BAGIMSIZ iDARiI OTORITELER

Onder PERCIN'

OZET

Diinya capinda genel kabul gormiis bulunan bagimsiz idari
otoritelerin ortaya c¢ikist regiilasyon kavrami ile iliskilendirilmektedir.
Tarihsel agidan ilk 6rnekleri 1887 yilina tarihlenen bu kurumlarin diinya
genelinde yayginlagsmalar1 ise 1990’1 yillarin ortalarin1  bulmustur.
Tiirkiye’de de diinya konjonktiiriine uygun sekilde 1990°l1 yillarin son
doneminde yayginlasan bu kurumlar gesitli tartigmalara konu olmustur.
Bu tartismalar iginde s6z konusu kurumlari ifade etmek i¢in kullanilmasi
gereken terimin ne olmasi gerektigi hususu da Snem arz etmektedir.
Ancak, 5018 sayili Kanunun vyiriirliige girmesiyle birlikte terim
konusunda belirli bir uygulama birligi saglanmis gibi goriinmektedir.
Nihayet bu kurumlar Tirk idari teskilati ve hukukunda da yerlesik
miiesseseler olarak kabul gérmiis bulunmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Bagimsiz idari otoriteler, diizenleyici ve
denetleyici kurumlar, regiilasyon.

INDEPENDENT REGULATORY AUTHORITIES

ABSTRACT

*Avukat, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu Bankacilik Uzmana.
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The emergence of independent regulatory authorities, worldwide
accepted institutions, regarded within the concept of regulation.
Proliferation of these institutions began at the middle of 1990’s whereas
the first models are dated to 1887. These institutions, proliferated at the
late 1990’s in Turkey as a part of global conjuncture, fostered many
debates. Terminology takes an important part among these debates;
however, by the Act No. 5018 a unity seems appeared in practice.
Consequently, today, these institutions represent settled organizations of
Turkish administration and law.

Keywords: Independent regulatory authorities, regulatory
institutions,regulation

GIRIS

Devlet, erkler ayriligi, insan haklari, temel hak ve ozgiirlikler,
bireyin mutlulugu, anayasa ve benzeri deger tasiyan kavram ve
miiesseselerin hepsi, toplumsal yasamin baslamasindan itibaren var olan,
genel anlamda yonetenler ve yonetilenler arasindaki miicadeleye iliskin
evrensel siirecin Uriiniidiir. Bu siire¢ gilinlimiizde de tim hiziyla, hatta
gecmiste hi¢c ulagsmadigt bir hizda, devam etmekte, kimi zaman yeni
kavram ve miiesseseler olusturmakta kimi zaman ise var olanlar
degistirmektedir”.

S6z konusu siirecin, giiniimiizde ortaya ¢ikardigi kavramlardan
birisi de “regiilasyon”dur. Regiilasyon, siyasi iktidarin tarihsel agidan ilk
goriinlis sekli olan mutlak monarsi ya da oligarsi seklinde tek elde
toplanmasindan’; siyasi iktidarin erklere ayrilarak birbirini dengeledigi
demokrasiye kadar olan siiregte yeni bir agama gibi algilanmaktadir. Bu
cercevede, “regiilasyon; yasama, yiiriitme ve yargi erklerinin birbirlerini
dengelemesini ongoren sistemin de Otesine gecerek, siyasi iktidar

! Onder Percin, “BDDK ve TMSF'nin Bagimsiz Idari Otoriteler Ekseninde Incelenmesi”,
BDDK Uzmanlik Tezi, BDDK Kiitiiphanesi, TezZ BDDK/UT-75/2004, 2004, Ankara, s.
1.

2 Bertrand Russell, Jktidar, Cem Yaymevi, Istanbul, 1990, s.17, 52.
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yiirtitme erkinin icinde de ayrica suurlamayr ongérmektedir. Bu
baglamda, regiilasyonun, 19. yiizyildan beri gelismekte olan siiregte
liberalizm, sosyalizm, sosyal demokrasi, neoliberalizm zincirinin son
halkasi olan regiile edilmis liberalizm temeline oturdugu ifade
edilmektedir.”® Diger taraftan regiilasyon islevsel olarak, “Cagdas ve

’

demokratik hiikiimetlerin temel hedefleri,” olan “...halkin ekonomik ve
sosyal refahini yiikseltmek amaciyla, makroekonomik istikrar: saglamak,
yiiksek istihdam diizeyine ulagma, egitim ve ogretim diizeyini yiikseltmek,
firsat esitligini saglamak, yeniligi ve girisimciligi desteklemek, cevre,
saglik ve sosyal giivenlik alanlarinda yiiksek kalite standartlarina erismek
icin politikalar gelistirmek...” seklindeki kamusal politika amaglarina

ulasmada 6nemli araglardan biri olarak nitelendirilmektedir”.

“Regiilasyon”un uygulamaya gecirilmesi ise, genel olarak,
hukukcularin bagimsiz idari otorite, kamu yonetimcilerin ise iist kurul
olarak adlandirmay1 tercih ettigi® kurumlar vasitasiyla olmaktadir. Bu
kurumlara iliskin tilke uygulamalari farkli yapida olmakla birlikte, belli
bash ortak ozellikler tagimaktadir. Ulke uygulamalarinda ortaya cikis
zamanlar1 ve nedenleri farkliklar gosterebilmekle birlikte, bir kurumun,
bagimsiz idari otorite ya da iist kurul olup olmadigina iligskin kistaslar
belirlenebilmistir®.

Bu cergevede bagimsiz idari otoriteleri genel olarak incelemeyi
amaglayan bu ¢alismada oncelikle bagimsiz idari otorite terimine iligkin
goriiglere yer verilecek ardindan kavramsal acgiklama amaciyla bagimsiz
idari otoritelerin ortaya c¢ikis nedenlerine ve tarihsel gelisimine kisaca
deginilecektir.

3 Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, Turhan Kitabevi, Ankara, 2003, s. 29.

* OECD, Tiirkiye’de Diizenleyici Reformlar: Ekonomik fyilesme igin Onemli Destek,
Bagbakanlik Basimevi, Ankara, 2002’den atif: M. Tamer Miiftiioglu, H. Baha
Karabudak, Iktisadi Politikalar Baglanunda Hukuki Diizenleme (Regiilasyon) Uzerine
Diisiinceler, Rekabet Dergisi, S. 11, Temmuz — Agustos — Eyliil 2002, s. 3.

® Bu kurumlar adlandinimalarma iliskin ayrintih agiklama asagida “Bagimsiz Idari
Otorite Terimi” baslig1 altinda yer almaktadir.

® 0. Pergin, 2004, s. 15 vd.
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1. Bagmsiz idari Otorite Terimi

“Amerikan Hukukunda, genel olarak “Bagimsiz Diizenleyici
Birimler” (IRA - Independent Regulatory Agencies) olarak adlandirilan
bu kurumlar, Ingiliz Hukukunda “Yar: Ozerk Hiikiimet Disi Orgiitler”
(QUANGOS - Quasi Autonomous Non Govermental Organization),
Fransiz Hukukunda “Bagimsiz Idari Otoriteler” (AAI - Autorites
Administratives Independentes) olarak isimlendirilmektedir. Amerika
Birlesik Devletleri’nde bankacilik alaminda faaliyet gésteren bagimsiz
idari otoriteler ise, “Supervisory Authority” olarak adlandirilmaktadir.
Isveg'te “dmbetsverk” ve Hollanda’da “zelfstandige bestuursorganen”
bagimsiz idari otorite olarak degerlendirilmektedir”’. Bagimsiz idari
otorite terimi ilk olarak 1978 tarihinde Fransa’da yasa koyucu tarafindan
“Bilisim ve Ozgiirliikler Ulusal Komisyonu” (Comission National de
I’Informatique et des Libertes- CNL) igin kullanilmugtir®.

Tiirkiye’de ise bu kavrami dogrudan ifade etmek igin kullanilan,
genel kabul gérmiis sabit bir terim bulunmamaktadir. Pozitif hukukta,
yargi kararlarinda ve doktrinde bir terim birligi saglanamamuistir.

Pozitif hukuk agisindan degerlendirildiginde, bagimsiz idari otorite
niteligini haiz kurum ve kuruluglari da kapsama almak amaciyla
hazirlanan baz1 diizenlemelerde, dogrudan tek bir terim kullanilmamakla
birlikte, bu otoriteleri tanimlayan baz1 ifadeler bulundugu tespit
edilmektedir. Bu ifadelerde s6z konusu otoriteler;

o “6zel kanunlarla kamu tiizel kisiligini haiz olarak kurul, iist

kurul, kurum, enstitii, tesebbiis, tesekkiil, fon ve sair adlarla

kurulmus olan biitiin kamu kurum ve kuruluslar:” ®,

" M. Zahid Sobaci, “Tirk idari Teskilatindaki “Adalar”: Bagimsiz Idari Otoriteler”,
Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2006, C.55, Say1 2, s. 160.

8 Ender Ethem Atay, Idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2006a, s. 310.

® «631 Sayili Memurlar ve Diger Kamu Goérevlilerinin Mali ve Sosyal Haklarinda
Diizenlemeler fle Bazi Kanun ve Kanun Hilkkmiinde Kararnamelerde Degisiklik
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o “6zel kanunlarla kurulmus kamu tiizel kisiligini, idari ve mali

Ozerkligi haiz diizenleyici ve denetleyici kurumlar™™,

o “Ozel kanunlarla kurulmus kamu tiizel kisiligini ve idari ve
mali  ozerkligi haiz kurul, iist kurul ve bunlara bagh

kurumlar*?,

e “Diizenleyici ve denetleyici kurumlar’*

olarak gecmektedir™.

Terim meselesi, Tiirk pozitif hukukunda ikincil kaynak olan yargi
kararlar1 agisindan incelendiginde goriilmektedir ki, yargi mercileri de
Onlerine gelen olaylarda bagimsiz idari otoriteler i¢in sabit bir terim
kullanma imkanina sahip olmusken bundan kacinarak, Tiirk Idari
Yargilama Usulii Hukukundaki teamiiliin devami olarak ‘“davali idare”
terimini kullanmay1 tercih etmislerdir™.

Doktrinde ise tam anlamiyla bir terim birligi saglanmis degildir.

« .. .. 15 - r . 16
“Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar”™, “Bagimsiz Idari Kurumlar”™ ve

Yapilmas: Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararname” (Resmi Gazete 13.07.2001, 1.
Miikerrer 24461)

12002 Yili Programi ile 2002 yili Programinin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve
Izlenmesine Dair Bakanlar Kurulu Karari, m 13 ve 27/k. (Resmi Gazete 17.09.2001, 2.
Miikerrer 24556 )

1 «4743 Sayih Mali Sektére Olan Borglarin Yeniden Yapilandiriimast ve Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun” (Resmi Gazete 24.04.2003, 25088)

12 45018 Sayili Kamu Mali Yéonetimi ve Kontrol Kanunu” (Resmi Gazete 24.12.2003,
25326)

B0, Pergin, 2004, s. 5.

14 A. Ulusoy, 2003, s. 52.

15 TUSIAD, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye Uygulamasi, Tiisiad Yayinlari,
Ankara, 20024, s. 150 vd.

16 Metin Giinday, idare Hukuku, imaj Yaynlar1, Ankara, 2003, s. 490 vd.
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“Bagimsiz Idari Otoriteler”"" doktrinde kullanilan terimlerdendir. Kamu
yonetimi alaninda kullamlan terimler ise “Ust Kurul™®, “Diizenleyici
ya da “Bagimsiz Diizenleyici Kurul”®® seklinde olmaktadir.
Pozitif hukuk normlarinda, yargi kararlarinda ve doktrinde
kullanilan terimler incelendiginde; bu calismada bagimsiz idari otorite
olarak adlandirilan kavramin ifade edilmesi i¢in, her alanda farkli
ozelliklerini vurgulayan nitelikte bir terim tercih edildigi goriilmektedir:

Kuml”lg

e Pozitif hukuk normlarinda -ki bu normlarin bir kismi yasama
organt bir kismi ise yiirlitme organindan hasil olmaktadir -
tercih edilen terim, bagimsiz idari otoritelerin kurum - “kamu
kurumu”- olma sifatlarini 6n plana ¢ikartir niteliktedir.

e Yargi kararlarinda ise bagimsiz idari otoritelerin “idare” olma
- yani idari teskilat i¢inde yer alma - niteliklerini vurgulayan
bir terim tercih edilmistir.

e Hukuk doktrininde tercih edilen terimlerde, bagimsiz idari
otoritelerin bagimsizlik unsuru; kamu yonetimi doktrininde ise
yiiriitme i¢indeki “sira dis1” konumlar1 vurgulanmaktadir.

Bu tespit, erkler ayrimi baglaminda degerlendirilecek olursa;
yasama ve yiirlitme erklerinin, bagimsiz idari otoriteleri kamu kurumu
olarak degerlendirdigi, yarginin ise bagimsiz idari otoriteleri, biitlinsel
anlamda idareden ayirt etmedigi sonucuna ulagilmaktadir.

17 Bkz.: A. Ulusoy, 2003; E. Ethem Atay, “Fransiz Idare Hukukunda Bagimsiz idari
Otoriteler(BIO’lar): Rekabet Konseyi”, Rekabet Kurumu Persembe Konferanslari, Mart,
2000a.

18 Bkz.: Sonay Bayramoglu, Yénetisim Zihniyeti, Iletisim Yayinlari, Istanbul, 2005;
Birgiil Ayman Giiler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi, imge Kitabevi, Ankara, 2005, s.
135 vd.

19 Bkz.: Seriye Sezen, Tirk Kamu Yonetiminde Kurullar Geleneksel Yapilanmadan
Kopus, TODAIE Yayinlari, Ankara, 2003s 111 vd.

20 Bkz.: Turgay Ergun, Kamu Y&netimi, TODAIE Yaynlari, Ankara, 2004, 5.324, s. 471,
s.481; Tekin Avaner, “Tiirkiye‘de Uluslararasi Alana Yeni Bir Eklemlenme Yolu:
Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar”, Memleket Siyaset Yonetim, S. 2, 2006, s. 111 — 135.
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Diger taraftan, yasama ile yiiriitmenin terim tercihinin ayni olmasi
parlamenter sistemin bir sonucu olarak goriilmektedir. Zira her ne kadar
teorik anlamda, yasama ile yiirlitme ayr1 erkler olsa da, parlamenter sistem
geregi yiiriitmenin “siklikla” yasama igerisinden ¢ikmasi* ve uygulamada
yasama silirecine konu olan norm metinlerinin taslaklarimin yiiriitme
ajanlart tarafindan hazirlanmas1 nedenleriyle, yasama ve yiirlitmenin
pozitif hukuk normlarinda ayni tercihleri yansittigi goriilmektedir. Bu
cercevede, bagimsiz idari otoritelerin hukuk sistemimizde agirligini
hissettirdigi 57. koalisyon hiikiimeti ve ardindan 58. ve 59. tek parti
hiikiimetleri doneminde, gerek yasama organindan gerek yiiriitme
organindan hasil olan pozitif hukuk normlarinda bagimsiz idari otoritelere
yaklasim paralel olmus ve bu kurumlarin — ayr1 kamu tiizel kisilikleri,
idari ve mali bagimsizliklart olsa da — kamu kurumu olmalari
vurgulanmistir®.

Yargi kararlarinda ise, “Danistay tarafindan heniiz benimsenmemis
olsa da, uygulamaya yerlesmesi ile birlikte, bagimsiz idari otorite
teriminin zamanla kabul edilecegi”® ongoriilmiis ancak, bu dngdriiniin
ortaya ¢iktigi zamandan bu yana gecen siirede bagimsiz idari otoriteler
hakkinda verilen yargi kararlar1 incelendiginde, yarg: kararlarindaki terim

tercihinin 6ngorii dogrultusunda gelismedigi tespit edilmistir®.

2L Matthew Soberg Shugart, John M. Carey, Presidents and Assemblies, Constitutional
Design and Electoral Dynamics, Cambridge University Press, Cambridge, 1992, s. 61.,
nakleden Biilent Yiicel, “Yari-Baskanhk Sisteminin Hiikiimet Modeli Uzerine
Karsilagtirmali Bir Caligma: Fransa Modeli ve Komiinizm Sonrasi Polonya”, Ankara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Y112003, C. 52, S.4, s. 338.

22(). Pergin, 2004, s. 6.

28 A Ulusoy, 2003, s. 52-53.

2 Konuya iliskin olarak Kazanci Ictihat ve Mevzuat Arama Motoru vasitastyla Danistay
Kararlar arasinda 2011 yilinin Nisan ayi igerisinde tarama yapilmig, tarama neticesinde
icinde “bagimsiz idari otorite” teriminin kullanildig1 3 adet karar bulunmustur. S6z
konusu kararlar Danistay 5. Dairesinin 07.11.2008 tarih, 2006/532 E., 2008/5466 K.
sayilt karari, Danigtay 13. Dairesinin 09.03.2007 tarih, 2006/1511 E., 2007/1189 K.
saytl karar ile Damgtay Idari Dava Daireleri Genel Kurulunun 15.06.2006 tarih ve
2005/1846 E., 2006/746 K. sayil1 kararlaridir.
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Bagimsiz idari otoritelere iliskin terimin {ilkemizde kullanim
yukarida agiklandigi sekilde tezahiir etmektedir. Bu ¢alismada ise “idare
hukuk¢ularimin Fransizca “Les Autorites Administratives Independantes”™
teriminden  terciime ettikleri”® “bagimsiz idari otorite” terimi
kullanilmistir. Doktrinde, otorite teriminin Tiirk kamu y&netiminde yaygin
sekilde kullanilan bir kelime olmamasi nedeniyle tercih edilmedigi*® hatta
kulaga hos gelmedigi”’, otorite teriminin Fransizcada kurum karsiligt
kullanildigi, Amerika’da bu kavrama karsilik olarak “agency” teriminin
kullanildig1, dolayisiyla iilkemizde de “kurum” ifadesinin kullanilmasinin
daha dogru olacagi® ifade edilmektedir. Ancak, bagimsiz idari
otoritelerin, Tirk kamu yonetiminde var olan miiesseselerin bir benzeri
olmadigi, kamu yoOnetimine ve hukuka yeni bir kavram getirdigi;
dolayistyla yeni kavram i¢in de yeni bir terim kullanilmasinin daha uygun
olacagi fikrinden hareketle bu calismada bagimsiz idari otorite terimi
tercih edilmistir.

2. Bagimsiz idari Otoritelerin Ortaya Cikis Nedenleri ve Tarihsel
Gelisimi
Bagimsiz idari otoriteler “devietin belirli bir alanda ve ézellikle de
ekonomide genel regiilasyon misyonunun gercek anlamda yerine
getirilmesine imkan taniyan, iyice distiniildiikten sonra kararlar alip ve
uygulamaya aktaran organlar”® olarak tammlanabilirse de fiilke
uygulamalarina gore farklilik gosteren bagimsiz idari otorite modelleri
bulunmasi nedeniyle, bagimsiz idari otorite tanimi belirsizligini

0

korumaktadir®. “Hatta farkli iilkelerde yasa koyucular toplumun gelisimi

ve ihtiyaglar ile dengeli bir uyumu saglayabilmek i¢in tek bir model

% TUSIAD, 2002a, 5.151.

%ag.e.,s.151.

2" Metin Giinday, 1999, s. 61.

% flhan Ozay, “Bagimsiz Iidari Otorite Olarak BDDK”, Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu Kredi Kuruluslari Kanunu Tasarisi Taslagi  Sempozyumu,
Ankara,2004.

% E. Ethem Atay, “Bagimsiz idari Otoriteler ve Tiirkive Uygulamas1”, Gazi Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. X, S.1-2, Y. 2006b, s. 270.

% 3.9.m., s. 270.
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olusturmay1 istememektedir.”®* Bu nedenlerle bagimsiz idari otorite

kavraminin anlasilabilmesi icin ortaya c¢ikis nedenleri ve tarihsel
gelisimini ele almak faydali bir yontem olarak degerlendirilmektedir.

Bagimsiz idari otoritelerin ortaya cikis nedenlerine iligkin olarak,
ilgili yazinda, genelde ayni kavramlardan kaynaklanan sebepler, farkl
ifade tarzlari ile ileri siirtilmektedir.

Bu sebeplerin baglicasi, onemli alanlarin siyasetin etkisinden
cikarilmasi ve objektif kistaslarla belirlenmis genel kamu c¢ikarlar
dogrultusunda idare edilmesini temin etmektir.

Bu sebebi ekonomik agidan inceleyen goriise gore, bagimsiz idari
otoritelerin olusturulmasinin 6nemli birinci nedeni gilivenilir taahhiit
sorunu ve siyasi belirsizliktir®®. Bu goriis, iktisadi biiyiime ve sabit
sermaye yatirimlarinin artirllmast amacini esas alarak; bu amaglarin
olusumunu, hiikiimetlerin, hukuk ve diizeni, hukukun tstinligi ilkesi
cercevesinde tesis edecegi yoOniinde taahhiitte bulunmasi sartina
baglamakta, ayn1 zamanda, bu taahhiidiin giivenilir olmasini aramaktadir.
Bu noktada, bir tespit daha yapilarak, se¢cimle gelen hiikiimetlerin “zaman
igerisinde tutarsiz” politikalar izlemeleri nedeni ile verdikleri taahhiitlerin
giivenilir nitelikte olmadig: ifade edilmektedir. Zaman igerisinde tutarsiz
politika ise, gelecek icin hazirlanan en iyi politikalarin, uygulandigi
donemde dahi en iyi politika olmamalart olarak tanimlanmaktadir. Bagka
bir deyisle, secimle gelen hiikiimetlerin, kamu menfaatine uygun
diismeyen ¢esitli kisa vadeli politikalari, kamu menfaati ile uyumlu olan
uzun vadeli politikalara tercih etmesi ve bunun sonucunda ortaya ¢ikan
tutarsizliklarin yukaridaki taahhiitlerin giivenilir olmasini engellemesi
seklinde tamimlanabilir. iste tam da bu noktada, gelecegin goreceli
ehemmiyetinin, cari doneme tercih edilmemesini saglayacak karar alma

1 E. E. Atay, “Fransiz Idare Hukukunda Bagimsiz idari Otoritelerin Yargisal Denetimi,
2000 Yilinda idari Yargi Sempozyumu, Ankara 11-12 Mayis”, Danistay Yayimn Biirosu
Yayinlari, No:59, Ankara, 2000b, s. 219-272., 5.220.

2 TUSIAD, 20024, s. 60.
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mekanizmasima duyulan ihtiyag, bagimsiz idari otoritelerin ortaya
cikisina neden olmaktadir. Bu goriis, devamla, secimlerde iktidar
degisikliklerinin neden oldugu siyasi belirsizligin etkilerine de
deginmektedir. Bu goriise gore, demokratik sistemde siyasi haklarin
kullanimi1 uzun bir siire i¢in ve kesin olmadigindan, siyasi aktorler iktisadi
kararlarinda maliyet ve verimlilik gibi olgulardan c¢ok, kendi siyasi
miilkiyet haklarin1 giivence altina almak isterler. Siyasi aktorlerin bu tarz
davraniglarinin Oniine gecilmek istenmesi de bagimsiz idari otoritelerin
ortaya ¢ikma nedenlerindendir.

Aym kavramdan hareketle, bagimsiz idari otoritelerin dogmasinin
birinci nedeninin, yukaridaki goriise paralel olarak, temel hak ve
Ozgiirliiklerle dogrudan ilgileri nedeni ile duyarli sektdrler olan alanlarin,
hem politikanin ve politikacinin hem de ilgili sektorlerde faaliyet gosteren
aktorlerin etkisinden armndirilmasi ihtiyaci®®; baska bir deyisle bazi
gorevlerin yerine getirilisini siyasal miidahale disinda tutma kaygisi®
oldugu ifade edilmektedir.

Dolayisiyla, bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikmasini gerektiren
on plandaki nedenin, belirli alanlara iliskin faaliyetlerde karar
mekanizmasinin, sadece kamu ¢ikarlarma oncelik vermesini saglama
ihtiyact  oldugu  sdylenebilir. Bu ciimleden hareketle, karar
mekanizmasinin sadece kamu ¢ikarlarina oncelik vermesi demek, karar
alma siirecinde karar mekanizmasin etkileyebilecek bir takim odaklarin
devre dis1 tutulmasi anlamima gelmektedir. Bu odaklar nelerdir sorusunun
ilk cevabi, bizzat karar mekanizmasini olusturan siyasetciler olmaktadir.
Ikinci olarak ise, o alanda faaliyet gosteren ve dolayisiyla o alanda alman
kararlardan dogrudan etkilenecek aktorler gelmektedir. Buradaki anlami
ile aktorleri, sadece ilgili alanda mal veya hizmet sunan taraf olarak
anlamamak gerekir. Bu mal ve hizmetleri alan taraf da ilgili alana iligkin
kararlardan dogrudan etkileneceginden, karar mekanizmasi disinda

3 A Ulusoy, 2003, s.5.
3 E. E. Atay, 2006b, s.54.
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tutulmasi gereken aktorlerdendir. Bu noktada kamu ¢ikarinin kime gore
belirlenecegi hususu tereddiit yaratabilir, ancak, bir alana iliskin
diizenlemede kamu ¢ikari, o alanin objektif olarak saglikli islemesi
seklinde tezahiir eder™.

Karar mekanizmasinin dig etkilerden bagimsiz ¢alismasina
duyulan ihtiyacin yani sira, bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikmasinin
bir énemli sebebi de bu kuruluslarin bakanlik orgiitiine gore daha etkin
olmalaridir®®.  “Bu sebep, siyasi, ekonomik, sosyal ve teknolojik
alanlardaki konjonktiirel degisimlerle ilgilidir. Bilindigi iizere, ekonomik,
siyasi, sosyal ve teknolojik alanlardaki konjonktiirel degisimler, hukuk
sistemlerinde dogrudan etki gosterirler. Bu etki, bir yandan, hukuk
sistemlerinde var olan ancak, degisen konjonktiir sonucunda ihtiyaglara
cevap veremez hale gelmis kavram ve miiesseselerin, uygulamadan
kaldirimasini veya yeniden sekillendirilmesini zorlama; diger yandan,
ortadan kaldirilan kavram ve miiesseselerin yerlerine, ihtiyaca cevap
verebilecek nitelikte olanlarin  konulmasini  gerektirme  seklinde
somutlasir. Iste, BIO’lar da 20. yiizyila kadar olan ekonomik, siyasi,
sosyal ve teknolojik alanlardaki konjonktiirel degisimlerin, hukuk

. e P 1,37
sistemleri tizerindeki etkilerinin bir sonucudur

Bagimsiz idari otorite kavrami, bir taraftan ekonomik
konjonktiirdeki degisimin sonucudur. Zira 20. yiizyil sonlarina dogru
liberal ekonomi sistemleri diinya genelinde hakimiyet saglamis, bununla
birlikte sirketler tilke ekonomilerinin — devletten sonraki — en Gnemli
aktorleri haline gelmistir. Liberal doktrinde ifade edildigi iizere, varlik
nedeni ve amaci kar artirimi olan bu sirketler, faaliyetlerinin {ilkesel
pazarlarin disina tagsmaya baglamasi ile ulusal niteliklerinin Otesine gegip
uluslariistii nitelilikler kazanmislardir®. Ancak, uluslararasi pazarda sz
sahibi olan devlet benzeri bir otorite olmadigindan, uluslariistii sirketler bu

% O Percin, 2004, s.11.

% E_E. Atay, 2006b,s. 54

87 (3. Percin, 2004, s. 11.

83, Bayramoglu, 2005, s. 93.
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alanin bas aktorii haline gelmistir. Fakat bu sirketler ulusal niteligin
Otesine gegmesine ragmen, dogal olarak, bu sirketlerin yasam alanlari
olan pazarlar i¢in boyle bir sey soz konusu olmamistir. Pazarlar yine bir
devletin kontrolii altinda bulunmaya ve bu pazarlara giris, ¢ikis ve sz
konusu pazarlarda faaliyet gosterebilmek ilgili iilkenin mevzuatina tabi
olmaya devam etmistir. Ancak, kimi {ilkelerde bu mevzuat, pazarin
gelecegi ile ilgili 6ngdriide bulunabilmeyi imkansiz hale getirdiginden,
uluslariistii sirketlerin ¢ikarlart ile gelisir durumdadir. Bu durum ise,
uluslariistii  sirketlerin yasama alanlar1 olan “pazarlar’”  genisletme
hedefleri ile c¢elisir. Bu noktada, uluslariistii sirketler agisindan en iyi
¢Oziim, s6z konusu pazarlara girig ¢ikisin standart kurallara baglanmasin
ve bu piyasalarin rekabete olabildigince agik ve Ongoriiye miisait hale
getirilmesini temin etmek olmustur. Baska bir ifade ile bagimsiz idari
otoritelerin ortaya ¢ikislarindaki “esas belirleyici etken liberal ekonomik
degerlerin  giivence altna almmasidir™®.  Uluslariistii ~ sirketlerin
menfaatleri agisindan yola ¢ikarak gelinen bu noktanin, kapitalist ideoloji
cergevesinde, pazarlarin asil sahipleri olmalar1 nedeni ile bu sirketlerle
karg1 saflardaymis gibi goriinen {ilkelerin yonetilenleri ve yonetenleri
acisindan da fayda sagladigi soylenebilir®. Soyle ki, kiiresellesmenin
etkisi ile uluslararas1 piyasalarin gelismesi sonucunda g¢ogu iilkenin,
toplumsal refahi artirmak amaciyla, disa agilmak ve yabanci sermayeyi
cekmek yolunu benimsemesi, iktidarlari, yabanci sermaye icin iilke
pazarini cazip hale getirmeye zorlamistir. Bunun sonucunda da iilkelerin
amaglari, yabanci sermayeyi ¢cekebilmek i¢in, pazarlarini 6ngoriiye miisait
ve rekabete acik hale getirmeye ¢aligsmak olmustur. Y6netilenler agisindan
ise, rekabet ortaminin saglanmasi, daha ucuza daha kaliteli mal ve hizmet
alimi anlamma gelmektedir. Iste bagimsiz idari otoritelerin ortaya cikis
nedenlerinden birisi de bu gerekliliklerdir®.

¥ Refik Tiryaki, “Bagimsiz idari Kurum Olarak RTUK”, Ankara Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, Y11 2002, C. 51, Say1 4, s. 171.

0 (. Percin, 2004, s. 12.

4 Bu durumun farkli degerlendirmesi i¢in bkz: S. Bayramoglu, 2005, s.239 vd.
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“Bagimsiz idari otorite kavrami, diger taraftan siyasi ve sosyal
alandaki  konjonktiirel degigimlerin bir sonucu olarak ortaya
ctkmuistir. Zira devlet kavrami - ozellikle gorevieri ve yetkileri
acisindan - ortaya cikisindan beri yonetilenlerin ortak bilincinde
suirdiirdiigii ve siirdiirmeye devam edecegi evrim siireci iginde 20.
yiizyil sonlarina dogru yeni bir forma ulasmig, yeni bir anlama
biiriinmiistiir. Bu anlam geregince devlet, yonetilenlerin mutlulugunu
saglama amaciyla gorevli, hatta yonetilenler mutsuz ise bu durumun
bas sorumlusu olarak addedilmistir. Bu diistince geregince, devletin
yvapilanmasimin dahi yonetilenlerin mutlulugunu saglayacak sekilde
olusturulmasi geregi, yonetenlerin yiikiimliiliigii haline gelmistir. Bu
baglamda yapisal nedenlerle, islemlerinde sorunlarla karsilasilan
alanlarda yeni bir yapilanmaya gitme ihtiyact ortaya ¢ikmustir. Bu
ihtiyaca cevap veren ¢oziim ise, bagimsiz idari otoriteler olarak
belirmistir. Bu baglamda, bagimsiz idari otoritelerin ortaya
ctlasinda, deviete, yonetilenlerin mutlulugunu saglama misyonu
yiiklenmis olmasinin da katkist oldugu ortadadir™?.

Bagimsiz idari otorite kavrami, teknoloji alanindaki konjonktiirel
degisimlerin de bir sonucudur™. Zira 20. yiizyil sonlarina dogru
teknolojinin ulastig1 seviye, toplum hayatin1 kokiinden degistirmis ve
diger pek cok yeni kavramin oldugu gibi bagimsiz idari otorite kavraminin
da ortaya cikmasma katki saglamis, hatta gerektirmigtir. Zira artik
geleneksel yapisiyla devlet, kamu yarari i¢in gerekli onlemleri almakta ve
gerekli miidahaleleri gostermekte yavas kalmis, oOzellikle bilisim
teknolojisi alaninda yasanan bas dondiiriicii gelismeler, klasik sistemde
yapilanmis olan devletin hantalligin1 gozler 6niine agikca sermistir. Kamu
yarar1 i¢in gerekli dnlemleri zamaninda almak ve gerekli miidahaleleri
zamaninda gdstermek igin, ilgili alanlarin hizina ve esnekligine paralel ve

23, Percin, 2004, s.12.
R, Tiryaki, 2002, s. 172.
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o alanda uzmanlasmis yeni bir yapilanmaya ihtiya¢ duyulmustur®. Bu
ihtiyaca bagimsiz idari otorite kavraminin ¢6ziim olmas1 beklenmektedir.

Iste bu gereklilikler, “devleti, belirli alanlarda etkinligi
saglayabilmek icin, bagimsiz idari otoriteleri hukuk sistemine dahil
etmeye zorlamistir®.

Kaldi ki, var olan anayasal erklere karsi bagimsizlik giivencesi ile
donatilmis 6zerklesmis kurumlara diizenleme ve denetleme gorevinin
verilmesi diigiincesi, pek c¢ok iilkede 19. yiizyildan beri destek
bulmustur®. Ancak, bagimsiz idari otoriteler, ilk olarak Anglo-Sakson
hukuk sistemi icerisinde yer alan ve federal devlet yapisina gore
sekillenen Amerikan hukuk sisteminde®’ ortaya cikip gelismis ve daha
sonra Kara Avrupasi hukuk sistemlerine ge¢mistir®®. ~ABD’deki ilk
bagimsiz idari otorite 1887 yilinda kurulan Interstate Commerce
Commission’dur®. Bu kurumun ortaya ¢ikis gerekgesi, 1800°1ii yillarda,
sirketler tarafindan isletilen demiryollarinin hizmet ve fiyatlarina karst
kamuoyunda olusan yogun tepkilerdir. Bagimsiz idari otoritelerin ilk
ornegi olan bu kurumun, kurulmasindan, 1995 yilinda kapanmasina kadar
gecirdigi nitelik degisiklikleri, bagimsiz idari otorite kavraminin
anlagilmasi acisindan ilgi ¢ekici bir seyir izler: Kuruldugu yillarda
Amerikan Kongresi’nin bu kurumun kurulus amacina yonelik olarak
calismasi i¢in gerekli diizenlemeleri gegirmekte ayak diremesi ve

“Tiirksel Kaya Bensghir, Bilgi Teknolojileri ve Orgiitsel Degisim, TODAIE, Ankara,
1996, s. 10 vd.

% . Percin, 2004, s. 14.

“® M. Akinci, 1999, s. 47.

T A. Ulusoy, 2003, s.6; TUSIAD, 2002a, s. 84.; Oguz Sancakdar, “idare Hukuku Y 6niiyle
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumunun Kisa Bir Degerlendirmesi”,
Bankacilar Dergisi, 2001, S. 37, s. 45; Dogan Kestane, “Kamu Kesiminde Idari
Kuruluglarm Genel Gériiniimii ve Idari Yapida Yeni Organizasyonlar Olarak Bagimsiz
Idari Otoriteler(Ust Kurullar)”, Maliye Dergisi, S. 139, Ocak — Nisan 2002, s. 25.

*®Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, Rekabet Kurumu Persembe Konferanslart,
Ocak, 2000, s. 13.

. E. Atay, 2006b,s. 52; TUSIAD, 2002a, s. 84; ayrica bkz.: hitp://www.infoplease.com/
ce6/history/A0825369.html, http://www.u-s-history.com/pages/h743.html, 22.04.2011.
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Amerikan Yiiksek Mahkemesi’nin, kurumun yetkileri ile ilgili sinirlayict
yorumlar1 nedeni ile ICC etkin sekilde faaliyet gosterememistir. 1906
yilinda ¢ikarilan Hepburn Yasasi, kurumun etkinligini saglamak igin
gerekli sartlart olusturmakla kalmamis, kurumun faaliyet alanini,
demiryollar1 disinda diger tasima araclarin1 da kapsayacak sekilde
genisletmistir. Bu yetki genislemesi zamanla artarak devam etmis, dyle ki,
1940 yilina gelindiginde kurum hava tasimaciligi harig, eyaletler
arasindaki her tiirlii tagimaciligi diizenler hale gelmistir. Zaman iginde
Kongre faaliyetleri ve Yiiksek Mahkeme’nin yetkilerini genisletici
yorumlari ile ICC, oncelikle tasimacilik fiyatlarini belirlemis, sonralari,
fiyat belirleme i¢in gereken her tiirlii bilgiyi toplama ve sorusturma yapma
yetkisine sahip olmus, daha sonralar1 da 6zel demiryolu sebekelerinin
konsolide edilmesi ve ulasim sektoriinde is¢i — igveren arasindaki
anlagmazliklarda hakemlik yapmak gibi islevleri tistlenmistir. 1966 yilina
kadar gecen siirede ICC, tam anlamiyla bagimsiz idari otorite haline
gelmistir. Bu tarihten itibaren ise, geriye doniis baslamis, yetkileri zaman
icinde bagka mercilere devredilerek, 1995 yilinda kapatllmlstlrso.

[Ik bagimsiz idari otorite modeli 1995 yilinda ortadan kalkmustir
ancak, ozellikle ekonomik ve teknik islemlerdeki federal nitelikli ¢gikarlar
yoneten ve farkli alanlarda boy gosteren yirmi®' civarinda bagimsiz idari
otoritenin Amerika’da faaliyette bulundugu ifade edilmektedir™. |

SONUC

Bagimsiz idari otorite kavraminin diinya ¢apinda yayginlasmasina
neden olan olay, “regiilasyon” kavraminin Anglo - Amerikan hukukunda,
ozellikle 80’li yillarda®, “Thatcher ve Reagan’ci liberal politikalar”m
etkisiyle glindeme gelmesi ve Kara Avrupasi sistemlerini de

0 TUSIAD, 2002a, s. 84.

'Bu say1 Ali Ihsan Karacan’a gore yiiz civarindadir. Ali Ihsan Karacan, “Ozerk
Kurumlarm Ozerkligi”, Rekabet Dergisi, S. 8, Ekim-Kasim- Aralik 2001, s. 3.

S2E_E. Atay, 2006b, s. 53.

58 Bu durumun 1970’li yillarda bagladig: da ifade edilmektedir. Bkz.: Kestane, 2002, s. 33.
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etkilemesidir*. Tiirkiye’nin bagimsiz idari otorite benzeri kurumlarla
tanismasi ise 90’1 yillarda olmus®, ancak, tam anlamiyla bagimsiz idari
otorite niteligine sahip kurumlar 1999*° yilindan itibaren olusturulmaya
baslanmustir®’. Diger taraftan, bagimsiz idari otorite kapsamima hangi
kurumlarin girdigi konusundaki belirsizlik bagimsiz idari otorite teriminin
genis ve dar anlamlarindan bahsedilmesine kadar varmis® olmakla
birlikte 10.12.2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yd&netimi ve Kontrol
Kanunu’nun vyiirlirliige girmesinden sonra anilan Kanunun III Sayili
Cetvelinde “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar” baglig1 ile sayilan
kurumlarin bagimsiz idari otorite olarak kabulii yoniinde genel bir uzlasi
saglanmig gibi goriinmektedir. Nihayet farkli terimlerle ifade edilmelerine
ragmen, bu kuruluslar, Tirk idari teskilati ve hukukunda yerlesik
miiesseseler olarak kabul gormiis bulunmaktadirlar.
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