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OZET

1970'lerden sonra biitiin diinya tilkelerini etkileyen ekonomik kriz,
devletin gorevlerinin ne olmasi gerektigi konusunu yeniden tartismaya
acmustir. Yeni ekonomik yaklagimlar baglaminda devletlerin gorevleri
farklilasmis ve neo-liberal politikalar dogrultusunda {ilkelerin yonetim
yapilarinda degisimler gerceklesmistir. Tiirkiye’de de bu degisim
ozellikle 1980’lerden sonra ortaya ¢ikmustir. Ulkemizde de “yeni kamu
yonetimi” olarak isimlendirilen anlayis cercevesinde cesitli yapisal
degisiklikler yapilmistir. Bu diizenlemelerin en 6nemlilerden bir tanesi
de ozellikle devletin faaliyetlerini terk ettigi alanlarda meydana gelecek
bosluklar1 doldurmak ve temel hak ve ozgiirliikleri diizenlemek
amaciyla kurulan bagimsiz idari otoritelerdir. Bu calismada bagimsiz
sifatina sahip ve ceza verme yetkisiyle donatilmis “bagimsiz idari
otoriteler” ele alinmaktadir. Calismada bu kuruluslarin olusumu,
gorevleri, yetkileri gibi konularin yaninda ozellikle parlamenter sistem
icindeki konumlar1 mesruluk acisindan degerlendirilmistir.
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Neo-Liberalizm, Parlamento
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ABSTRACT

The global economic crisis in 1970s sparked a new debate about
the role of the state. Based on new economic approaches the role of the
state was changed and according to the neo-liberal policies the
administrative structures were modified. This transformation has
appeared in particularly 1980s. According to the new public
management approach new structural changes has been initiated.
Consequently Independent Regulatory Agencies were formed in order
to fill the gab left by the government and to regulate the human rights
and freedoms. In this study Independent Regulatory Agencies equipped
with penal authority and independence are investigated. The study
examines organization, duties, powers, and the status of these agencies
within the parliamentary system from legitimacy point of view.

Key Words: Independent Regulatory Agencies, New Public
Management, Neo Liberalism, Parliament

GIRIS

21. ytizy1l yonetim alaninda daha ok kiiresellesme, neo-liberal
yaklagimlar, yeni yonetim anlayisi, yonetisim, yeni sag gibi kavramlar
giindemi mesgul etmektedir. Kiiresellesmenin kaginilmazhigr ve
tilkelerin yeni durumlara uygun olarak yonetim yapilarimi yeniden
gozden gecirmelerinin gerekliligi bir zorunluluk olarak karsimizda
durmaktadir. Her iilke bu zorunlu kaderi kendi ulusal c¢ikarlarma
yonlendirme cabalar1 igine girmektedir. Tirkiye’de de o6zellikle
1980'lerden sonra mevcut yapmm kamu hizmetlerinin yerine
getirilmesindeki eksik yonlerine de vurgu yapilarak yeni diizenlemeler
gerceklesmektedir. Bagimsiz idari otoriteler olarak isimlendirilen bu
yeni yapilar da yukaridaki distinceler cercevesinde yonetim yapimizda
yerini almiglardir. Sayilar1 her gecen giin artan bu yapilarin “bagimsizlik
sifatlar1” insanlar1 tirkiitmekte hukuk devletinde mahkemelerden baska
bu sifatt kullanacak organlarin olusumunda yonetsel mesruiyet
acisindan tedirginlik yasamaktadirlar. II. Mahmut'tan bu yana hem
Osmanli hem Cumhuriyet doneminde mevcut meselelerimizin en
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onemli kaynagmi olusturan merkez-cevre, biirokratik elit-secilmis
iktidar miicadelesinde acaba yeni ya da yavru leviathanlar mu
olusturuluyor endisesi icine girmektedirler Hukuk devletinde yarg:
kurumunun disinda bagimsiz sifatina sahip “bagimsiz idari otoriteler”
konusu bu baglamda ele alinmaktadir. Bu ¢alismada bagimsiz idari
otoritelerin ortaya ¢ikis nedenleri, islevleri gibi konulara deginmekle
beraber o©zellikle bu kuruluslarin demokratik mesruiyet agisindan
mevcut ve gelecekteki konumlarinin merkez-cevre ikileminde ne gibi
sonuclar dogurabilecegine vurgu yapilmaktadir.

1. BAGIMSIZ iDARI OTORITE KAVRAMI

Ismi konusunda farkli iilkelerde degisik tamimlamalar olsa da
bagimsiz idari otoritelerin ilk ornekleri daha ¢ok piyasa ekonomisi
endeksli liberal bir tilke olan Amerika’da goriilmektedir. Bu kuruluslar
kendine o6zgti yapilartyla daha o©nceki mevcut oOrgiitlenmelere
benzememektedirler. Ditinyada 1980’lerden sonra liberal ekonomi
politikalar1 devletin ekonomik hayattan ¢ekilmesi sonucunu dogurunca
bu alanlarda bagimsiz idari otoriteler faaliyet gostermeye baslamuslardur.
Bagimsiz idari otoriteler devletin piyasadan gekilmesi sonucu ortaya
cikacak olan bosluklar1 doldurmakla beraber asil olarak liberal piyasanin
isleyisine yonelik diizenlemeler yapmay1 hedeflemektedirler. Temelde
boyle olmakla birlikte her tilkede aym sekilde faaliyette bulunduklar:
soylenemez. Bu kurumlarla ilgili tanimlarda goze carpan iki onemli
husus bulunmaktadir. Bunlardan birincisinde bu kurumlarin islevleri ve
onceki yapilara benzemeyen yonleri konusuna dikkat edilmekte,
ikincisinde ise daha cok gorev ve yetkileri tizerinde durulmaktadar.

Kavram ile ilgili baz1 tanimlara yer verecek olursak 6rnegin, “her
tilkede degisik bicim ve igerikte tasarlanmis olan fakat temelde devlet
yonetimini elinde bulunduran siyasi organlardan bagimsiz, temel hak ve
ozgiirliikleri ve ekonomik etkinliklerle ilgili duyarli konularda kendine
ait etkili ve tnemli yetkiler kullanarak diizenleme, denetim ve gozetim
gorevi goren yapilar?.”

' Miisliim Akine, Bagmsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, Beta Yayinlari, Istanbul,

1999, s. 100.
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“Belirli sayida kisilerden olusan karar organi olan; kanunla verilen
belirli bir alanda esas itibariyle diizenleme ve denetim yapmakla gorev
verilmis ve yetkilerle donatilmis; mali ve idari ©zerklige sahip;
yetkilerini kendi sorumlulugu altinda bagimsiz olarak kullanan;
yasalarda belirlenen ilkeler cercevesinde hesap veren tiizel kisilige sahip
kamu kuruluslar?” seklinde ifade etmek miimkiindiir.

Bu kurumlar uzmanlasmis kadrolara sahip, teknokrat yonti agir
basan, siyasi yonii ikinci planda olan iktisadi rasyonellik olarak gerekli
sartlar1 hayata gecirmeyi amaglayan bir yapidadirlar. Diger ytnetim
birimleriyle kiyaslandiginda ytirtitme organinin dogrudan kontroliinde
olmayan, tiyeleri belli siireler icin atanan ve tiyelerinin gorevlerine
olagan {tistii durumlar hari¢ son verilemeyen ¢zellikle de kararlarinda
siyasi iktidara bagli olmayan kuruluslardir®. Bagimsiz idari otoriteler
bireyi idareye karsi korumay: ve biirokrasinin isleyisinden kaynaklanan
sorunlar1 gidermeyi de amaglamaktadirlar¢.

Bu kuruluslarin hem orgiitlenmeleri hem de islevleri {tilkeden
tilkeye farklilik gostermektedir. Ornegin Amerika’da bu kuruluslar
“Independent Regulatory Agencies” Bagimsiz Diizenleyici Kuruluslar
seklinde ifade edilirken Ingiltere’de ozerk hiikiimet dis1 orgiitlenme
“Quangos” (hemen hemen ozerk hiikiimet disi drgiitler/quans Autonomous
Non Governmental) kavrami kullanmaktadirlar. Fransiz hukuku ise “Les
Autorités Administratives Indépendantes” demektedir®.

Tuirkiye’de bu kavram Fransa’dakine benzer sekilde “bagimsiz
idari otorite olarak tanimlanan ifade ile anlatilmaktadir. (Autorités
Administratives indépendantes) Tiirkiye’de ayrica 6zerk kurullar, tist
kurullar, dtizenleyici kurullar bagimsiz diizenleyici, denetleyici kurullar
gibi isimlendirmelerin de kullanildig: goralar.

2 jhsan Karacan, “Ozerk Kurumlari Ozerkligi”

S. 8, Ankara, 2001, s. 7.

Izak Atiyas, “Bagimsiz Diizenleyici Kurumlarin Ekonomik Gerekgeleri”,

11. Bagimsiz Kurumlar ve Piyasa Ekonomisi Arenasi, 17 Aralik 2002, ss. 16-21.
(Cevrimigi): http://www.tk.gov.tr/Etkinlikler/Ulusal _Etkinlikler/11% 20BKA.doc,
(05.08.2007).

Héléne Pauliat, “Karsilagtirmali Hukukta Bagimsiz .1dari Otoriteler” (Cev. Mahmut Goger),
Bagimsiz Idari Otoriteler, (Ed. Ibrahim Kaboglu), Istanbul, Alkim Yayincilik, 1998, s. 6.

M. Savas Ozdag, “Ozerk Kurullar”, Avrasya Stratejik Arastirmalar Merkezi, Ankara
Calismalar1 Dizisi No: 13, Ankara, 2002, s. 8.

, Rekabet Dergisi, Rekabet Kurumu Yaymlari,
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Bu kuruluslar1 tanimlayacak {i¢ sifat varsa bunlar 6zerk, bagimsiz
ve idari otorite olmalaridir. Hukuk devletinde bagimsiz sifatini tastyan
tek organ mahkemelerdir. Bu kuruluslarin sahip oldugu bagimsiz sifati
her ne kadar mahkemelerin sahip olduguna benzese de ayni kategoride
ele almak miimkiin degildir.

Bu kuruluslarin bagimsizliklar: daha ¢ok, organlarmin olusumu ve
islemleri tizerinde siyasi iktidarmn etkisi konularmdadir. Bagimsizlik
organik ve islevsel bagimsizlik olarak ikiye ayrilir. Organlarinin
olusumu konusundaki bagimsizlik organik, islemlerini herhangi bir
talimat vs olmadan yapabilmeleri de islevsel bagimsizliktir. Buradaki
bagimsizlik siyaset, piyasadaki firmalar ve tiiketiciler karsisindaki
durumdur. Yine bagimsizlik etkin gorev yapabilme karar organlarm
olusturan personelin karar alabilmelerine engel prosediirlerin olmamasi,
onceden belirlenmis ¢ok kisa olmayan bir siire icin goreve getirilmeleri
ve siire bitmeden gorevden almamamasi gibi noktalar1 da icerir¢. Benzer
sekilde karar organin tek kisi degil de bir kurul olmasi, kararlarinin
sadece mahkeme yoluyla denetlenmesi ve personelini se¢cme ve
degistirmede serbest olmas1 bagimsizlik icin gerekli sartlardandir. Biitiin
bu 6zellikler bu kuruluslarin keyfi hareket etmelerine yetkilerini kottiye
kullanmalarina izin vermez. Bunlar tizerinde yargi denetimi ve mali
denetim s6z konusudur.

Ozerklik, kuruluslarin, kendi organlarini  olusturabilmelerini,
belirli konularda serbestce karar alabilme ve aldiklar1 kararlar1 kendi
basma, kendi organlari eliyle uygulayabilme hakkina sahip olma
demektir’.

Bagimsizlik ve 6zerklik bu kurumlar1 diger klasik orgtitlendirme
icindeki kurumlara gore daha ayricalikli kilmaktadir.

Her devlet ti¢ temel fonksiyonu yerine getirir. Bunlar yasama,
yiirtitme ve yargi fonksiyonlaridir. Bu fonksiyonlar yasama organi, yargi
organi ve yiirtitme organi seklinde olusur®. Yiiriitme yasama ve yargi
faaliyetleri disinda kalan faaliyetleri kapsar. Idare kavramu ile anlatilmak

6 Ali Ulusoy, “Bagimsiz idari Kurumlar”, Danistay Dergisi, Ankara, S. 100, 1999, s. 5.

7 Ulvi Saran, “Ozerklik ve Mahalli idareler Diizeyinde Denetim”, Tiirk Idare Dergisi, Igisleri

Bakanlig1 Dergisi, S. 408, Ankara, 1995 s. 21.
8 Metin Giinday, Jdare Hukuku, Besinci Baski, Imaj Yaymcilik, Ankara, 2002, s. 3.
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istenen de yiirtitme orgam icinde yer alir. Idare, belli amaglari
gerceklestirmek tizere bir araya gelen birden fazla insanin birlikteligini
ve bu amacla yapilan faaliyetleri kapsar.

Bagimsiz idari otoriteler yasama, yiirtitme ve yarg: erkleri icinde
daha ¢ok yirtitme organ1 icinde degerlendirilebilecek idari
kuruluslardir®. Hukuk devletinde her ne kadar bagimsiz sifat1 sadece
yargl organlari tarafindan kullamilsa da bu kuruluslar i¢in yargisal
kurulus demek dogru degildir. Bu kuruluslarin diger bir sifat1 olan
otorite kavramu ile de icrai karar alma ve uygulayabilme o6zellikleri
anlagilir.

Bu kuruluslar yiirtitme organmi icinde yer almalarma ragmen
hiyerarsik denetimin disinda olmalari, bagmmsizlik sifati iginde
anlatilmis olan islevsel ve organik agidan {izerlerinde herhangi bir farkl
otoritenin etkisinin olmamasi gibi konumlar1 nedeniyle ytnetsel otorite
olarak degerlendirilir'0. Bu kuruluslarin bagimsizlik, 6zerklik ve otorite
gibi 6zellikleri konusunda tartismalar devam etmektedir.

2. BAGIMSIZ iDARi OTORITELERIN VAROLUS
SERUVENLERI

1930'lu ve 1970°li yillarda yasanan ekonomik kriz ve devletin
yeniden yapilandirilmasz ile ilgili actklamalara daha 6énce deginilmistir.
1980’]ere gelindiginde neo liberal politikalar yeniden giindeme gelmis
ve kiiciik ve etkin devlet seklinde ifade edilen bir anlayis hakim
olmustur. Bu sayede devletin baskic1 ve otoriter 6zelligi son bulacaktir.
Kamu otoritesinin halka yakin birimlere daha dogrusu yonetilenlere
dogru kaydirilmas: yonetisim olarak tanimlanan yeni yaklasimlari
dogurmustur. Bu sayede karar alma ve uygulama secilmis ya da
atanmislardan ziyade hizmetten yararlananlarca gergeklestirilecektir.
Devlet ise bu stirecte sadece diizenleyici faaliyetlerde bulunacaktir!l. Bu

Ebru Oztiirk, Tiirk idare Sisteminde Rekabet Kurumunun Yeri ve Diger Bagumsiz Idari
Otoritelerle Karsilastirilmasi, Rekabet Kurumu Yayinlari, Ankara, 2003, s. 11.

Jean Morange, “Fransa’da Bagimsiz Idari Otoriteler”, (Cev. Cevdet Atay), Bagimsiz Idari
Otoriteler, (Ed. Tbrahim Kaboglu), Alkim Yayinevi, Istanbul, 1998, ss. 18—19.

Ozan Zengin, “Diizenleyici Reform Uzerine”, Kamu Yénetimi Dergisi, S. 19,
Temmuz—Eyliil 2004, s. 13.
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diizenleyici rol ise piyasada yer alan tiiketici, tiretici, meslek kuruluslari,
medya, sivil toplum orgtitleri gibi unsurlarin uymas1 gereken kurallar
belirlemekle miimkiin olacaktir. Bunun i¢in de bagimsiz idari otorite
adiyla yeni birimler olusturulmustur. Bu kuruluslar liberal politikalar
cercevesinde devletin ¢ekildigi alanlarda bosluklar1 doldurmak amaciyla
olusturulmustur2. Bu kuruluslar ayni zamanda temel hak ve
ozgurlikler ile ekonomik diizene karsi ortaya cikabilecek tehdit ve
ihlalleri ortadan kaldirmak amaciyla olusturulmustur. Bu tehdit ve
ihlallerin nereden geldigine bakilmaksizin bir koruma amact vardir.
Yalniz burada dikkat edilmesi gereken nokta bu korumanm
mesruiyetini halktan alan, egemenlik hakkinin demokratik yontemlerle
devredildigi secilmis siyasi iktidar1 da icermesidir.

Bu kuruluslarin aslinda geleneksel diye nitelendirilebilecek hemen
hemen biitiin kuruluslarin siyasi organa bagli olmalar1 ve piyasada
diizenlemesi ile ilgili islerin siyasetin etkisinin disma c¢ikarilmis
kurumlar tarafindan yerine getirilmesi diistincesiyle olusturulmustur.
Siyasete olan giiven problemi de bu durumu tetikleyici etki yapmustir.
Yine teknolojik gelismelerin kamu yonetiminde uygulanmaya
baslanmasi ile geleneksel orgiitlerin medya, enerji, iletisim, finans gibi
alanlar icin gerekli teknik yeterliliklerden yoksun olmasi da bu
kuruluslarin varlik nedenleri arasinda yer alir. Demokratik yasamda
secim stirelerinin kisalig1 siyasi iktidarlarin ya da bunlarin tayin ettikleri
tst diizey gorevlilerin hizmet stirelerinin kisaligi toplum icin onemli
sektorler denilen alanlardaki diizenlemelerde yetersiz kalmaktadirlar.
Biittin bunlara yargi sisteminin yavas islemesi ve yargi mercilerinin
teknik ve uzmanlik bilgisi gerektiren konularda sorunlar yasamasi
konusunu da eklemek gerekir. Sonugcta idarenin siyasi iktidara bagh
olmasmi ileri stiren yaklagimlara ters yonetim ile siyaset alanim
birbirinden tamamen ayirmaya yonelik uygulamalar ortaya ¢ikmustir.

Kamusal hayatin hassas alanlar1 diye tanimlanan konularda
faaliyetler bu kuruluslarin en 6nemli ugras alanlaridir. Bu kavramin
icine nelerin girdigi konusu {ilkelerden {ilkelere farklilik gosterebilir.
Genel olarak iletisim, enerji, bankacilik, finans, medya gibi konular bu

12" Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”, Tiirkiye’de Kamu
Yénetimi, (Ed. Burhan Aykac Senol Durgun ve Hiiseyin Yayman), Ankara, Yarg: Yaymevi,
2003, s. 498.
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alan icinde sayilmaktadir. Bu kuruluslar belirtilen alanlarda 6zgtrliikleri
korumak ve piyasa kurallarmin iktisadi rasyonellik ilkelerine gore
calismasini diizenlemektir.

Bu kuruluslarin en énemli faaliyet alanlarindan birisi daha ¢nceki
bashiklarda da belirtildigi gibi 6zellikle devletin gekildigi alanlardaki
ekonomik faaliyetlerde piyasa kurallarmi1 bozucu davranislar
engellemek bir anlamda piyasada diizenleyici rol tistlenmektir. Kamu
yararin1  bozacak faaliyetleri engelleyerek devletin cikarlarmi
korumaktir. Piyasaya miidahale etmeden de bunu yapmak miimkiin
olmadigindan bu kuruluslar bu isi tistlenmislerdir’®. Bu miidahalelerin
ozii serbest piyasa kosullarmin aksamamasini saglamak olmalidir.
Devlet burada hakem gibi hareket etmek durumundadir. Piyasa
kosullarmna gelebilecek her tiirlii tehdit icerikli miidahale iginde
siyasilerin de miidahaleleri yer alir.

Bu kuruluglarm 6nemli bir diger islevi de yukaridaki islevinin
belki de bir sonucu olarak temel hak ve o6zgiirliiklerin korunmasidur.
“Bagimsiz idari otoritelerin varlik nedeni hem temel hak ve dzgiirliik
alaniyla hem de sosyal diizenin saglanmasi yontiyle birbiri ile ic ice
gecmis iki farkli islevin aymi zamanda yerine getirilmesine
dayanmaktadir’4.”

3. BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN YAPISAL VE
ISLEVSEL OZELLIKLERI

Bu kuruluslarin kurumsal ve islevsel ozellikleri de klasik idari
birimlerden farklilik gosterir. Bu kuruluslar karar alma mekanizmalar1
istisnalar olmakla birlikte daha c¢ok kurul seklinde orgiitlenmislerdir.
Kurul kararlarinin bireysel kararlara gore etkiye daha az acik oldugunu
belirtmek gerekir. Yine kurul seklinde karar organi olmasi
bagimsizliginda onemli gostergeleri arasinda yer alir. Yalniz kurul

Miislim Akinct, “Ekonomik Kamu Diizeni ve Rekabet Kurumu”, Rekabet Dergisi, Rekabet
Kumru Yayinlari, S. 5, Ankara, 2001, ss. 3-5.

1brah‘im Kaboglu, “Degerlendirme Bolimi”, Bagimsiz Idari Otoriteler,
(Ed. Torahim Kaboglu), Istanbul, Alkim Yaymlari, 1998, s. 193.
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tiyelerinin sayist Ozellikle karar alma siirecini yavaslatacak hale
gelmemelidir.

Bu kuruluslarin kurul tyelerinin seciminde {ilkeden tilkeye
farkliliklar olabilmektedir. Uyeler yasama ya da yiiriitme organlarinca
atanabildigi gibi her iki organin ortak olarak belirledigi adaylar
olabilmektedir. Bagimsiz idari otoritelerin kurul {iyelerinin se¢imi
onlarin bagimsiz olma o6zelliklerine uygun olmalidir. Bundan dolay:
yasama organlarmca atanmasimnm daha uygun olacag ileri stirtilebilir.
Kurul tiyelerinin atanmasinda bagimsizlik dikkate alinmalidir ama bunu
garanti edecek bir uygulamayr ortaya koymak mimkin
goziitkmemektedir. Bunu saglayabilmek icin degisik uygulamalar vardir.
Ornegin siyasi bir organin atama yapacag bir durumda 6neri
makamlar: siyasi olmayan makamlar olabilir. Bagimsizlik acisindan tiye
se¢ciminde mesleki ve teknik bilgiye daha fazla onem vermek ya da zaten
bagimsiz yargida gorev alan kisilerden se¢mek daha uygun olabilir.

Bu kuruluslarin giderleri oraninda gelirlere sahip olmalar1 onlarin
siyasilere olan bagim azaltacaktir. Giderlerini karsilayabilecek
gelirlerinin olmas1 zaten onlarin ozerkliklerinin bir geregidir. Bu
kuruluslarin gelirlerine baktigimizda daha cok faaliyette bulunduklar
sektorlerden elde ettikleri ve idari para cezalarinin oldugu goriiliir. Yine
hiiktimetin genel biitce gelirlerinden ayirdiklar1 paralarda bu
kuruluslarin gelirleri arasinda yer alir. Bu tiir kuruluslarin kendi
kaynaklarindan gelir elde etmeleri 6nemli bir unsurdur. Mali olarak
kendine yeterli olmamasi halinde her zaman savunulan bagimsizlik
sifatin1  sikinttya sokacak ve siyasi etkiye maruz birakir bir hale
dontisecektir’>. Bu kuruluslarin mali 6zerkliginin  smirlart  iyi
cizilmelidir. Buna dikkat edilmeyecek olursa gereksiz ve asir
harcamalara neden olabilir. Sonucta bunlarin harcadiklar: paralarin da
halkin vergi Odemesi sonucu elde edilen kaynaklar oldugu
unutulmamalidir.

Bu kuruluslar kendi gorev alanlar ile ilgili genis bir diizenleme
yapma yetkisine sahiptirler. Hukuki olarak diizenleme kavrami “yasa-

15 Karacan, s.26.
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alt1 kural koyma'®” anlamina gelir. Hukuki anlamda dtizenleme kavram
idari birimlere kendi faaliyet alanlari ile ilgili olarak hukuki hiyerarsiye
aykir1 olmayarak onlarin uygulamasmi gostermek amaciyla mevzuat
olusturma demektir’’. Bu da daha ¢ok yonetmelik cikarma seklinde
gerceklesir. 1982 Anayasasimin 124. maddesi kimlerin yo6netmelik
cikarabilecegi konusunu diizenlemistir. Yonetmelige ek olarak yine
yasalarin uygulanmasina katkida bulunacak sekilde yonerge, tebligi gibi
dtizenlemelerde miimkiindiir.

Bagimsiz idari otoritelerin 6zellikle diizenleme olarak dilimize
cevrilen regiilasyon kavram tizerinde durmak gerekir. Bu kavram kural
koyma, denetleme, yonlendirme gibi anlamlar icermektedir’s. Bu
kavram hem hukuki diizenlemeleri hem de ekonomik konulardaki
diizenlemeleri icerir. Belli faaliyet alanlari igcin uyulacak kurallar
belirlemeyi ve bu yapilirken kontrolii de igine alir?°.

Regiilasyon kavrami baglaminda bu kuruluslar gozetim ve
denetim faaliyetlerinde de bulunurlar. Hem yasalara hem de kendi
diizenlemelerine uyulup uyulmadigin1 kontrol ederler. Bu kuruluslarin
faaliyetlerinden belki de en 6nemlisi yaptirim uygulama yetkileridir. Bu
kuruluslara faaliyet alanlari ile ilgili olarak mevcut kurallara uygunlugu
saglamak amaciyla yaptirim yetkisi taninmistir?. Aslinda bu kuruluslar
idari otorite haline getiren 6zellik budur.

Bu kuruluslarin sahip oldugu yaptirim;“yasalarin acikca izin
verdigi veya yasaklamadigr hallerde idarenin dogrudan dogruya,
herhangi bir yargisal bir karar girmeksizin, bir islemi ile ve ytnetim
hukukuna 6zgti usullerle verilmis cezai miieyyideler”dir?l. Yaptirim

16 Tekin Akillioglu, Rekabet Politikast ve Ozellestirme Sempozyumu Konugmalar, Ankara,

Rekabet Kurumu Yayinlar, 1999, s. 101.

Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurumlar”, Tiirkiye’de Kamu
Yénetimi, (Ed. Burhan Aykacg, Senol Durgun ve Hiiseyin Yayman), Ankara, Yarg: Yaymevi,
2003, s. 513.

8 Akilliogly, s. 101.

Ali Ulusoy, “Rekabet Kurumu ile Diger Bagimsiz Idari Kurumlar Arasinda Cikabilecek

Uyusmazliklar ve Coziim Perspektifleri”, Uluslararast Hukuk Kurultayr, Ankara,
Ocak 2002.

2 Héléne PAULIAT, “Bagimsiz 1(.1ari Otoritelerin Yaptirim Yetkisi”, (Cev. Mahmut Goger),
Bagimsiz Idari Otoriteler, (Ed. Ibrahim Kaboglu), Alkim Yayinlari, Istanbul, 1998, s. 145.

2z Meliksah Yasin, Sermaye Piyasast Kurulu ve Islemleri, Ankara, Seckin Yayinevi, 2002, s. 207.
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yetkisinin yasal bir dayanag: olmalidir. Buradaki yaptirimin sahibi
mahkemeler olmayip direk bu otoritelerdir. Yaptirnm yetkisi icinde
parasal ceza vermek, izin ve ruhsatin iptali gegici stireyle askiya
alinmas1 vs uygulamalar yer alir. Bu yetkilerin mesruiyetinin kaynag:
kisi hak ve 6zgtirliiklerini ihlal etmeyecek sekilde olmasmdadir.

Bu kuruluslarin 6nemli oOzelliklerinden bir tanesi de nitelikli
uzman personel istihdam etmeleridir. Bu kuruluslarin siyasi otoritenin
de etkisi disinda kalarak faaliyette bulunmalarinin mesruiyetinin
temelinde nitelikli ve uzmanlik bilgisine sahip olmalarinin yer aldig:
ileri stirtilmektedir. Dolayisiyla bu bilgi ve birikimlerini diger kamu
idareleri ile zaman zaman paylasmalar1 s6z konusu olabilir. Bu 6neriler
siyasi iktidara yonelik dtizenlemeleri de igerebilir. Yeni bir yasal
dtizenlemenin gerekliligi vs. gibi.

Bu kuruluslarin 6nemli bir faaliyet alani ise uyusmazhk ¢ozme
yetkisine sahip olmalaridir. Ozellikle uzmanlik bilgisine sahip olmalar
ve yargl siirecinin uzun zaman almasi onlarn uyusmazlik yetkisine
sahip olmalarinin nedenlerindendir.

Hukuk devletinde en etkili denetim arac1 yargi denetimidir. Yalniz
hukuki stirecin ¢ok yavas islemesi nedeniyle yargi dist denetim
mekanizmalarinin gelistirilerek yargmin yiikiintin azaltilmas1 gerekir.
Bu ttir kuruluslarin kendi aralarinda meydana gelen uyusmazliklarda
ise yetkili merci yargi organlar1 olmaya devam etmektedir. Yukarida
islevleri agiklanmis bulunan bu kuruluslar hem yargi hem yasama hem
de ytirtitme yetkilerine benzer yetkilerle donatilmislardir.

4. BAGIMSIZ iDARI OTORITELER VE TURKIYE

Bagimsiz idari otoritelerin tilkemizdeki o6rnekleri bat1 ile
kiyaslandiginda oldukca yenidir. Cumhuriyetin kurulus yillarmdaki
toplumsal ve ekonomik sartlara bakildiginda giintimiizden oldukca
farkli oldugu gorilir. Kurulus donemini kendi sartlar1 icinde
degerlendirmek gerekir. Devlet bu dénemde toplumsal hayatin hemen
hemen her alanimma miidahale etmistir, bir anlamda sartlar bunu
zorlamustir. Tiirkiye’deki gelismelerde diinyadaki gelismeleri biraz geg
takip etse de yine paralelliklerin oldugu goriiltir. 1980’lerdeki neo liberal
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yaklagimlarin da etkisiyle bu tiir kuruluslar ilkemizde yavas yavas
olusmustur.

“Turk kamu yonetimi icersinde 1980’lerde baslayan tartismalar
1990’1 yillarda bazi sonuglar vermeye basladi. Bu zamana kadar kamu
yonetimimizde goriilmeyen baz1 degisiklikler, yapilanmalar s6z
konusuydu. Bunlar biiytik olctide IMF ve Diinya Bankasi gibi
kuruluslarin  onerileri ve etkileriyle gerceklestirilen tist kurullar
btirokrasisi” olarak ortaya ¢ikan kuruluslardir?2,

Kiresellesme olgusunun tilkelerin kamu yonetimi yapilarmi
kiiresel iliskiler boyutunda degistirmistir. Artik devlete bicilen gorev
“her seyi bizzat iistlenen ve yapan degil, her seyi rasyonel olctitlerde
denetleyen ve bazi istisnai seyleri tistlenen ve yapanz” devlet
goriistidiir.

Turkiye'de 1980°li yillar ekonomi politikalarinda neo liberal
akimimn etkisinin arttifi, bir yandan ozellestirmelerin hizlandig1 ve
diizenleyici devlet anlayisinin 6n plana ¢ikmaya basladigl bir donem
olarak karsimiza cikmaktadir.

Bu donemde ilk bagmmsiz idari otorite 1981 yilinda kurulan
Sermaye Piyasas1 Kuruludur.

Tiirkiye’de kamu yonetimi reformu stirecinde hem i¢ hem de dis
etkenler belirleyici olmustur. 1980°li yillarda 6zellikle kiiresellesmenin
de etkisiyle Tirkiye’deki reform hareketlerinin hizlanmasinda
uluslararas: kuruluslarin da etkisini belirtmek gerekir. IMF ve Diinya
Bankasi ile imzalanan 6zellikle de Yapisal Uyum Kredileri tiirtindeki
anlasmalar, tilkemizde Kitlerin tasfiyesi, biirokraside yeniden yapilanma
konularinda etkili olmuslardir. “Bu anlasmalarla birlikte IMF ve Diinya
Bankas:1 ile gelistirilen iliskiler sonucunda, daha bagimsiz karar
alabilecegi varsayilan, siyasi ve geleneksel btirokratik etkiyi azaltacag:

22 Senol Durgun, “Tiirk Kamu Y énetiminde Biirokratik Siyaset”, Gazi Universitesi IIBF

Dergisi, Ozel Say1 2, Ankara, 2002, s. 97.
2 Ali Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, Ankara, Turhan Kitapevi, 2003, s. 7.
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ongortilen, karar alma ve uygulama yetkisine sahip iist kurullar donemi
baslamis oldugu” goriiltir2.

Yine 18 Aralik 2000 tarihli IMY verilen niyet mektubunun 36.
maddesinde, “elektrik sektortinde rekabete dayali bir piyasa i¢in uygun
diizenleyici cercevenin olusturulmasi ve bu sektdrde devlet varliklarinin
dogrudan satis1 yoluyla elden ¢ikarilmasi ekonomik etkinligin artmasinm
ve yabanci dogrudan yatirnmlari ¢ekmeyi hedefleyen reformlardan”
bahsedilmektedir. Bu amaclara ulasmak icin 14 Aralik 2000 tarihine
kadar, Diinya Bankasi Ekonomik Reform Kredisine uygun olarak tarife
politikas: {izerinden tam yetkiye sahip Bagimsiz ve Diizenleyici Kurum
olusturan Enerji Piyasast Kanunun meclise sunulmasi bir én kosul
olarak kabul edilmistir2s.

IMF ile imzalanan 03 Mayis 2001 tarihli niyet mektubu
kosullarindan biri olarak Tiirk Telekom’un o6zellestirilmesine yonelik
adimlar atilacagi ve bu sektdorde diizenleyici kurumun kurulmasinm
iceren telekomiinikasyon reform programinin uygulanmasinda daha
ozenli davranilacag1 vurgulanmaktadir?e.

Tuirkiye’de BIO'larin ortaya c¢ikis1 ve gelismesinde Avrupa
Birligi'nin etkisini unutmamak gerekir. Avrupa Birligi komisyonlarinca
yillik olarak yayimlanan ilerleme raporlarinda bu durum acikca
goriilebilmektedir. Ornegin AB Komisyonunca hazirlanan Tiirkiyenin
AB katim stirecine iliskin 2002 yili ilerleme Raporunda?, “Posta
hizmetleri piyasasinda bagimsiz bir diizenleyici kurumun kurulmas:
zorunludur” seklinde acgiklamalar bulunmaktadir. Hentiz bu konuya
iliskin bir plan bulunmadigmna vurgu yapilarak, “Miiktesebata tam
olarak uyulmas: i¢in bu alanda buiyiik caba sarf edilmesi gerekmekte”
(s. 93) oldugu uyarist yapilmaktadir. Ayn ilerleme raporunda Sermaye
Piyasast Kurulunun mevcut geliri olan menkul kiymet ihra¢ eden

2 Adan Boynukara “Kamu Yénetimini Yeniden Yapilandirilmasinda Yeni Bir Arag: Ust

Kurullar”, Yarin Dergisi, (Cevrimici): http://www.yarindergisi.com, (10.07.2007).
2 Bkz.: 18 Aralik 2000 tarihli IMF Niyet Mektubu, (Cevrimigi):
http://www.tcmb.gov.tr/yeni/niyet/mektup.html, (05.05.2007).
% Bkz.: 3 Mayis 2001 Tarihli Niyet Mektubu, (Cevrimigi):
http://www.tcmb.gov.tr/yeni/niyet/nmt030801.htm,(05.05.2007).
Devlet Planlama Tegkilati, “Tiirkiye nin Avrupa Birligine Katilim Siirecine fliskin 2002 Y11 flerleme
Raporu”, (Cevrimici): http://ekutup.dpt.gov.tr/ab/uyelik/ilerle02.pdf, (31.05.2007).
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tarafindan odenen ve menkul kiymet tutarindan yapilan % 2'lik kesinti
yetersiz bulunmakta buna ilaveten SPK kanununa tabi olan islemlerden
elde edilen gelirin % 5nin SPK’ya aktarilmasi istenmektedir (s. 61).
Benzer bicimde raporda Tiirkiye'de iyi isleyen dogal gaz piyasasmin
olusturulmasi igin ilave adimlar 6nerilmekte BOTAS 1n mevcut uzun
donemli ithalat so6zlesmesinin agamali olarak sonlandirilmasini
saglayacak dogalgaz serbestlesme programina yonelik stratejik
kararlarin almmas: ve BOTAS tarafindan isletilen iletim agina erisim
Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurulu (EPDK) tarafindan siki bir bicimde
dtizenlenmesi politikas1 olusturulmas: gerekliligi(s.85) belirtilmektedir.
Ulkemizde bagimsiz idari otoriteler liberal politikalarin uygulanmasi ve
ozellikle IMF, Diinya Bankasi ve AB gibi kuruluslarin etkileri
neticesinde ortaya ¢ikmis ve giintimiize kadar gelmistir.

Osmanlidan giintimiize mevcut yapimizda benzerleri goriilmeyen
bu tiir kuruluslarin ortaya ¢ikist kamu yonetimi orgiitlenmesi agisindan
yeni meselelerin ortaya ¢ikmasina neden olmustur. Bu tiir kuruluslarin
yonetim yapimmiz iginde nerede yer alacagindan tutun da
isimlendirilmesine kadar yeni durumlar ortaya ¢ikmustur.

Bu tiir kuruluslarin isimlendirilmesi konusunda kavramsal bir
birliktelik oldugu soylenemez. Bu kuruluslara drnegin bagimsiz idari
otoritelers, bagimsiz idari kurumlar®, Bagmmsiz Diizenleyici
Kurumlar®, 6zerk kurumlard!, tist Kurullar®?, diizenleyici kurullar®,
bagimsiz kurum ve kurullar®* gibi isimler verilmektedir.

2 Duran Akinel, Kestane, Seref Goziibiiylik ve Turgut Tan, Idare Hukuku: Genel Esaslar, Cilt

1, Turhan Kitapevi; Ayrica, “Ikibinli Yillarda Idari Yargi” sempozyumu konu basliklarindan
biri “Bagimsiz Idari Otoritelerin Yargisal Denetimi”dir. (Cevrimigi):
http://www.danistay.gov.tr.

2 Ali Ulusoy, “Bagimsiz idari Kurumlar”, Danistay Dergisi, S. 100, Ankara, 1999.

3 Ugur Emek “Tiirkiye Uygulamasi”, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye Uygulamast,

(Ed. TUSIAD), Yaym No: TUSIAD-T/2002-12349, Istanbul, 2002.

31 fhsan Karacan, Ozerk Kurumlar Uzerine Denemeler, Istanbul, Creaktive Yayincilik, 2002.

32 Onder Kutlu. Karsilastirmali Kamu Yonetimi: Teorik Cerceve ve Ulke Uygulamalar,

Konya, Cizgi Kitabevi, 2006.

Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurumlar”, Tiirkiye’de Kamu
Yénetimi, (Ed. Burhan Aykag, Senol Durgun ve Hiiseyin Yayman), Ankara, Yargt Yaymevi,
2003.

3* 3 Ocak 2003 tarih ve 2003/1 Sayili Bagbakanhk Genelgesi.
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Bagimsiz idari otorite kavrami hem hukuk, hem yonetim hem de
iktisat bilimini ilgilendiren konular1 kapsamaktadir. Bagimsiz idari
otorite aslinda disiplinler aras1 bir faaliyet alanina sahiptir. Bundan
dolayidir ki iktisatgilar bu kurumlar: tanimlarken daha ¢ok kurumlarin
islevlerini dikkate alarak isimlendirmekte ve bagimsiz diizenleyici
kurum kavramini kullanmaktadirlar. Hukuk ve yonetim bilimciler ise
kurumlarmn statiilerini dikkate alarak bagimsiz idari otorite terimini
tercih etmektedirler. Ornegin “bagimsiz s6zciigii bu tiirden kurumlarin
organik ve islevsel manada ytirtitme organi karsisinda bagimsizligini;
idari sozctugti ayr1 kamu ttizel kisilikleri olsun olmasin bu tiir
kurumlarm idari organ niteligi tasidiklarmni; otorite s6zctigti bunlarmn
basit danisma organi degil fakat diizenleyici ve birel, idari, icrai kararlar
alip uygulayabilen kuruluslar olduklar1” icin bagimsiz idari otorite
kavraminin bu kurumlari tanimlamada daha uygun goriilmektedir®.

Bir bagka yaklasimda ise tam tersine bu tiir kurumlar icin bagimsiz
idari otorite tanimmin uygun diismeyecegini, Tiirk Yonetim Tegkilat
yapisinda otorite isimli bir birimim bulunmadigini bunun yerine
miiessese kelimesinin kullanilabilecegini sdyleyenler bulunmaktadir®.

Bu tiirden kurumlarin adlandirmasinda “iist kurul” tanmimlamasim
hatali bulanlarda bulunmaktadir®”. Yine kavramdaki tist kelimesi sanki
bu kurumlarin altinda baska kurullar varmis izlenimi olusturmaktadar.
Sadece “Diizenleyici Kurlar” seklinde tanimlanabilir.

Bu kurumlarmn isimlendirilmesi konusunda yasanan karmasa
hazirlanan resmi rapor ve yasal mevzuatlarda da goriilmektedir.
Ornegin 4743 Sayii Mali Sektére Olan Borglarin  Yeniden
Yapilandirilmasi Hakkinda Kanunda® bu kurumlarin hesap
denetimlerini ditizenleyen maddesinde “6zel kanunlarla kurulmus,
kamu ttizel kisiligine haiz idari ve mali 6zerklige sahip, tist kurul ve
bunlara bagli kurumlarin yillik hesaplar1 Basbakanlik miifettisi,
Bagbakanlik  Yiiksek Denetleme Kurulu denetgisi ve Maliye

35 Tan, Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar.

3% flhan Ozay, 2000 Yilinda Idari Yargt Sempozyumu, (Cevrimici): http://www.danistay.gov.tr.

37 Sezen, ss. 138-139.

3% Bkz.: Mali Sektore Olan Borglarm Yeniden Yapilandiriimas: ve Bazi Kanunlarda Degisiklik

Yapilmas: Hakkinda Kanun, (Cevrimici): http://mevzuat.basbakanlik.gov.tr.

40 NAGEHAN TALAT ASLAN

Miifettisinden olusan bir komisyon tarafindan denetlenir” (m. 7)
ifadesinde bu kuruluslar tist kurul olarak nitelendirilmektedir. 5018
Sayii Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu®nun degisik
maddelerinde de Diizenleyici ve Denetleyici Kurum ifadesinin tercih
edildigi goriiltir.

1982 Anayasasinda bu ttirden kurumlar icin bir diizenleme ve
ilgili yasal mevzuatta genel bir tamimlama bulunmadigl igin
isimlendirme konusundaki bu durumun devam edecegini sdylemek
miimkiindiir.

Bu tiir kuruluglarmn yonetim yapmmiz igindeki yeri ve hukuki
stattileri hem ilkemiz hem de baska iilkelerde tartisma konusu
olmaktadir.

Tiirk yonetim yapisi iginde bu tiir kuruluslarin daha ¢ok yiiriitme
erkine dahil olduklar: aciktir. Bu tiir kuruluslar: bu t¢ erkin yaninda
yeni bir kategori olarak gormek diistincesi Anayasamizin 8, 9 ve 10.
maddelerinde sayilan devletin; yasama, ytirtitme ve yarg: yetkileri ile
siirll tutuldugu hitkmii goz ontine alindiginda bu yetkilerin disinda
yeni bir kategorinin varliginda s6z etmenin olanakli olmadig aciktir.

Bu tiir kuruluslarin yonetim yapimiz icinde merkezden yonetim
ve yerinden yonetim ilkelerinden hangisine dahil bir birim oldugu ya da
bunlarin disinda ayri1 bir yapilanma tiiri mi oldugu konularinda
tartismalar devam etmektedir.

1982 Anayasasmin 123. maddesinde “idare kurulus ve gorevleri ile
bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gorevlerinin,
Merkez Yonetim ve yerinden yodnetim esasmna dayandigl” yer
almaktadir. Kurulus ve gorevleri ile biittin olan idare merkezden ve
yerinden yonetim ilkesine gore 6rgtitlenmis bir sistemdir.

Bu kuruluglarin idari yapmiz icinde nerede yer aldiklari
konusunda hala tartismalar devam etmektedir. Merkezi yonetim

% Bkz.: Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, (Cevrimici):

http://mevzuat.basbakanlik.gov.tr

40" Ali Ulusoy, “Tiirk idare Sistemi i¢inde Rekabet Kurumunun Yeri”, Persembe Konferanslari,

Ankara, Rekabet Kurumu Yaynlari, S. 2, 1999, s. 6.
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kurulusu mu yerinden yonetim kurulusu mu olduklar1 konusunda net
bir diizenleme bulunmamaktadir.

Bu kuruluslarin yerinden yonetimi kuruluslar1 oldugu daha cok ta
hizmet agisindan yerinden yonetim kurulusu oldugu yontinde gortsler
bulunmaktadir. Mahalli idarelerin karar organlarinin o mahalde
bulunan se¢menlerce olusmasi ve bunlar tizerinde merkezi yonetimin
vesayet yetkisinin olmasi bagimsiz idari otoritelerin o6zellikleri ile
bagdasmamaktadir.

Eger yonetim merkezden ve yerinden yonetim seklinde ikili bir
ayrima tabi kagmilmaz ise bu kuruluslarin yeri bu kuruluslarmn belli
hizmeti yerine getirmek tizere kurulmus olmalari, belli cografi alanla
smirli olmamasi ve karar organlarinin secimle gelmemesi bunlarin daha
cok  hizmet yerinden yonetimi kurulusuna yaklasmaktadir.
Kanaatimizce bu ttir kuruluslarin ayr1 bir kategori olarak
degerlendirilmesi daha dogru olacaktir. Hizmet agisindan yerinden
yonetim kuruluslar: tizerinde de vesayet yetkisi bulunmakta ve bunlar
belli hizmetleri gormek tizere faaliyet yapmaktadir. Oysa bagimsiz idari
otoriteler tizerinde boyle bir denetim olmadigr gibi yaptirim
uygulamaya varan ve bagimsizlik gibi bir sifata sahip kuruluslardir.
Bunlar1 hizmet acisindan kendine has 6zellikleri olan yerinden yonetim
kuruluslar1 gibi gormek 1982 anayasasiin merkezden yonetim yerinden
yonetim esaslar1 disinda bir idari yapilanmaya izin vermemesi sorununa
¢Oziim bulmak demektir4!.

Bunlar tizerinde hiyerarsik ve vesayet denetiminin olmamasi
idarenin biitiinlii ilkesinin gerceklestirilmesinde sorunlar
olusturmaktadir. Eger idarenin buittinlugti sadece bu iki denetim ile
saglanacak ise bu kuruluslar anayasadaki idarenin buttinlugt ilkesine
aykir1 olacaktir. Yalniz idarenin biittinliigtintin saglanmasimni sadece bu
iki denetime baglamak dogru olmaz.

“Idari vesayet merkezi idare ile yerinden yonetim kuruluslari
arasindaki biittinltigii saglayan hukuksal bir ara¢ olmakla beraber,
idarenin biittinltigiini saglayan tek arag¢ degildir”. Bunlarm yani sira bu
kuruluslarin islemlerine karsi merkezi yonetim birimlerinin hukuka

41 Ulusoy, Bagumsiz Idari Otoriteler, ss. 92-93.
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aykirilig1 nedeniyle yargiya gidebilmeleri, mali acidan denetlenmeleri ve
Cumhurbaskanligt Devlet Denetleme Kurumunun denetimine tabi
olmalar1 gibi hususlar1 da idarenin biittinltgtiniti saglayan diizenlemeler
olarak degerlendirmek gerekir2.

Bu kuruluslarin kurulus yasalarinda yer alan ve iligkili ya da ilgili
bakanlik olarak yapilan tanimlamalari da idarenin biittinliigiiniin
saglanmasi icin yapilmis diizenleme olarak gérmek miimktindiir4.

Kanun koyucu 6zerk kabul edip genis yetkilerle donattigi BIO'lar1
yasalarda bir bakanlik ile iliskilendirmeyi ihmal etmemistir44.

Bu ilgili ya da iligkili kavrami bu kurumlari iliskili bulunduklar:
bakanliklarin denetimine tabi ve onlar karsisinda bagmli kildigmi
anlamma gelmez. Buradaki iliskili bakanlik bu kurumlar1 tizerinde
herhangi bir denetim yetkisine sahip olmayip bu iliski sadece gorev
alanlar1 ile ilgili anlamindadir. Tligkili bakanligm bu kuruluslarm
kararlari ile ilgili yargiya bagvurabilmelerinin farkli bir amacmnin oldugu
soylenebilir. Calismamizda ozellikle ele almaga calistigimiz mesruluk
sorunu konusunda bu sekilde bir diizenleme yapilmistir. Siyasi olarak
sorumlu bir bakanlikla iliskilendirilmesi kismen de olsa mesruluga katki
yapacaktir.

SONUC VE DEGERLENDiRME

20. ytzyilin son ceyregi ile 21. ytizyilin baslarinda tarihteki belki
de en hizl1 degisim yasanmis ve yasanmaktadir. Bu degisimin tarihsel
stirecte meydana gelen diger degisimlerden en 6nemli fark:i toplumsal
hayatin hemen hemen her alaninda meydana gelmis olmasidir. Ayrica
degisim kiiresellesme kavramu ile de biittinleserek sinir tanimaz bir hal
almistir. Ekonomiden siyasete, isletmeden hukuka, sosyolojiden
yonetime insan yasanmimn her alaninda hizmna yetisilmesi imkansiz

42 Metin Giinday, Bagimsiz Idari Otoriteler konulu panel konusma metni, Ankara, Rekabet

Kurumu Yayinlari, 2001, ss. 77-78.

 Ulusoy, Bagumsiz Idari Otoriteler, ss. 97-99.

*  Hamza Kahriman, Tiirkiye’de Bagimsiz ve Diizenleyici Kurumlarin idari ve Mali

Ozellikleri”, Vergi Diinyast, Y1l: XXII, S. 282, Subat—2005, s. 120.
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degisimler olmaktadir. Dénemin diger bir isimlendirmesi de “Degisim
Cag1” seklindedir. Butiin bu yasananlar devlet ve yonetim algilamasin
da etkilemis ve yeni yonetim anlayislarmin ortaya cikmasimna neden
olmustur. Kapitalist tiretim tarzmna sahip, ulus devlet modeline gore
sekillenmis Weberyan biirokrasi anlayisi sorgulanmakta olup yeni
durumlara uygun model arayislar1 baslamustir. Degisen sartlara uyum
saglama, verimli ve etkili bir yonetim olusturma gibi konular neredeyse
kutsal bir kavram gibi algilanir hale gelmistir.

Siyasetin ve siyasetci, teorik olarak demokratik yollarla egemenlik
hakkini halkin adlina kullanan, kullanmas1 gereken kurum ve kisilerdir.
Yalniz 6zellikle tilkemizde siyaset ve siyasetci egemenligin gercek sahibi
olan halkin goziinde giiven problemi ile karst karsiyadir. Siyasetgiye
olan giiven bunalimi bir adim otede devlet mekanizmasina
yonelebilmektedir. Yolsuzluklarla neredeyse siyasetciler
ozdeslestirilmis, diirtist siyaset yapilamaz, diirtist siyasetci olmaz
kanaati hakim olmaya baslamistir. Bu kanaatlerin toplumda
yayginlasmast bagimsiz idari otoritelerin toplumsal mesruiyetlerine
zemin hazirlamaktadir. Demokrasinin isleyis problemleri olarak
Ozetlenebilecek istikrarsizlik, belirsizlik, giivensizlik, yerini artik,
istikrar, uzmanlik, seffaflik, etkinlik, verimlilik, gibi konulara
birakmistir. Siyaset alaninin rant dagitma mekanizmasina dontismiis
oldugu yoniindeki inang siyasi ¢ikarlardan armmus, tarafsiz, istikrarli ve
objektif hareket eden mekanizmalarin varligini ortaya ¢ikarmistir. Bu
kurumlar idarenin keyfi, popiilist ve patronaj iliskileri karsisinda yansiz
karar alip uygulama amaci tasimaktadirlar. Bu kurumlarin karar
organlarinin gorev siirelerinin hiikiimetlerin 6mdiirlerinden uzun
tutulmas1 bir sonraki donemde tamamen farkli ideolojiye sahip
iktidarlar acisindan gtivence olusturacak bir diizenlemedir. Bu
kuruluslar calisma kosullar1 agisinda geleneksel kuruluslardan farkh
olarak devlet diizeyinde degil de orgiit diizeyinde hem kural koyma
hem bunlar1 uygulama, hem de uygulama sonunda ortaya cikan
meseleleri ¢ozme yetkisine sahiptir. Bu durum bunlarin hizli ve etkin
hizmet sunmalarina imkan saglamaktadir.

Hicbir dtizenleme yoktur ki tamamen faydali ya da tamamen
zararli sonuglar dogursun. Bakis acisi ve Dbeklentilere gore
degerlendirmeler farkli olacaktir. Bu kuruluslarin kisa vadede daha
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verimli, rasyonel bir yonetim sayesinde basarili olacagi, ama uzun
vadede olumsuz sonuglar dogurabilecegi yoniinde aciklamalar
bulunmaktadir. Ozellikle bu kuruluglarin bagimsizlik sifatlar ile ilgili
ciddi endiseler ileri stirtilmektedir. Siyaset alanmin kirliligi ¢oztimi bu
tir kuruluslara yoneltmis olabilir. Siyaset mekanizmasinin yani
egemenlik yetkisinin halkin ve cagdas demokrasi olarak tanimladigimiz
her hangi bir smirlama olmaksizin her vatandasin oyuyla belirlenip
kullanildig1 mekanizmanin yerine tilke yonetimleri i¢in yeni bir model
kesfedilmis degildir. Egemenligin bir hak olarak kayitsiz sartsiz millete
ait ve yonetme erkinin mesruiyetinin halkin 6zgiir iradesinin oldugu bir
yap1 devam edecek ise, bu tiir kuruluslar1 bu degerler acisindan yeniden
degerlendirmek gerekir.

Bu kuruluglar ekonomik hayatin 6nemli alanlarinda faaliyet
gostermekte her {ilke icin stratejik ©Onem tasiyan konularla
ilgilenmektedirler. Bu kuruluslarin yanhis uygulamalarinin bedeli de
yaptiklari isin 6nemi oraninda olacaktir.

Klasik orgiitlenme modelinde kamu orgiitleri ve biirokratlar
secimle iktidara gelen siyasiler tarafindan denetlenirken yeni modelde
bu anlamda bir denetim s6z konusu degildir. Bu durum halk
egemenligine dayali ¢agdas demokrasilerde mesruiyet krizine neden
olmaktadir. Bu durum bagimsiz idari otoritelerin bagimsizliklarmin bir
geregi gibi degerlendirilmektedir.

Bu kurumlarin ceza verme yetkilerinin bulunmasi ve bu yetkinin
genelleserek uygulanmasy; ceza hukuku ve ceza yargilama hukuku
acisindan onemle {izerinde durulmasi gereken bir durumdur. Bu
kuruluslarin yargi organi olmadiklar1 ve kararlar1 yargi niteliginde
olmadigindan yargilama usullerine tabi olmalar1 gerekmeyebilir yalniz
yaptirrm uygulananlar agisindan bir takim olumsuzluklarin olmasi
muhtemeldir.

Bagimsiz idari otoriteler TBMM ‘ye hesap veren kuruluslar
olmalidir. Bu kuruluslarin bagimsizik sifatlarmin geregi siyasetin
miidahalesine kapali olmalar1 nedeniyle siyasete alternatif, rakip gibi
algilanmamali bu sekle dontisme ihtimaline karst gerekli hukuki
diizenlemeler yapilmalidir. Tek basina hicbir bagimsiz idari otoritenin
siyasetin rakibi vs olmasi diistintilemezken sayilar1 neredeyse ytizleri
bulan bu tiir ¢rgiitlenmelerin yeni leviathanlar ya da yavru leviathanlar
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olusturmasina miisaade edilmemelidir. Ulkemizde Osmanlmin son ii¢
ylizyilindan itibaren yasanmakta olan ve hala da devam eden biirokrasi
siyaset ikilemi ya da karsithgr dikkate alinmalidir. Yapilan
diizenlemelerin; yonetme erkinini ¢agdas demokrasilere uygun olarak
halkin iradesini temsil eder sekilde olmalidir. Zaman zaman iilkemizde
sosyolojik kirilmalarla sonuglanan biirokratik elit ya da, devletci
seckinler ile muhafazakar demokrat (atanmis-secilmis paradoksu)
secilmis catismasi goz ontinde bulundurulmal: ve yeni segkinci yapilarin
olusmasmim demokratik acgidan olusturacagi sikintilar dikkate
almmalidir. Bu kuruluslarin denetimleri, personel rejimleri, {icret
rejimleri, biitceleri gibi konulardaki farkli uygulamalar yeniden
dtizenlenmelidir. Mevcut yapinin biirokratizm hastalig: icinde olmasina
alternatif olarak dtistiniilen bu kuruluglarin kendilerinin bu duruma
diismemesi icin gorev, yetki ve sorumluluklar1 c¢ercevesinde
diizenlemeler yapilmalidir. Biirokratik yapiin hantalligl, siyasetin
kirliligi gibi konulara vurgular yapilirken bu kuruluslarin benzer
duruma diismeleri onlenmelidir. Bu kuruluslarin daha cok serbest
piyasa ekonomisinin daha iyi isleyebilmesi i¢in kurulduklar1 herkesge
bilinmektedir. Bu gerceklestirilirken katilimci demokrasinin gerekleri
ihmal edilmemelidir.

Bagimsiz idari otoriteler devletin ekonomik faaliyetlerini
diizenleyen araclaridir. Tabi devletin bu miidahalesinin neden bagimsiz
idari otorite adiyla olusturulan kurullarca gerceklestirildiginin ise ikna
edici bir sebebi bulunmamaktadir. Kimilerinin komplo teorisi olarak
adlandirdig: kiiresel giiclerin ¢ikarlarmin dikkate alindig1 ya da mevcut
kamu yonetimi orgtitlenmesinin meseleleri ¢czmek yerine kendisinin bir
bizatihi sorun haline geldigi yontindeki aciklamalarin yeterince
tatminkar olmadig1 aciktir. Devletin hem hakem hem oyuncu oldugu bir
piyasa isleyisinde bagimsiz kuruluslarin gerekliligi aciktir. Yine mevcut
yapimnun teknik ve uzmanlik agisindan yetersizligi, siyasilerin dzellikle de
kriz donemlerinde daha c¢ok olmak tizere siyasi cikarlar1 daha cok
onemsedigi agiklamalar1 da bulunmaktadir. Artik yeni olusturulmus
yapilar siyasetin kararlarimi uygulayict degil belki de siyasi iradeyle
idareyi birbirinden ayristiran birbirinden bagimsizlastiran kurumlardir.

Bagimsiz idari otoritelere siyasetgiler goziiyle baktigimizda ise
halkin begenmedigi politikalar1 uygulamada sorumlulugun tizerlerine
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atildigr kurumlar olarak goriliir. Dogalgaza, elektrige vs yapilan
zamlarin bakanlikla ilgisi olmadig1 yoniinde yapilan aciklamalar bu
durumun orneklerindendir. Kisa vadede bu agiklama dogru gortinse
bile hiikiimet siyasi olarak yanlis uygulamalarin hesabmi halka
vermekten kacamayacaktir. Bagimsiz idari otoritelerin kimi zamanda
uluslararas: kuruluslar ve kiiresel sermayenin dayatmalar1 sonucu
ortaya ciktig1 ve ozellikle politik istikrarsizliklarin yasandig: iilkelerde
bu kuruluslarin olusumunu zorladiklar1 sodylenebilir. Tersi bir
yaklasimla kiiresel sermayeyi tilkesine ¢cekmek isteyen tilkelerin bu tiir
diizenlemeler yapmakta oldugu da onemli bir gercektir. Ulkemizde
bagimsiz idari otoritelerin kurulusunda medya, siyaset, is diinyasi, gibi
kuruluslarin bir anlamda hiikiimet ve devlet politikalarn kendi ¢ikarlar
dogrultusunda etkileyebilmelerini ~ ¢nleme diistincesi de rol
oynamaktadir.

Bu kuruluslar {tizerinde 0zellikle biitgelerinin onaylanmasi
asamasimnda TBMM'nin ¢nemli yetkileri vardir. Ayrica bu kuruluslarla
yasal diizenleme yapilarak bir sekilde denetim saglanabilir. Parlamenter
sistemin temel ozelligi secilmiglerin kendi atadiklarin
denetleyebilmeleridir. ~Bu  kuruluslarin  organik ve islevsel
bagimsizliklar1 bir celiski meydana getirmektedir. Bu kuruluslarin
bagimsizliklar1 hiikiimetlerin genel politikalariyla celisecek sekilde
sonu¢lanmamalidir. Bu kuruluslarin bagimsizliklart bir amag degil
faaliyetleri acisindan bir arag olarak degerlendirilmelidir. Aksi takdirde
yargl organina alternatif kuruluslar konumuna gelir ki hukuk devleti
acisindan  boyle bir diizenleme yapilamaz. Bu kuruluslarin
bagimsizliklar1 konusu stirekli giindemi mesgul etmis tartismalara
neden olmustur. En yetkili agizlardan bu konuda sikayetler dile
getirilmistir. Mesela donemin basbakani olan Biilent Ecevit bir
aciklamasinda bu konuya dikkat gekmektedir. “Bir hata m1 yaptik dogru
mu yaptik, yanlis m1 yaptik bilmiyorum. Ama Tiirkiye'de ¢ok fazla
ozerk kurulus kuruldu. Ipin ucunu kagirdik. Devlet icinde; fakat
devletten daha yetkili bazi kuruluslar kuruldu. Onlara soz
geciremiyoruz. Hakli olabilirler haksiz olabilirler; fakat bu ciddi bir
sorun. Yani devletin etkinligini yeniden demokratik kurallar icinde isler
hale getirmemiz gerektigi diisiincesindeyim” 45. Benzer sikintilar yine

45 Zaman Gazetesi, 26-11-2001.
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koalisyon hiiktimetleri déneminde de en yetkili gorevliler tarafindan
dile getirilmistir. Ust kurullar bize bilgi vermiyor seklindeki agiklamalar
basin biiltenlerinde stirekli yer almaktadir. Bu tiir sikayetlerin hiikiimet
etme sorumlulugunda olan kisilerce sdylenmesi kamu yodnetiminin
isleyisi acisindan dikkate alinmasi gereken bir durumdur. Bu celigkiyi
kisisel diizeyde ele almayip kurumsal diizeyde degerlendirmek gerekir.
Bu celiski hiikiimetin siyasi olarak parlamentoya kars1 sorumlu oldugu
parlamenter demokratik sistemin islerligin etkilemektedir.

Bagimsiz idari otoritelerin yaptirim uygulama yetkileri de 6nemli
tartisma korular: arasindadir. Bu kuruluslarin yaptirim yetkisi kuvvetler
ayrihigr ilkesi agsindan tartisilmaktadir. Bu kuruluslarin ceza verme
yetkileri istisnai olmaktan c¢ikarsa bu kuruluslarin artik idari degil
yargisal kurulus haline doniisecegi endisesi soz konusudur. Biittin bu
elestiriler 1s181nda bu kuruluslar yeniden ele alinip anayasal konumlari
ve konumlarmmn parlamenter sistem icindeki yerleri gozden
gecirilmelidir.
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