirmeye ¢alismaktadir.*'

1982 Anayasasi’'nin 123. maddesine gore “Idare, kurulus ve gdrevleri
ile bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” “Idarenin kurulus ve gorevleri,
merkezden yoOnetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir.” Kamu tiizel
kisiligi ancak kanunla veya kanunun acikca verdigi yetkiye dayanilarak
kurulur.” Anayasa’nin bu maddesi baglaminda su sorulara cevap vermek
gerekmektedir:**

* Bagimsiz idari otoriteler, merkezi idare ve yerinden yonetim yaninda
ticlinci bir idari yapilanma olusturabilir mi? Cevap olumlu ise, bu
Anayasa’nin s6z konusu 123. maddesine aykirilik teskil etmeyecek midir?

3 Goziibityiik ve Tan, a.g.e., s. 299-300.

“ Tan, Bagimsiz idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurumlar, a.g.m., s. 31.

*! Liitfi Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Amme Idaresi Dergisi, 30 (1), Mart
1997, s. 3; Celal Erkut, “Bagimsiz idari Makamlar Miiessesesi Agisindan Sermaye Piyasasi
Kurulu’nun Kisa Bir Degerlendirmesi”, Bagimsiz idari Otoriteler (Ed: Ibrahim Kaboglu),
Istanbul: Alkim Yaymcilik, 1998, s. 131; Metin Giinday, “Bagimsiz Idari Otoriteler”,
Bagimsiz idari Otoriteler, Ankara: Rekabet Kurumu Yayinlari, 2001, s. 76; Ulusoy,
a.ge., s. 93; Ozdag, a.g.e., s. 19; Tan, Bagimsiz Idari Otoriteler, a.g.m., s. 126.; Ardiyok,
a.g.e, s. 83-84.

2 Ulusoy, a.g.e., s. 87-88.
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* Bagimsiz idari otoriteler tiglincli bir idari yapilanma tiirii olarak
kabul edilmez ise, yerinden yonetim yapist igerisine dahil edilebilir mi?

* Eger yerinden yonetim yapisi igerisine dahil edilebilirse, hizmet
yerinden yoOnetim kuruluslarina m1 dahil edilecek yoksa yerinden yonetim
yapisi igerisinde dordiincii bir kategori mi olusturacak?

Anayasanin 123. ve 127. maddelerinden, Tiirkiye’de ancak merkezi
idare, yer yoniinden yerinden yonetim (yerel yonetimler) ve kamu kurumlari
(hizmet yoOniinden yerinden yonetim) seklinde {ii¢ tiir teskilatlanmanin
olabilecegi anlasilmaktadir. 1982 Anayasast baska bir teskilatlanma tiiriine
izin vermemektedir. Dolayisiyla ilk soru yanit bulmaktadir, yani bagimsiz
idari otoriteler merkezi idare ve yerinden yonetim yapisi disinda iigiincii bir
kategori olusturamaz.

1982 Anayasasi’nda merkezi idare ve yerinden yonetim ilkesinin yer
bakimindan uygulanmasi sonucu ortaya ¢ikan yerel yonetimler tanimlanmig
ve yerel yonetimler il 6zel idaresi, belediye ve kdy olmak iizere isimleriyle
belirtilmigtir. Yerinden yonetim ilkesinin bir de hizmet ydniinden
uygulanmasi sonucu ortaya ¢ikan hizmet yerinden yonetim kuruluslari s6z
konusudur, ancak hizmet yerinden yonetim kuruluglari Anayasa’da direkt
olarak yer almamaktadir. Anayasa’nin 123. maddesinde yer alan kanunla
veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak kamu tiizel kisiliklerinin
olusturulabilecegi ibaresine dayanilarak olusturulmuslardir.

Bagimsiz idari otoriteler ile hizmet yerinden yonetim kuruluslar
arasinda belirli farklhiliklar s6z konusudur. Oncelikle, hizmet yerinden
yonetim kuruluslart belli bir hizmeti yerine getirirken, bagimsiz idari
otoriteler belli bir kamu hizmeti yerine getirmezler. Bu kurumlar toplum i¢in
hassas olan sektorleri regiile eden, diizenleyen ve denetleyen kurumlardir.
Ayrica, hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslarinin organlar yiiriitme
organi tarafindan igbasina getirilebilir ve gérevden alinabilirler. Dolayisiyla,
hizmet yerinden yonetim kuruluslarina iliskin bir bagimsizliktan s6z etmek
miimkiin degildir.

Yine, bagimsiz idari otoriteler idari vesayet denetimi disinda iken,
hizmet yerinden yo6netim kuruluslarinin iglemleri merkezi idarenin idari
vesayet denetimine tabidir. [laveten, bagimsiz idari otoriteler genis bir mali
ozerklige sahip iken, hizmet yerinden yonetim kuruluslarina iligkin mali
ozerklige pek rastlanmaz. Dolayisiyla, bagimsiz idari otoritelerin hizmet
yerinden yonetim kuruluslari i¢erisinde degerlendirmek miimkiin degildir.

Bagimsiz idari otoriteler sahip olduklar1 kamu tiizel kisiligi, organik ve
islevsel bagimsizliklar1 ve Ozerklikleri gibi ozellikleri nedeniyle merkezi
idare ve yerel yonetimler icerisinde diisliniilemeyecegine ve hizmet yerinden
yonetim kuruluslarina dahil edilemeyecegine gore, mevcut yapi igerisinde;
yerel yonetimler, hizmet yerinden yonetim kuruluslart ve kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluglart1 yaninda yerinden ydnetim yapisi iginde
dordiincii bir kategori veya model olarak kabul edilmelidir.
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Ancak bu noktada su belirtilmelidir ki, esasinda, bagimsiz idari
otoritelerin  ozellikleri ve islevleri yerinden yonetim yapisiyla da
uyusmamaktadir. Bu ylizden, eger s6z konusu ozellikler korunacaksa, asil
yapilmast gereken, Anayasa’nin 123. maddesinin degistirilerek bagimsiz
idari otoriteleri merkezi idare ve yerinden yonetim yapisi disinda {igiincii bir
yonetim yapisi olarak kabul edilmesidir.

VI. BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN DENETIMi

Sozliikk anlamiyla, denetlemek isi, murakabe, kontrol anlamina gelen
denetim kavrami, bir isin dogru ve yonetim kurallarina uygun yapilip
yapilmadigini incelemek demektir. Denetim genel anlamda, hem devlet
dairelerinin hem de 6zel hukuk hiikiimlerine goére kurulmus kurumlarin
kamu yarar1 baglaminda yasa, tlizilk ve statiilerine aykir1 faaliyet ve
islemlerde bulunup bulunmadiklarinin incelenmesidir.*

Bagimsiz idari otoriteler {izerindeki denetim ise, yargisal denetim, idari
denetim ve mali denetim olmak {izere ¢ a¢idan ele alinabilir.

A. Yargisal Denetim

Oncelikle su belirtilmelidir ki; 1982 Anayasasi’nin 125. maddesinde
idari islem ve eylemlerin yargisal denetimi genel olarak diizenlenmis ve ilke
olarak idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karsi yargi yolunun agik
oldugu kabul edilmistir.**

Tiirkiye’de yiiksek yargi mercilerinin bagimsiz idari otoriteleri herhangi
bir idari kurulustan farkli goérmedikleri sdylenebilir. Dolayisiyla, bu
kurumlarin kararlarinin  yargisal denetiminde diger idari kurumlarin
kararlarinin denetimine gore herhangi bir farklilik s6z konusu degildir.*

Tirkiye’de bu kurumlarm kararlarinin  yargisal ~denetimlerinde
tartismali olan konulardan biri, s6z konusu kararlarin esas ydniinden
denetiminde (islemin sebep, konu ve amag¢ unsurlari agisindan denetimi)
yargisal denetimin yogunlugunun ne olmasi gerektigidir. Gergek anlamda
tiim boyutlariyla bir denetim mi yapilacak veya minimum diizeyde bir esas
denetim mi yapilacaktir?*

Bu konuda, 6zellikle ekonomik alanda faaliyet gosteren bagimsiz idari
otoritelerin kararlarinin esas yoniinden yargisal denetiminde, minimum bir

* Namik Giinel, “2000°1i Yillarn Esiginde Yonetsel Denetim Sistemine Elestirel Bir Bakis”,
Tiirk idare Dergisi, Yil: 67, Say1: 409, Aralik 1995, s. 23-24.

* Sabri Coskun, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Kuruluslar Uzerinde Yargisal Denetim”,
Bagimsiz idari Otoriteler (Ed: ibrahim Kabaoglu), Istanbul: Alkim Yaymcilik, 1998, s.
170.

* Ali Ulusoy, “Regiilasyon Kurumlari Hakkinda Genel Bir Degerlendirme”, 2000 Yih idari
Yargi Sempozyumu, Ankara: Danistay Yayin Biirosu Yayinlari, 2000 s. 281.

* Ulusoy, a.g.e., s. 54-55.
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denetimin yapilmasinin ve bariz bir degerlendirme hatasi soz konusu ise,
T o .. .47
esas denetiminin yapilmasinin uygun olacagi belirtilmektedir.

Bagimsiz idari otoritelerin yargisal denetiminin idari yargida yapilacagi
aciktir. Fakat, bu denetimlerin yapilabilmesi i¢in gerekli olan bagvurunun
oncelikle nereye yapilacagi konusunda, yani ilk derece mahkemelerin neresi
oldugu konusunda bir tekdiizen yoktur. Ornegin, Rekabet Kurumu, BDDK
ve EPDK Kkararlarina karsi agilan davalar ilk derece mahkemesi olarak
Danistay’da gériiliirken, Ankara mahkemeleri RTUK aleyhine agilacak idari
davalarda yetkili kilimmigtir. Diger bagimsiz idari otoritelerin kanunlarinda
ayrica bir diizenleme yok ise, kararlarin iptali i¢in idare mahkemeleri yetkili
kilmmustir.*®

Ancak, 59. Hiikiimetin meclise gonderdigi ve bagimsiz idari otoritelerin
olusumu, teskilati, yetki ve gorevleri, denetlenmeleri ve kurul iyeleri ile
calisanlarinin statiisiine iligkin ortak usul ve esaslar1 belirlemeyi amaglayan
“Idari ve Mali Ozerklige Haiz, Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar
Hakkinda Kanun Tasaris1” bu konudaki farkli uygulamalara bir son vermek
istemekte ve ilk derece mahkemesi olarak Danistay’1 ngoérmektedir.

B. idari Denetim

Devletin tiizel kisiliginden ayr1 bir kamu tiizel kisiligine ve idari ve mali
ozerklige sahip olan, hiyerarsik ve idari vesayet denetimi disinda kalan
bagimsiz idari otoritelerin idari denetimleri konusu bu kurumlarin bahsedilen
ozellikleri dolayisiyla tartismali bir konudur.

Oncelikle su belirtilmelidir ki, diinyanin hicbir yerinde hatta bagimsiz
idari otoritelere en genis anlamda 6zerkligin tanindigi A.B.D’de bile kamu
imkanlart ve parasim1 kullanan bir kurumun denetim dist kalmasi
diistiniilemez. Dolayisiyla temel ilke, kamu kaynaklarini kullanan hangi
kurum olursa olsun belirlenecek bir baska kurum tarafindan denetlenmesidir.
Bagimsizlik ve 6zerklik bu noktada s6z konusu ilkeye engel teskil etmez.*

Bu baglamda yapilmasi gereken sey, bu kurumlarin hangi faaliyetlerinin
idari ve mali denetime agik olacagi, hangi faaliyetlerinin denetiminin ise, bu
kurumlarin  bagimsizlik ve 6zerkliklerini zorlayip zedeleyeceginin
belirlenmesidir.

Idari denetime iliskin s6z konusu belirlemede, bagimsiz idari
otoritelerin diizenledikleri sektore iligkin aldig1 karar ve yaptig1 islemler ile
kendi i¢ igleri ve yoOnetimlerine dair aldig1 kararlar seklinde bir ayrima
gidilebilir.”

7 Ulusoy, a.g.e., s. 56.

“8 TUSIAD, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye Uygulamasi, istanbul: Tiisiad
Yayinlari, 2002, s. 183.

4 Karacan, a.g.m.,s. 47.

50 Ulusoy, a.g.e., s. 69.
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Faaliyette bulunduklar1 sektorde diizenleme ve denetleme yapan
bagimsiz idari otoritelerin politikactya bagli bagka bir idari birim tarafindan
denetlenmesi bu kurumlarin olusumunda gozetilen temel felsefeye ve amaca
aykir olacaktir. Bu tiir bir denetim politik baski aract olarak kullanilabilir.
Halbuki, bu kurumlarin ortaya ¢ikist ve kurulmasindaki en 6nemli neden,
ilgili olduklar1 sektérleri politik baskilardan armdirmaktir.’’ Bir bagimsiz
idari otorite ilgili oldugu sektdre yonelik olarak verdigi kararlar 6rnegin, bir
birlesme, lisans verme veya para cezasi verme kararlar1 vb. idari denetime
tabi olmamalidir. Bagimsiz idari otoritelerin bina alim-satimi, kiralamasi,
mal ve arag-gere¢ alimlari, personel alimlari gibi kendi i¢ yonetim ve i
iglerine yonelik karar ve islemlerinden ise, hem idari, hem mali hem de
yargisal denetime tabi tutulmalart zaten gereklidir. O halde yukarida
bahsedilen ayrim dogrultusunda, bagimsiz idari otoritelerin idari denetimi
ornegin, Cumhurbagkanlig1 adina Devlet Denetleme Kurulunca, Bagbakanlik
adina Basbakanlik Teftis Kurulunca, ilgili ve iliskili bakanlik adina
bakanhgn teftis kurallarinca yapilabilir.**

C. Mali Denetim

Bagimsiz idari otoritelerin mali denetimi konusu, halen giincelligini
koruyan ve tartigmaya acik olan bir konudur. Bagimsiz idari otoritelerin mali
denetimleri konusunu, “5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu”nun oncesi ve sonrasi seklinde ikiye ayirarak incelemek
gerekmektedir.

S6z konusu 5018 sayili Kanunun oncesinde, her bir bagimsiz idari
otorite, Sayistay veya Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurumu gibi farkli
farkli kurumlar tarafindan denetleniyordu. Bu dagimik yapiin giderilmesi ve
tiim bagimsiz idari otoritelere iliskin tek tip bir denetim modelinin s6z
konusu olabilmesi i¢in “4743 sayili Mali Sektére Olan Borglarin Yeniden
Yapilandirilmast ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda
Kanun” kabul edilmisti.”® 4743 sayili Kanunun 7. maddesine gore, bagimsiz
idari otoriteler ve bunlara bagli kurumlarin yillik hesaplar1 Basbakanlik
tarafindan belirlenen Basbakanlik Miifettisi, Basbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu denetcisi ve Maliye Miifettisinden olusan bir komisyon tarafindan
denetlenmekteydi. Ancak, 4743 sayili Kanunun 7. maddesindeki bu denetim
modeli, Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edildi.**

Bagimsiz idari otoritelerin mali denetimi konusundaki son yasal
gelisme, “5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu”nun kabulii
olmustur. Bu Kanun ise, bu kurumlarin mali denetimi konusunda Sayistay’1

ok Karacan, a.gm., s. 51.

32 Ulusoy, a.g.e., s. 70-71.

33 Sayistay, Ozerk Kurumlar Hakkinda Sayistay Raporu, Ankara, 2003, s. 9.
>4 Sayistay, a.g.e., s. 10.
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yetkili kilmaktadir. Nitekim, son zamanlarda Sayistay’in denetiminin
kapsaminin genisletilmesi yoniinde bir egilim s6z konusudur.

VIL BAGIMSIZ IDARI OTORITELERIN OLUMLU YONLERI
ve YONELTILEN ELESTIRILER

Teknik bilgi ve uzmanlik gerektiren, toplumsal yasamin hassas
sektorlerinde objektif ve yansiz bir sekilde, politikacilar ve o sektdrde
faaliyette bulunan aktorlerin telkin ve baskilarindan siyrilarak, siyasi
beklenti ve ¢ikar ¢atismalarindan soyutlanarak bazi islevleri yerine getirmesi
bagimsiz idari otoritelerin baslica olumlu yoniidiir. Bagimsiz idari otoriteler
olusturuldugu takdirde, teknik bilgi ve uzmanlik ihtiyacina bir cevap
verilmesinin yani sira, bazi yetkilerin bu kurumlara verilmeleri dolayisiyla
politikacilarin ¢ikar c¢atigmalarindan, pazarliktan ve bazi kararlarda
sorumluluktan kaginmalarini saglanmaktadir.

Klasik devlet yapilanmasinda birbirinden bagimsiz olan ¢esitli
fonksiyonlar1 tek bir elde toplamis olmasi, bagimsiz idari otoritelerin bir
diger olumlu yani olarak ifade edilmektedir. Bu kurumlar kural koyma,
kurali muhataba uygulama ve uyusmazliklar1 ¢c6zme gibi islevleri tek elden
yapabilmektedir. Bdylece biitlinciil bir miidahale giicline ulasilmakta ve s6z
konusu bagimsiz fonksiyonlar arasindaki baglantisizlik, catigsmalar ve bilgi
alisverisindeki sorunlar ortadan kalkmaktadir.™

Ayrica, bu kurumlar s6z konusu sektorlerde uzmanlasmis personeli
kendi biinyesinde toplayarak ¢ok daha ¢abuk ve daha etkin bir miidahaleyi
miimkiin kilabilmektedir. Bagimsiz idari otoriteler, sahip olduklar: idari ve
mali 6zerklikleri, faaliyette bulunduklari alanlara iliskin diizenleyici ve
denetleyici yetkileri, sektorler iistii konumlar1 ve teknik bilgi ve deneyimleri
ile etkin ve seffaf devlet ilkelerinin hayata gecirilmesinde 6nemli rol
oynayabilirler.

Bagimsiz idari otoriteler, s6z konusu olumlu yonlerine ragmen ¢ok sert
elestirilerin odaginda da yer alabilmektedir. Bagimsiz idari otoritelere
yoneltilen en 6nemli elestirilerden biri “mesruluk sorunu”dur. Bu ise, s6z
konusu kurumlarin yiiriitme giicii icinde bulunmasina ragmen siyasi iktidar
tarafindan denetlenememesinden kaynaklanmaktadir. Modern parlamenter
sistemin vazgecilmez sarti, son tahlilde atanmiglarin segilmisler tarafindan
denetlenmesidir. Yani, idarenin siyasete tabi olmasidir. Ancak bu kurumlar
iizerinde hiikiimetler tarafindan uygulanan ne bir organik denetim (basarisiz
goriilen iiyenin gorevden alinmasi) ne de islevsel denetim (islemlerinin
gecersizliginin izne tabi tutulmasi veya iptal edilebilmesi) s6z konusudur.
Dolayisiyla, hiikiimetlerin bazi idari faaliyetlere iligskin olarak parlamento
oniinde sorumlulugu bulunmamaktadir. Bu ise, halk egemenligine dayali

> Ulusoy, Regiilasyon Kurumlar1 Hakkinda Genel Bir Degerlendirme, a.g.m., s. 274.
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demokratik sistemi onemli bir sorunla karsi karsiya birakmaktadir.’®
Bagimsiz idari otoriteler yoluyla, iilkenin yonetimi i¢in halktan yasalar
cercevesinde yetki almis olan politikacilar iilkenin yonetiminin belirli bir
kisminin disina itilemezler.

Bagimsiz idari otoritelere yoneltilen elestirilerden bir digeri, “idarenin
biitiinliigii ilkesi” baglaminda dile getirilmektedir. Devlet yapilanmasi
icerisinde yer alan idari organlar olarak diizenlenmelerine ragmen, tipik
hiyerarsi ve idari vesayet denetimlerine tabi olmamalari nedeniyle bu
kurumlarin idarenin biitiinliigii ilkesiyle catistiklari belirtilmektedir.>’

Bu elestiriye yonelik olarak, idarenin biitiinliigii ilkesi ve bu ilkeyi
gerceklestirme araglarindan olan idari vesayet denetiminin yeniden
tanimlanmasiyla s0z konusu gatismanin nispeten ¢Oziime
kavusturulabilecegi belirtilmektedir.”® Ayrica, bu biitiinliigii saglamak iizere
“iligkili bakanlik” kavrami ortaya atilmistir. Ulusoy’a gore, Anayasa
idarenin biitlinliigiinii saglayici araci belirtmemistir. Dolayistyla, merkezi
idare ile bagimsiz idari otoriteler arasindaki bagi saglayacak minimum bir
idari denetim mekanizmasinin kurulmasi biitiinligii saglamak i¢in yeterli
olacaktir. Iste bu minimum denetim mekanizmasi, her bir bagimsiz idari
otoritenin kurulus kanunlarinda bir bakanlikla iliskilendirilerek saglanmaya
calisilmaktadir. Bu yolla bagimsiz idari otoritelerin islemleri hukuka
aykirlik gerekgesiyle iliskili oldugu bakanlik tarafindan idari yargi
mercilerine gétiiriilebilecektir.”

Bagimsiz idari otoritelere yoneltilen bir diger elestiri ise, yetersiz hesap
vermelerine iligkindir. Geleneksel biirokratik yapida, kanunlar1 uygulayanlar,
gorev, yetki ve harcama yapma yetkisine sahip olanlar secilmis siyasilerin
denetimine tabidir. Bagimsiz idari otoriteler de, aldiklar1 kararlarin yerinde,
etkin, ekonomik, verimli ve kanunlara uygun oldugunun hesabini
vermelidirler.®

Nitekim Acar, bagimsiz idari otoritelere iliskin hesap verebilirlik
mekanizmasinin olusturulmasinda “5-S Hesap Verebilirlik Modeli”ni ortaya
koymustur. Bu model, “sorumluluk”, “standartlar”, “saydamlik”, “saglama”
ve “sorgulayicilik” olmak {izere bes temel unsuru barindirmaktadir. Model
0zii itibariyle, “kimin, kime, neyin hesabini, nasil vermesi gerektiginin ve
hesap verme sonrasinda ne olacagmin” iyi belirlenmesi gerektigini ortaya
koymaktadir. Buna gore, bagimsiz idari otoriteler, diizenlenen sektdriin

aktorleri, siyasiler ve tiiketiciler arasinda sorumluluklar paylastiriimali,

%6 Sahin Ardiyok, Dogal Tekeller ve Diizenleyici Kurumlar, Tiirkiye i¢cin Diizenleyici
Kurum Modeli, Ankara: Rekabet Kurumu Yaynlari, I. Baski, 2002, s. 85-88.

37 Ulusoy, a.g.e., s. 32.

58 Ulusoy, a.g.e., s. 36; Giinday, a.g.m., s. 77.

¥ Ulusoy, a.g.e., s. 37-38.

5 Emek ve Acar, a.gm.,s. 111.
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bagimsiz idari otoritelerin kuruluslari, c¢alisma wusulleri ve personel
politikalar1 hakkinda standartlar olusturulmali ve bagimsiz idari otoritelerin
karar alma siiregleri saydam olmalidir. Ayrica, bu kurumlarin kararlarmin
saglamasimin alinmasi i¢in kurum i¢i ve kurum dis1 itiraz ve inceleme
kapasiteleri arttirilmalidir. Son olarak, bunlarin aldig1 kararlar siirekli ve
etkin bigimde sorgulanmalidir.”'

Bagimsiz idari otoritelerin elestirilen yonlerinden biri de, bu kurumlarin
personellerinin ve kurul iiyelerinin iicret, mali ve sosyal haklar bakimindan
657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’na tabi olmamasidir. Bu durum, diger
kamu kurum ve kuruluslarinda ¢aligan kamu gorevlileriyle kiyaslandiginda
bagimsiz idari otoritelerin catisi altinda ¢aligsan {iyeler ve personel icin ¢ok
onemli avantajlar saglamaktadir.

Eski Bagbakan Biilent Ecevit’in “denetleyemiyoruz”, “ipin ucunu
kacirdik” diyerek dikkatleri ¢ektigi bagimsiz idari otoritelere yoneltilen son
elestiri, hukuksal bir nitelikten ziyade diisiinsel bir nitelik tasimaktadir.
Ozellikle uluslar arasi sermayeye karsi kaygilar tasiyan goriise gore,
uluslararast sermaye bu kurumlar aracilifiyla; hiikiimetleri ve merkezi
idareyi etkisiz hale getirmekte ve bu kurumlarin etkinlik alanin
daraltmaktadir. Boylece, ulusal ekonominin ¢ok oOnemli sektorlerine
hiikmetme hedefine ¢ok daha kolay ulasacaktir.®

SONUC

Tiirkiye’de bagimsiz idari otoriteler, isimlendirilmelerinden sahip
olduklar1 6zelliklere, gorevlerinden yetkilerine, denetimlerinden Tiirk idari
teskilatindaki konumlarina kadar bir¢ok boyutuyla tartismali ve giincelligini
koruyan idari kurumlardir. Bunun nedeni, sahip olduklari ozellikleri ve
islevleri dolayisiyla diger idari kurumlardan farklilik arz etmeleri ve
ozellikle tiniter devlet yapisina sahip olan tilkelerin idari teskilatlanmalarinda
adeta bir “adacik” olarak belirmeleridir.

Ortaya ¢ikis ve gelisim siireclerinde bir¢ok egilim ve faktoriin etkisi
olan bagimsiz idari otoritelerin, Tiirkiye’de hukuksal, yonetsel ve siyasal
tartigmalar ve miizakereler sonrasi viicut buldugunu sdylemek miimkiin
degildir. Tiirkiye’de bagimsiz idari otoriteler, iilkenin kendi i¢ dinamikleri ve
ihtiyaclarindan degil, Avrupa Birligi ve ekonomik krizler gibi konjonktiirel
gelismeler sonrasinda hayat bulmustur. Bu durumun, s6z konusu kurumlarin
yapilandirilmasinda dogrudan Batisli uygulamalarin taklit edilmesini ve

! Emek ve Acar, a.gm.,s.112.

82 «“Tiirkiye’de Yeni Iktidar Araglari: Kurullar”, Kamu Yonetimi Diinyasi, Yil:2, Say1:7-8,
Aralik 2001, s. 48; Yildirim Canoglu, “Siirekli Biirokratik Postmodern Darbeler Dénemi”,
Umran, Say1:102, Subat 2003, s. 32.
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Tiirk idari yapisinin temel ilke ve 6zelliklerinin gézetilmemesini beraberinde
getirdigi sdylenebilir.

Nitekim, teknik bilgi ve uzmanlik ve ilgili olduklar1 sektorleri politikact
ve aktorlerin baskisindan kurtarma gibi islevsel avantajlarina ragmen, en
biiyiik elestiriyi mesruiyet ve hesap verebilirliklerindeki yetersizlikler ve
idarenin biitiinliigli ilkesi baglaminda almaktadirlar. Gergekten de,
Tiirkiye’de bu kurumlara iliskin bahsedilen yetersizliklerin ortadan
kaldirilmasi, o6zellikle hesap verebilirlik seviyelerinin ylikseltilmesi ve
demokrasiye duydugumuz inan¢ dogrultusunda séz konusu kurumlarin
ozerkligini de zedelemeyecek sekilde secilmislere karsi sorumlu olmalari
saglanmalidir.
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