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BAGIMSIZ DENETIM KURULUSLARININ EKONOMIK
KOLLUK KAPSAMINDAKI YERI

Role of Independent Audit in Economic Law Enforcement

Fatih AVCI™

Oz

Anayasa'nin 167. maddesinin bir geregi olarak piyasa basarisizliklarimi
gidermek adma devlet, ekonomik kolluk faaliyetleri marifetiyle piyasalar:
diizenleyip denetlemektedir. Ancak bu faaliyet yerine getirilirken bagimsiz idari
otoriteler gibi kamu kurumlar1 yaninda, bagimsiz denetim kurulusglar1 gibi 6zel
hukuk kisilerinden de yararlanilmaktadir. Idare hukuku 6gretisinde, idareye
yardima bir rolle tistlenilen faaliyetler disinda, Anayasa’nin 128. maddesi geregi
0zel hukuk kisilerinin kolluk faaliyetinde asli sorumluluklar tistlenmesi miimkiin
goriilmemektedir. Bu yasak karsisinda, birer 6zel hukuk sirketi olan bagimsiz
denetim kuruluslarin yiirittiigli faaliyetin niteligi idare hukuku ilkeleri
cercevesinde agikliga kavusturulmas: gerekmektedir. Ozel hukuk sozlesmeleri
kapsaminda yiiriitiilen bagimsiz denetim faaliyetinin, ayn1 zamanda kamusal
isleyis icinde de yer almasi, konunun kamu hukuku agisindan, Ozellikle
Anayasa’nin 128. maddesi yoniinden, ele alinmasini gerektirmektedir. Anayasal
sinirlamalar nedeniyle, bagimsiz denetim faaliyetinin kolluk yetki ve gorevlerini
tam manasiyla ikame etmesi miimkiin olmamakla birlikte, idarenin
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sorumlulugunu ortadan kaldirmadan, ancak idareye yardima bir rolle, kolluk
faaliyetleri icinde yer almas1 hukuken miimkiin goziitkmektedir.

Anahtar Kelimeler: Bagimsiz Denetim, Regiilasyon, Ekonomik Kolluk, Piyasa
Basarisizliklari, Kamu Hizmeti, Kamu Gorevlisi, Bagimsiz Denetim Otoritesi.

Abstract

As required by Article 167 of the Constitution; in order to eliminate market
failures, the state regulates and supervises markets as part of its economic law
enforcement and regulation responsibilities. While performing such duties, as well
as public institutions such as independent regulatory authorities, private law
entities such as independent auditors are benefited. According to administrative
law doctrine, apart from their supporting role to the administration, in accordance
with Article 128 of the Constitution, involvement of private persons in law
enforcement activities with a primary role is not possible. Because of this
limitation, in terms of administrative law principles, role of independent auditing
institutions in public enforcement process should be addressed. The fact that the
independent auditing, which is carried out under a private law contractual
relationship is also applied in public sector, has necessitated the consideration of
the issue from the perspective of public law, especially in terms of Article 128 of
the Constitution. Due to constitutional limitations, it is not possible for
independent auditing activities to fully replace administrative agencies’ law
enforcement authorities and responsibilities, but it seems legally possible to take
place within the public sector in a supporting role to the administration without
eliminating the responsibility of the state.

Keywords: Independent Audit, Regulation, Law Enforcement, Market Failure,
Public Service, Public Official, Independent Regulatory Authority.

GIRIS

Serbest piyasa isleyisinde piyasalarin tam rekabet sartlarina sahip olmalar1
biiylik 6neme sahiptir. Tam rekabet sartlarindan sapmanin nedenlerinin basinda,
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bir tarafin asimetrik bilgiye ve monopol giiciine sahip olmasi gelmektedir.! Piyasa
isleyisinde taraflarin ayni seviyede dogru bilgiye sahip olmamasi durumunda, bu
bilgiye tek yanl olarak sahip olanlar, diger tarafin zararina, normalin {izerinde
kazang elde etme firsati kazanirlar. Akerlof’a Nobel Iktisat 6diilii kazandiran
calismasinda modellendigi gibi piyasa sartlarindaki bozulma Oyle bir noktaya
varabilmektedir ki, bu tiir yapisal sorunlarin yasandig: sektorler, limon piyasalara
dontiserek piyasa ekonomisi tamamen islemez hale gelmektedir.? Bu nedenle
piyasalardaki yapisal sorunlara miidahale ederek, serbest piyasa sartlarinin
kismen de olsa yeniden tesisini saglamak adina, kamusal miidahale, piyasa
isleyisini tamamlayan bir arag olarak kullanilmaktadur. Iktisatcilarin serbest piyasa
isleyisine gore ikinci en iyi yaklasim olarak ifade ettikleri bu anlayisla, piyasa
basarisizliklarini gidermek adina, ekonomik kolluk faaliyetleriyle ekonomik
diizenin yeniden tesis edilmesi amaglanmaktadir.?

1 Richard A. Posner, “Theories of Economic Regulation,” Bell Journal of Economics And Management
Science 5, no.2, (Autumn 1974): 336; Piyasa isleyisinde tam bilgi diizeyinin 6nemi icin bkz. Ercan
Urkan, Ercan, Sermaye Piyasalarinda Bagimsiz Denetim ve Bagimsiz Denetimden Kaynaklanan
Sorumluluk, Yayimlanmamis Doktora Tezi (Ankara: Gazi Universitesi, 2015): 15-17.

2 George A. Akerlof, “The Market for "Lemons": Quality Uncertainty and the Market Mechanism,”
The Quarterly Journal of Economics 84, no. 3 (1970): 497-500. Akerlof, asimetrik bilgi diizeyinin
piyasa isleyisine olumsuz etkisini ikinci el araba piyasalar1 iizerinden agiklamaktadir. Bu
piyasalarda, alicilar satista olan ikinci el arabalarin durumu hakkinda yeterli bilgiye sahip
olmadiklarindan, kotii arabalara, yani limon olarak nitelenen piyasadaki kotii {iriinlere, bir
arabanin gercekten kotii olup olmadig1 ayrimini yapamadiklari icin gercek degerinin iizerinde
para 6demektedir. Ayni sekilde iyi arabalarin sahipleri de kendi arabalarinin daha iyi oldugunu
ispatlayamadiklari i¢in araglarini kotii araba sahiplerinin satabildikleri gorece diisiik fiyattan (ki
bu fiyat kotii arabalarin gercek degerinin iistiindedir) satamamakta, nihayetinde piyasadaki
fiyatlar iyi arabalarinin degerinin altinda dengeye gelmekte, bu nedenle iyi arabalar satistan
¢ekilmekte ve nihayetinde piyasada sadece kétii arabalar yiiksek karla satilmaktadir. Akerlof'un
orneginden yola ¢ikarak, bu tiir piyasa aksakliklarinin yasandigi sektorler, limon piyasalar olarak
adlandirilmaktadir.

3 R. G. Lipsey ve Kelvin Lancaster, “The General Theory of Second Best,” The Review of Economic
Studies 24, no. 1 (1956-1957): 12; Andrew P. Morriss, “Implications of Second-Best Theory For
Administrative and Regulatory Law: A Case Study of Public Utility Regulation,” Chicago-Kent Law
Review 73 (1998): 178.
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Tiirkiye orneginde 1982 Anayasa’sinin 167. maddesi, piyasa aksakliklarmin
giderilmesini devlete bir sorumluluk olarak yiiklemistir. Bu sorumlulugun geregi
olarak devlet, ekonomik kamu diizenini saglayabilmek icin farkli kurumsal yap1
ve araclarla piyasalara miidahale etmektedir. S6z konusu araglardan birisi de son
yillarda idare hukukunda bagimsiz denetim otoriteler O6zelinde belirli bir
kuramsal olgunluga ulasmis olan regiilasyon faaliyetidir. Bu faaliyet tiirii
¢ogunlukla kurumsal yapi olarak bagimsiz idari otoriteleri akla getirse de farkl
modellerle regiilasyon faaliyeti yerine getirilmektedir. Hatta, 2008 kiiresel finansal
krizi 6ncesinde “kendi kendine regiilasyon” veya “ozel sektor eliyle regiilasyon” olarak
adlandirilan  yaklasimlar ~ kapsaminda regiilasyon faaliyetinin  yerine
getirilmesinde 6zel hukuk kisilerinden yogun olarak faydalanilmistir.* Bagimsiz
denetim ve kredi derecelendirme kuruluslar1 gibi 6zel hukuk kisileri, bankalar gibi
finansal aracilarin sundugu bilgilerin dogrulugu noktasinda, yani piyasalardaki
asimetrik  bilgi sorununu giderilmesinde, Onemli regiilatif gorevler
tistlenmiglerdir. Diger yandan, Anayasa Mahkemesi'nin cesitli kararlarina da
konu oldugu tizere, Tiirk hukuk sisteminde kolluk faaliyetine 6zel hukuk kisilerin
katilmasi noktasinda 6nemli bir tartisma bulunmaktadir ve kural olarak kolluk
faaliyetinin 6zel hukuk kisilerine devri hukuken olanakli kabul edilmemektedir.
Bu tartismalar 1s181nda, bu ¢alismanin amaci ekonomik kolluk kapsaminda bazi
sorumluluklar {iistlenen bagimsiz denetimin, idare hukuku ilkeleri agisindan
hukuki nitelemesinin yapilmasidir®.

I. EKONOMIiK KOLLUK VE REGULASYON KAVRAMI

4 Marianne Ojo, “The Role of The External Auditor in The Regulation And Supervision of The UK
Banking System,” MPRA, no. 6830 (October 2007): 1; Saule T. Omarova, "Rethinking the Future
of Self-Regulation in the Financial Industry," Brook Journal of International Law 35, no.3 (2010): 706;
Eleni Tsingou, “Transnational Policy Communities and Financial Governance: The Role of
Private Actors in Derivatives Regulation,” CSGR Working Paper No. 111/03 (Coventry UK:
Warwick University, January 2003): 21; Stavros Gadinis ve Hovelle E. Jackson, “Markets as
Regulators: A Survey,” Southern California Law Review 80, (June, 2007): 1239.

5 Bir sonraki baglikta aciklanacagi gibi bu calismada regiilasyon faaliyeti ekonomik kolluk
faaliyetinin bir goriiniimii olarak kabul edilecektir.
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A. Islevsel Acidan Ekonomik Kolluk ve Regiilasyon

Anayasa’da idari isleve dair agik bir tanim yer almadifi gibi idari islev
kapsaminda yerine getirilen faaliyet tiirlerine dair de ag¢ik bir tanimlama ve
smiflandirma yer almamaktadir. Anayasanin biitiiniinii degerlendirilerek
ogretide idari islevin igerigi; milli giivenlik, kolluk, kamu hizmeti, 6zendirme-
destekleme, i¢ diizen ve planlama gibi kamusal faaliyet tiirleri altinda
incelenmektedir.® Idari islev kapsaminda kamu hizmet ve kolluk en temel iki ana
faaliyet tiirii olarak 6ne ¢ikmaktadir. Kamu hizmetinin de Anayasa ve yasalarda
acik bir tanimi yapilmamis olsa da” esasen devletin faaliyetlerini genis manada
kamu hizmetine denk saymak miimkiindiir.® Kamu hizmetinin kapsaminin
belirlenmesinde idare hukuku 6gretisinde objektif ve subjektif yaklasim olmak
tizere iki temel anlayis olmakla birlikte,® iktisadi serbestlesme ve teknolojik
degisimle birlikte, giiniimiizde yasa koyucunun kararinin temel belirleyici oldugu
subjektif goriis one ¢ikmistir.!? Kamu hizmeti, kamusal faaliyetin sunumuna dair
islevsel veya kurumsal yoniiniin 6ne ¢ikartilmasina gore; organik, maddi veya
sekli bakimdan tanimlanabilmektedir’’. Ancak bu asamada Anayasa
Mahkemesi’'nin yapmis oldugu bir tanim yeterli olacaktir. Anayasa Mahkemesi'ne
gore kamu hizmeti; devlet veya diger kamu tiizel kisileri tarafindan veya onlarin

¢ Metin Giinday, Idare Hukuku (Ankara: 1maj Yayinlari, 2013), 21; Kemal Gozler, Idare Hukuku (Cilt
I) (Bursa: Ekin Yaynlari, 2019), 53; Ali Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku (Ankara: Seckin Yayinlari,
2021), 567; Liitfii Duran, Idare Hukuku (istanbul: Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlari,
1982), 244-7.

7 Giinday, Idare Hukuku, 329; Duran, idare Hukuku , 302.

8 Onur Karahanoglu, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim) (Ankara: Turhan Kitabevi, 2004),
17.

9 Sedat Cal, Tiirkiye’de Kamu Hizmeti ve Imtiyazin Déniisiim Oykiisii (Ankara: TOBB Yaynlari,
2008), 32-33; Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 473-4.

10 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 474; Duran, Idare Hukuku , 308; Pertev Bilgen, “Kamu Hizmeti
Hakkinda,” idare Hukuku ve [limleri Dergisi 1, no.1 (2011): 113.

1 Bu tanumlar i¢in bkz. Giinday, Idare Hukuku, 330; A. Seref, Goziibiiyiik, Tiirkiye'nin Yonetim Yapist
(Ankara: Turhan Kitabevi, 2012), 281; Yahya K. Zabunoglu, Idare Hukuku (Cilt I) (Ankara: Yetkin
Yayinlari, 2012), 503-504.
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yakin denetimi ve gozetimleri altinda, kamu yarar1 dogrultusunda toplumun bazi
ortak ihtiyaclarini karsilamak adina stirekli ve diizenli sekilde sunulan faaliyettir.'?

Idari islevin diger 6nemli unsuru olan kolluk ise kendine 6zgii amaci olan,
yani kamu hizmetinin temel gayesi olan kamu yarar1 amacinin 6zel bir goriiniimii
olarak kamu diizenini korumay1 hedef edinen bir faaliyettir.’® Kolluk, genis
manada kamu hizmetinin 6zel bir tiirii olarak ele alinabilecek bir kamusal faaliyet
tiirti olup,™* dar ve teknik manada kamu hizmetiyle kolluk, hukuki amag¢ ve
idarenin sahip oldugu yetki ve tesis edilen idari islemlerin nitelikleri agisindan
farkli hukuksal rejimleri sahip olup, bu farkliliklarin tam olarak kavranmasi adina,
idare hukuku oOgretisinde kamu faaliyetlerinin incelenmesi ¢ogunlukla kamu
hizmeti ve kolluk ayrimi gozetilerek yapilmaktadir.’> Kollugun amact kamu
yararmin 6zel bir sekli olan kamu diizenini korumaktir.’* Kamu diizeninin klasik
icerigi olan genel giivenlik, genel saghk ve toplumsa huzur” gibi unsurlarmn
yaninda, gilinlimiiz modern toplumun isleyisinin karmasiklasmasiyla, kamu
diizeninin farkli boyutlar1 ortaya ¢tkmustir. Bu kapsamda da 6zel kolluk tiirleri de
gesitlenmistir.’® Konumuz agisindan ele alinmasi gereken bu o0zel kolluk
tiirlerinden birisi ise ekonomik kamu diizenini saglamaya doniik ekonomik kolluk

2 AYM, E.2019/27, K.2019/56, 26.06.2019.

13 Ramazan Caglayan, Kolluk ve Ozel Giivenlik Hukuku (Ankara: Seckin Yayinlari, 2022), 24; Cigdem
Sever, “Tiirkiye’de Diizenleyici Kurumlarin Yapisi, i§1evi ve Dontstimi,” Ankara Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi 64, no. 1 (Mart 2015): 205; Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 469-470.

14 Karahanoglu, Kamu Hizmeti, 74-75. Ulusoy, kamu hizmetinin bir alt tiirii olarak kollugu koruyucu
kamu hizmeti seklinde ele almaktadir. Bkz. Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 484; Anayasa
Mahkemesi kollugu genel idare esaslarina gore yiiriitiilmesi gereken bir kamu hizmeti oldugunu
diigtinmektedir. Bkz. AYM, E.2007/2, K.2011/13, 13.01.2011.

15 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 469; Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, Tiirk
Idare Hukuku (Ankara: Savas Yayinlari, 2019), 574.

16 Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 529.
7 Gilinday, Idare Hukuku, 290; Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 530.

18 Caglayan, Kolluk, 29; Giinday, Idare Hukuku, 297; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Tiirk Idare Hukuku,
586; Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 532-533; Ozge Okay Tekinsoy, “Kolluk Faaliyetleri,” iginde
Idare Hukuku, ed. Turan Yildirim vd. (1stanbul: On Iki Levha Yayinlari, 2021): 621.
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faaliyeti ve bunu saglayacak ekonomik kolluk kurumlaridir’®. Ekonomik kamu
diizeni, iktisadi ve ticari isleyisteki istikrarsizliklari, engellemeyi ve saglikli bir
piyasa isleyisini esas alan bir diizen olup®, kamu diizeninin bu boyutu
Anayasa'nin 5, 35, 48, 167 ve 172. maddeleri basta olmak iizere Anayasal bir gorev
olarak devlete yiiklenmistir.2! Ozellikle Anayasa’nin 167. maddesinde para, kredj,
sermaye, mal ve hizmet piyasalarinin saghkli ve diizenli isleyisini saglayacak
onlemlerin alinmasi ve tekellesme engellemesi ve yine 172. madde geregi
tiiketicilerin korunmasina dair diizenlemeler, ekonomik kolluk adina devlete
yiiklenen Anayasal sorumluluklardandir.??

Kamu hizmeti ve kolluk kavramlariyla yakindan alakali olan, ancak son
yillarda ayrica ele alinabilecek bir diger kamusal faaliyet tiirii de regiilasyondur.
Regiilasyon, Anglosakson hukuk sisteminin bir kavrami olmakla birlikte,
serbestlesme ve kiiresellesme ile Kita Avrupas: iilkelerince de benimsenen bir
hukuksal miiessese haline gelmistir.?> Regiilasyon da esasen genis cercevede kamu
hizmetinin bir unsuru kabul edilmektedir.?* Daha dar ve teknik bir yaklagimda ise
biiylik Olgiide ekonomik kollukla Ortiisen bir igerige sahiptir.?> Hukuki agidan
regiilasyon; bir sektore doniik diizenleme, denetleme, yaptirim uygulama,
uyusmazliklar  karsisinda uzlastirma ve sektore giris asamasinda

19 Turgut Tan, “Anayasal Ekonomik Diizen,” Anayasa Yargist 7, (1990): 167-8; Turgut Tan, Ekonomik
Kamu Hukuku Dersleri (Ankara: Turhan Kitabevi, 2010): 258.

20 Mutlu Kagitcioglu, Para Piyasas: Kurumlarina Yénelik Ekonomik Kolluk Faaliyeti, Yayimlanmamis
Doktora Tezi (Istanbul: Galatasaray Universitesi, 2015): 36; AYM, E.2016/124, K.2016/155,
07.09.2016.

21 Sirn Diiger, “Yeni Ekonomik Idare Hukuku: Teknolojik Gelismeler Karsisinda Idarenin Tktisadi
Hayata Miidahalesindeki Degisim,” Ankara Hact Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi
26, no. 1 (2022): 431-432.

2 Egemen Falcioglu, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin Idari Islemlerinde Yargisal Denetiminin
Kapsami ve Etkinligi, Yayimlanmamis Doktora Tezi (Istanbul: Istanbul Universitesi, 2018): 275.

2 Kagitgioglu, “Para Piyasasi,” 44-46.

% SPK'min faaliyet konusu, Uyusmazlik Mahkemesince kamu hizmeti kapsaminda
degerlendirmektedir. Bkz. UM, E.1989/24, K.1989/30, 27.11.1989.

%5 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, 469; Ali Ulusoy, “Regiilasyon Kurumlar1 Hakkinda Genel Bir
Degerlendirme,” icinde Giimsiginda Yoénetim, ed. il Han Ozay (1stanbul: Filiz Kitabevi, 2004), 140.
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ruhsatlandirma/yetkilendirme seklindeki temel faaliyetleri icermektedir.?¢ Ancak,
ogretide regiilasyonun kolluk faaliyetinden farklilasan yonlerinin bulundugu,
hukuksal araglar kadar, ekonomik tedbirler, yonlendirme faaliyetleri ve
kamuoyunda beklenti yonetimi gibi kolluk faaliyeti kapsaminda ¢ok
rastlanmayan unsurlarmin bulundugu ifade edilmektedir.”? Ogretide Yilmaz,
regiilasyonun hukuk disiplini digina tasan unsurlarin1 vurgulamak adina multi-
disipliner bir alan oldugunu ifade etmistir.® Bu yaklasim c¢ergevesinde,
regiilasyonu, kamu hizmetinin bir tiirii olarak ya da ekonomik kolluk faaliyeti
kapsaminda ele almak pekala miimkiin olmakla birlikte, bazi1 karakteristik
ozellikleri nedeniyle, kamu hizmeti ve kolluk yaninda {igiincii bir faaliyet tiirii
olarak da inceleme konusu yapilabilmektedir.? Kanaatimizce, hukuk disiplini
disina tasan unsurlari, bu kavrami ekonomik kolluktan ayri nitelemeye olanak
verecek Ol¢iide degildir. Pekala, regiilasyonu sektorel 6lgekte yiiriitiilen sistematik
bir diizenleme faaliyeti olarak ekonomik kolluk kapsamui i¢inde degerlendirmek
miimkiindiir. Nitekim Tan, ekonomik kolluk kavramini regiilasyonu da
kapsayacak sekilde kullanmaktadir®. Yargi yerleri de benzer bir yaklasimla
sektorel regiilasyonu ilgilendiren uyusmazlhiklarda, ayri1 bir kurumsal gergeve
olusturmak yerine, kolluk miiessesesini esas alarak uyusmazliklar: ¢ozmektedir.

% Yilmaz, "Bilgi Teknolojileri,” 1606.

2 Ali Ulusoy, “Regiilasyon Cagima Girerken,” Liberal Diisiince Dergisi 20 (2000), 106.

2 Serdar Yilmaz, "Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu Orneginde ‘Bagimsiz Idari Otorite’ ve
‘Regiilasyon’ Uzerine Kavramsal, Kurumsal ve 1§1evse1 Bir Deneme-Telekomiinikasyon
(Elektronik Haberlesme) Hukukunda Regiilasyon-," icinde Prof. Dr. Metin Giinday Armagan: (Cilt
2) (Ankara: Atilim Universitesi, 2020): 1606. Sahin de regiilasyonun multi-disipliner bir konu
oldugunu, hatta hukuki agidan bile farkli dallar ilgilendirdigini ifade etmektedir. Bkz. Cenk
Sahin, Amerikan Federal Idare Hukukunda Regiilasyon (ve Tiirk [dare Hukukuna Yansimalart) (Istanbul:
On Iki Levha Yaynlari, 2010, 307.

2 Yilmaz, "Bilgi Teknolojileri,” 1606; Ender Ethem Atay, Idare Hukuku (Ankara: Turhan Kitabevi,
2021): 433.

% Tan, “Anayasal Ekonomik Diizen,” 166-167. Benzer yonde Ahmet Fatih Ozkan, “Ekonomik
Kamu Diizeni ve Ekonomik Kolluk Faaliyeti,” Ankara Barosu Dergisi 4 (2009), 92-93.

31 Kagitgioglu finansal piyasalar 6zelindeki regiilasyon faaliyetlerini ekonomik kolluk kapsaminda
degerlendirmistir. Bkz. Kagitgioglu, “Para Piyasasi,” 1-2. Benzer bir yaklasgimla Anayasa
Mahkemesi de Enerji Piyasas: Diizenleme Kurumu'nun enerji piyasalarinda déniik diizenleme
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Ozetle, bu calismada ekonomik kolluk kavrami regiilasyonu da igerecek sekilde
bir iist kavram olarak tercih edilecektir.

B. Kurumsal A¢idan Ekonomik Kolluk ve Regiilasyon

Bir kamusal faaliyet olarak regiilasyon sadece bu isleve 6zgiilenmis tek tip bir
kurumsal yapi tarafindan yerine getirilen bir faaliyet degildir. Ornegin Tiirkiye
Cumbhuriyet Merkez Bankasi esas faaliyet konusu olarak para politikasin ytiriiten
bir kurum olmakla birlikte, ikinci bir iglev olarak 6ddeme sistemleri sektoriiniin
regiilasyonundan sorumludur®. Yine, tarihsel siirecte sigortacilik ve bankacilik
sektorlerinin regiilasyonu merkezi idarenin bir birimi olan ve temelde kamu
bor¢lanmasi basta olmak tizere farkli faaliyetler yiiriiten Hazine Miistesarligi'nin
hizmet birimlerince yiiriitiilmiistiir. Bu nedenle sektorel Olgekte regiilasyona
ozgililenmis bir kurumsal model olarak bagimsiz idari otorite yapisiyla genel
olarak regiilasyondan sorumlu kurum kavrami 6zdes degildir.* Ozetle, islevsel
olarak regiilasyon, farkli kurumsal yapilarca, hatta 6zel hukuk kisilerince asli veya
tali bir gorev olarak yerine getirilebildiginden regiilasyonun kurumsal boyutuna
da kisaca deginmek gerekmektedir. Zira, inceleme konumuz olan bagimsiz
denetim kurumlarinin da bir regiilasyon kurumu, bir ekonomik kolluk kurumu
olarak degerlendirilip degerlendirilmeyecegi calismanin nihai amaclarmdan
birisidir.

ve denetleme faaliyetini kolluk kavramiyla ele almistir. Bkz. AYM, E.2015/109, K.2016/28,
07.04.2016.

%2 Merkez Bankasi'nin faaliyet alan1 biiyiik 6lgtide 1211 sayili Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi
Kanunu ile diizenlenmistir. 2013 yilinda kabul edilen 6493 sayili Odeme ve Menkul Kiymet
Mutabakat Sistemleri, Odeme Hizmetleri ve Elektronik Para Kuruluslari Hakkinda Kanun ile 6deme
hizmetlerini yiiriiten sirketlerin diizenleme ve denetleme gorevi de Merkez Bankasi'na
verilmistir.

% Bu noktada ogretideki degerlendirmeler igin bkz. Liitfii Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari
Otoriteler,” Amme Idaresi Dergisi 30, no. 1 (1997): 9; Ender Ethem Atay, “Bagimsiz idari Otoriteler
ve Tiirkiye Uygulamas1,” Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi X, no. 1-2 (2006): 273; Turgut
Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar,” Amme Idaresi Dergisi 35, no. 2 (2002):
35; Ali Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar,” Danistay Dergisi, no. 100 (1999): 13; Ayhan Tekinsoy,
“Bagimsiz Idari Otoriteler ve Regiilasyon Anlayisi — Tartismalar, Sorunlar,” Ankara Barosu Dergisi
65, no. 2 (2007): 178.
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Her ne kadar diinyadaki uygulamalara paralel olarak Tiirk hukuk sisteminde
de regiilasyon faaliyetinin yerine getirilmesinde, bagimsiz idari otorite modeli
genel bir yaklasimi temsil etse de farkli idari yapilarla da regiilasyon islevi yerine
getirilmektedir.3* Nitekim 5018 sayii Kanun'da bagimsiz idari otorite olarak
sayilan kurumlarla, piyasalara doniik regiilasyon faaliyetini yerine getiren
kurumlar arasinda tam bir 6zdeslik yoktur.® Bu nedenle 5018 sayil1 Kanun'un III
sayil1 Cetveli, bagimsiz idari otorite olarak sayilan kurumlar agisindan bile
smirlayic bir liste degildir. Bagimsiz idari otorite olarak orgiitlenme, regiilasyon
faaliyetinin yerine getirilmesi adina 6zerklik gibi birtakim faydalar saglasa da
Anayasal ilkeleri gercevesinde regiilasyon faaliyetinin illaki tek bir kamu kurumu
tipiyle yerine getirilmesini zorunlu kilan bir diizenleme olmadig gibi, bu
faaliyetin bagimsiz idari otoriteler disinda yerine getirilmesi durumunda da
yuriitiilen faaliyetin regiilasyon olarak degerlendirilmesini engelleyen bir kural da
yoktur. Tiirkiye orneginde bankacilik ve sigortaciigin regiilasyonu uzunca bir
donem merkezi idarenin bir unsuru olan Hazine Miistesarligi’min idari
birimlerince yerine getirilmesine ragmen, sonrasinda iki sektoriin regiilasyonunda
bagimsiz idari otorite modeli tercih edilmistir. Bu degisiklige ragmen, finansal
piyasalarin bazi alt sektorlerinin regiilasyonundan Hazine Miistesarlig1 sorumlu
olmaya devam etmektedir.’® Benzer sekilde 6deme sistemleri ve 6deme hizmetleri
sunan finansal aracilarin regiilasyonu 2013 yilinda BDDK’dan alinarak Merkez
Bankasi’'na verilmistir ve Merkez Bankas: tipik anlamda bagimsiz idari otorite
degildir” Ozetle, tiiketici bir liste olmamakla birlikte, Tiirkiye'nin finansal

3 TJaicint Jordona ve Guillermo Rosas, “Central Banks & Banking Regulation, Historical Legacies
and Institutional Challenges,” in The Blind Spots of Public Bureaucracy and the Politics of Non-
coordination, eds. Bach T, Wegrich K, (Palgrave Macmillan, 2019), 24.

% Sever, “Tiirkiye’de Diizenleyici,” 197.

% Hazine ve Maliye Bakanligi, Odiing Para Verme Isleri Hakkinda 90 sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname ikrazatcilari, 1567 sayili Kanun kapsamindaki Tiirk Parasi Kiymetini Koruma
Hakkinda 32 Sayih Karara fligkin Teblig (No: 2006-32/32) ise yetkili miiesseseleri
diizenlemektedir. Tki finansal araci grubu da Hazine ve Maliye Bakanlhgi tarafindan
denetlenmektedir.

¥ 6493 sayili Odeme ve Menkul Kiymet Mutabakat Sistemleri, Odeme Hizmetleri ve Elektronik Para
Kuruluslart Hakkinda Kanun ile finansal piyasalarin bir parcasi olan 6deme hizmetlerini yiiriiten



2682 ASBU Hukuk Fakiiltesi Dergisi (2024/2 Prof. Dr. Mustafa AvcI’ya Armagan)

regiilasyon kurumlar1 kapsaminda merkezi idare (Hazine ve Maliye Bakanlig1),
hatta Merkez Bankasi gibi kendine 6zgii kurumsal yapiya sahip olan bir kurum ve
tabii ki bagimsiz idari otoriteler (BDDK,* SPK,? SOEDDK*) bulunmaktadir.4!

Regiilasyonun kurumsal yapilanmasi agisindan tartisilmasi gereken ve
hukuken olabilirligi noktasinda zit yaklagimlarin ileri stirtildiigii konu ise 6zel
hukuk kisilerinin de kolluk ve regiilasyon kapsaminda gorevlendirilip
gorevlendirilemeyecekleridir. Uluslararas: literatiirde bu tiir bir yaklagim
benimsenmekte olup regiilasyondan sorumlu yapilar; kamu idareleri veya 6zel
sektor Kkisileri olmasina gore de tasnif edilmektedir.® Bu ayrim cergevesinde,
regiilasyon faaliyetiyle ilgili sorumluluklar {istlenen 6zel hukuk kisilerinden birisi
de bagimsiz denetim kuruluslaridir. Ticaret hukuku calismalarinda bagimsiz
denetim faaliyeti bor¢lar hukuku anlaminda bir sozlesmesel iliski gercevesinde
sunulan bir 6zel hukuk faaliyeti olarak degerlendirilmektedir. Ancak, bagimsiz
denetimin 6zel hukuk boyutu yaninda, ekonomik kollugun parcasi olmasi
durumu nedeniyle, idare hukuku agisindan da ele alinmasi bir zarurettir.

sirketlerin diizenleme ve denetleme gorevi BDDK’dan alinarak Tiirkiye Cumhuriyet Merkez
Bankas: (TCMB)'na devredilmistir.

38 BDDK, Krizden Istikrara Tiirkiye Tecriibesi (Ankara: BDDK, 2009), 3, Erisim tarihi Ekim 09, 2024,
https://www.bddk.org.tr/Duyuru/EkGetir/363?ekld=370; Ugur Yigit, Bankacilik Kanununda Suglar
ve Cezalar, Yayimlanmamis Doktora Tezi (Istanbul: Marmara Universitesi 2008), 73.

% Emine Burcu Sinoplu, Sermaye Piyasast Kurulunun Uyguladigi Idari Yaptimlar ve Yargisal
Denetimi, Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi (Ankara: Gazi Universitesi, 2009): 1.

4047 sayih Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumunun Tegkilat ve
Gorevleri Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi (RG. 18.10.2019, S. 30922) ile bagimsiz idari
otorite olarak Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu kurulmustur.

4 Kagitcioglu da para piyasalarna doéniik ekonomik kolluk yapilanmasindaki gesitliligi isaret
etmistir. Bkz. Kagit¢ioglu, "Para Piyasas1,” 57.

4 TJulia Black, “National Regulation of Financial Markets & UK Regulation,” in Regulation of
Financial Markets Lecture Notes ( London: London School of Economics, 2009), 6
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I1. OZEL HUKUK-KAMU HUKUKU KESISIMINDE BiR
MUESSESE OLARAK BAGIMSIZ DENETIM

En basit tanimla bagimsiz denetim, hesap ve belge denetimi yaparak mali
verilerin dogrulugu hakkinda giivence saglama faaliyetidir. Bagimsiz denetim;
sirket, fon, yatirim ortakligi, kamu kurumu veya baska bir yapmin paylastig:
bilgilerin, ¢ogunlukla sirket yonetimleri tarafindan hazirlanan mali tablo ve
raporlarin, bu bilginin muhataplarina kars1 gergegi yansittig1 noktasinda tigtincii
tarafca sunulan bir giivence faaliyetidir.** Bagimsiz denetim ¢ogunlukla mali
verilerin, yani mali tablolarin dogruluguna iliskin bir gilivence saglasa da
performans denetim olarak operasyonel etkinlik veya belirli prosediir ve kurallara
uyumlulugu gostermek adma uygunluk denetimi gibi farkli amaclarla da
yapilabilmektedir.# Kapsam ve igerik olarak bagimsiz denetim, muhasebe
denetiminden, Ozellikle vergisel yiikiimliiliiklerin yerine getirilmesi amaciyla
yapilan denetimlerden de farkhidir¥ Bu nedenle bagimsiz denetimin yerine
getirdigi islevi hukuken dogru sekilde tanimlayabilmek igin, bagimsiz denetimi
gerekli kilan hukuksal ¢ergeve dogru sekilde ortaya konulmalidir. Hukuki agidan
kapsamli ve sistematik bir degerlendirme yapabilmek i¢in ise bagimsiz denetimin
kamu ve 6zel hukuk bilesenlerini ele alacak sekilde en az ii¢ temel agidan incelme
konusu yapilmasi gerekmektedir.

[1ki, bagimsiz denetimin faaliyetinin yerine getirilmesinde uyulmasi gereken
esasa dair ilke ve kurallardir. Kiiresellesen diinyada bu kurallar, uluslararasi
denetim standartlar1 seklinde ortaya ¢ikmis ve sonrasinda ulusal hukuklara
aktarilmastir.  “Uluslararast Denetim  Standartlar1”, Uluslararast Muhasebeciler
Federasyonu (IFAC) kapsaminda Uluslararas: Denetim ve Giivence Standartlart Kurulu
(IAASB) tarafindan olusturulmaktadir.# Her ne kadar bu calismanin konusu

#  Urkan, “Sermaye Piyasalarinda,” 19.
#  Urkan, “Sermaye Piyasalarinda,” 35-6.

45 Seda Gocmenler, Uluslararas: Denetim Standartlari Agisindan Denetlenen Isletme ve Bagimsiz
Denetginin  Sorumluluklar,, Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi (Istanbul: Istanbul Ticaret
Universitesi 2019): 19.

4 Nil Ash Bilgin, Uluslararas: Denetim Standartlar: ve Tiirkiye Uygulamasi, Yayimlanmamis Yiiksek
Lisans Tezi (istanbul: Marmara Universitesi, 2006): 11.
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”

olmasa da uluslararasi hukuk anlammda  “yumusak kural-soft law
kapsamindaki bu ilke ve standartlarin olusumunda yer alan yar1 kamusal
nitelikteki bu tiir uluslararasi yapilar, giiniimiizde global idare hukuku
cergevesinde ele alinabilecek miiesseselerdendir.*” Global idare hukuku yoniiyle
konunun tartigilmasini bagka ¢alismalara birakarak,% uluslararasi standartlarin
ulusal hukukun parcasi olmasi siirecine bakildiginda, her bir iilkenin bu
konularda gorevlendirilmis kamu kurum ve komiteleri bu standartlar: i¢ hukuka
aktarmada devreye girmektedir. Tiirkiye orneginde, Kamu Gozetimi Kurumu
(KGK) gibi ulusal regiilasyon otoritelerince yatay olarak tiim sektorlere doniik
olarak veya BDDK ve SPK gibi dikey olarak spesifik sektorlere doniik olarak, bu
ilke ve standartlar ulusal dlgekte diizenleme konusu yapmaktadir.

Bagimsiz denetiminin ikinci boyutu ise asil inceleme konumuzla biiytik
oOlclide ortiisecek sekilde, bagimsiz denetimin bazi kisi veya firmalar icin hukuki
zorunluluk haline getirilmesine dair kamusal yiikiimliiliik, yani ekonomik kolluk
diizenlemeleridir. Konunun bu boyutu, bir yoniiyle ilk boyutun devami
niteligindedir. Esasen ilk asamada bagimsiz denetimin esasi ve islevine dair
kamusal kurallarin olusturulmasi 6ne ¢ikarken, bu asamada bagimsiz denetimin
yapilmasim1  6ngoren kamu hukuku yikimliliiklerine dair hukuksal
diizenlemeler one ¢ikmaktadir. Regiile edilen sektorlerin bir¢ogunda bagimsiz
denetcilerin rapor ve goriisleri, diizenleyici idarelerin icrai iglemleri 6ncesinde
hazirlik iglemleri olarak idari isleyisin parcasi haline getirilmektedir. Ornegin,
bagimsiz denetim raporlar: esas alinarak regiile edilen firmalara doniik bir kisim
idari tedbir veya yaptirimlar uygulanmakta veya denetime konu edilen firmalarin
birtakim idari izin talepleri veya baskaca idari islem taleplerinde bagimsiz
denetim raporlar1 temel hukuki girdi olarak kullanilmaktadir. Yani, bagimsiz
denetim, sirketler hukuku anlaminda hissedarlara veya sirket paydagslaria doniik
bilgi ve giivence saglamanin oOtesinde, kamusal amag¢ ve gerekcelerle de

47 N. Miinci Cakmak, “Global idare Hukuku Tartismalari,” Ankara Hac: Bayram Veli Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi 16, no. 3 (2012): 125. Giineysu da benzer sekilde bankacilik alanindaki
regiilasyon diizenlemelerinin kaynagi olan Basel Komitesi'ni global idare hukuku kurumlari
arasinda incelemistir. Bkz. Gokhan Giineysu, “Uluslararas1 Hukuk Kurami Acisindan Global
idare Hukuku -Bir Girizgah-,” Inénii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 6, no. 2 (2016): 299.

4 Cakmak, “Global idare Hukuku,” 121; Giineysu, “Uluslararas1 Hukuk,” 295-297.
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kullanilmaktadir. Diger yandan, bazi kamu kurumlar1 veya Diinya Bankas1 gibi
uluslararas1 kurumlarla olan iligkiler ¢ercevesinde kullanilan kredi ve hibelerle
ilgili yatirnm projesi faaliyetleri de bagimsiz denetime konu edilebilmektedir.*
Bagimsiz denetimin regiilasyon araci olarak kamu hukuku alaninda
kullanilmasinin yaninda, kendisinin de regiilasyona tabi olmasi ise konunun
kamu hukukunu ilgilendiren bir diger boyutunu olusturmaktadir. Bu agidan,
bagimsiz denetim yapacak kurulus ve denetgiler, idari siireg iginde
ruhsatlandirilarak yetkilendirmeye tabi tutulmakta ve ytiriittiikleri faaliyet yetkili
idarelerce diizenlenip denetlenmektedir. Sonug olarak bagimsiz denetimin ikinci
boyutu farkli agilardan idare hukukunu ilgilendirmektedir.

Bagimsiz denetimin son boyutu ise bagimsiz denetim kurulusu ile cogunlukla
denetlenen kisi veya kurum arasinda akdedilen sozlesmesel iligskidir. Bagimsiz
denetimin bu boyutu, konunun 6zel hukuk yoniinii olusturmaktadir. Bu iligki,
borglar hukuku kapsamindaki bir sdzlesme cercevesinde yiiriitiilen bir faaliyettir.
Esasen bahse konu sozlesmesel iliskiye dair bir kismi emredici, bir kismi
tamamlayici kanuni diizenlemeler ise Borglar Kanunu yaninda, Tiirk Ticaret
Kanunu ve Kamu Gozetimi Kurumu'nun mevzuatinda yer almaktadir®. Bu
nedenle bahse konu sozlesmesel iliskiye dair diizenleyici gerceve, kismen 0zel
hukuk kurallarindan, kismen kamu hukuku kurallarindan olusan karma bir rejime
sahiptir.

Sonug olarak bagimsiz denetim, kamu hukuk ve 6zel hukuk boyutlar1 olan bir
konu olup, bagimsiz denetimi ele alacak hukuki ¢alismada, konuyu tek bir agidan
ele almak eksik degerlendirmeler yapmaya neden olabilecektir. Bu nedenle bir
hukuksal miiessese olarak bagimsiz denetimi sadece sdzlesme hukuku veya ticaret
hukukuyla smirlandirilmadan, kamu hukuku boyutunu da analiz kapsamina
almak faydali olacaktir.

4 Gafiye Kaya, Diinya Bankas: ve Diinya Bankas: Kredilerinin Denetimi (Ankara: Sayistay, Eyliil 2003):
45, 55, 86.

5% 6102 sayilli TTK'nin 397 vd. maddelerinde anonim sirketlerin denetimi diizenlenmektedir.
26.09.2011 tarih ve 660 sayili KHK ile KGK bagimsiz idari otorite olarak kuruldugu gibi TTK ile
ongoriilen bagimsiz denetime dair ayrintili hiikiimlere yer verilmistir. 660 sayih KHK'nin ve
diger yasal diizenlemelerin ayrintisina sonraki sayfalarda yer verilecektir.
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A. Bagimsiz Denetimim Ozel Hukuk Boyutu
1. Sézlesmesel Bir Iliski Olarak Bagimsiz Denetim

Bagimsiz denetim her ne kadar bir sozlesme iliskisi® icinde yiiriitiilse de
adindan anlagilacag: gibi bu faaliyet sonucunda sunulan rapor ve goriis, bagimsiz
bir diisiinceyi ifade etmektedir. Bu nedenle yiiriitiilen faaliyetin, yani sozlesme
konusu edimin bagimsizlik icinde yerine getirilip getirilmedigi noktasinda taraf
iradelerinin etkisi bir Olglide smirlandirilmistir. Denetim  faaliyetinin
bagimsizligin1 korumak adina, taraf iradesinin yerini genel kabul géren denetim
ilke ve standartlar1 ve kamusal diizenlemeler almigtir.>2 Diger bir ifadeyle bagimsiz
denetimin bir 6zel hukuk iliskisine konu tesebbiis faaliyeti olmasindan kaynakh
¢ikar catismasimni bir nebze olsun hafifletmek adina, bu faaliyetin yerine
getirilmesine dair sartlarin belirlenmesinde ve sozlesmenin ifa edilmis
sayllmasinda, sozlesmeci taraflarin iradesi kisitlanarak, siire¢ belirli Olgiide
kamusallagtirilmistir.® Bu nedenle bu denetim faaliyeti bagimsiz denetim olarak

51 Bagimsiz denetimin bir 6zel hukuk s6zlesmesi olarak niteligini belirlemek bu ¢alismanin kapsami
disindadir. Ancak konu hakkindaki 6zel hukuk c¢alismalarindan anlasilacag: {izere, bagimsiz
denetim sdzlesmelerini nitelemek kolay degildir. Bagimsiz denetim sozlesmeleri 6098 sayili
Borglar Kanunu kapsamindaki sézlesme tiplerine tam olarak uymamaktadir. Bagimsizligin bir
geregi olarak sozlesmenin bir tarafi olan denetcilerin, denetlenene karsi hizmet sézlesmesini
animsatan bir bagimliligt bulunmamaktadir. Diger yandan giivence faaliyetinin niteligi,
denetcinin denetlenenin menfaatini korumaya doniik bir vekalet sozlesmesine olanak
vermemektedir. Bagimsiz denetim raporunun eser niteligi olsa da sozlesmesel iliskinin tiim
yonleri ve sinirlamalar1 diistiniildiigiinde tipik bir eser sdzlesmesinin sartlarinin da tam olarak
saglamamaktadir. Ogretide bagimsiz denetim sozlesmeleri atipik bir sozlesme olarak kabul
edilmektedir. Bagimsiz denetim s6zlesmesinin sdzlesme hukuku kapsamindaki yerinin ayrintili
bir analizi i¢in bkz. Urkan, “Sermaye Piyasalarinda,” 67, 72, 77.

52 Gog¢menler, “Uluslararasi Denetim,” 55.

5 World Bank, Audit Oversight to Enhance Trust and Transparency in Corporate Financial Statements:
Challenges in Developing Countries, Report no. AUS0001102 (Vienna: World Bank-Centre for
Financial Reporting Reform), 2019, 1. Erigim tarihi Ekim 10, 2024,
https://cfrr.worldbank.org/sites/default/files/2019-
11/Audit%200versight%20to%20Enhance %20Trust%20and %20Transparency %20in%20Corpora
te%20Financial %20Statements %20Challenges%?20in%20Developing %20Countries%20%28%20A
PPROVED-FINAL%20129%29.pdf.
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nitelenmistir. Diger yandan, bagimsiz denetim, kamusal denetimi ve regiilasyonu
tamamlayic nitelikteki bir misyonla yapilmasi durumunda, denetim sonucu elde
edilecek goriis salt hissedar veya sirket ortaklar1 gibi denetim s6zlesmesinin kars:
tarafi olan kisileri ilgilendirmeyecek ve tam manasiyla kamunun menfaatini
etkileyecek boyuta ulasacaktir. Bu durumda bagimsiz denetimin 6zel hukuk
kapsami daha da smirlanarak, kamu hukuku boyutu genisleyecektir.> Bu siireg
Oyle bir noktaya varabilmektedir ki, bagimsiz denetim biiyiik 6l¢iide kanuni bir
zorunluluk haline getirilerek kamu hizmeti veya kolluk faaliyeti kapsaminda
kalabilmekte ve dolayisiyla da bagimsiz denetgilerin, Anayasal kurallar
cercevesinde kamu gorevlisi sayilip sayilmayacaklarin1i dahi tartismak
gerekmektedir. Bagimsiz denetimin bu yoOniiyle uygulama ornekleri sonraki
basliklarinda ele alinacaktir.

Sonug olarak bagimsiz denetimin kamusal boyutuna ragmen, bu faaliyetin
merkezindeki hukuki iligski, denet¢i kurulus ile ¢ogunlukla denetlenen firma
arasinda imzalanan bir 6zel hukuk sozlesmesidir.®® Bagimsiz denetime dair 6zel
hukuk s6zlesmesinin yasal gergevesini ise TTK’da diizenlemeleri, 660 sayili KHK
ve Borglar Kanunu hiikiimleri olusturmaktadir. Sermaye piyasalar1 ve bankacilik
agisindan ise ilgili kanunlarin diizenlemelerin de ayrica dikkate alinmasi
gerekmektedir.*

2. 6102 sayih Tiirk Ticaret Kanunu Kapsaminda Bagimsiz Denetim

Bagimsiz denetim faaliyetinin bir 6zel hukuk iliskisi olarak diizenlendigi
orneklerin en basinda Tiirk Ticaret Kanunu kapsamindaki bagimsiz denetim
gelmektedir. 6102 sayil1 Tiirk Ticaret Kanunu’yla (TTK) anonim sirketlerdeki

5 John Christian Langli ve Marleen Willekens, “The Economics of Auditor Regulation,” in At the
Forefront, Looking Ahead, Universitetsforlaget (2018), 161-162.

% Gog¢menler, “Uluslararasi Denetim,” 64.

% Urkan, “Sermaye Piyasalarinda,” 55. 6362 sayili Sermaye Piyasalar1 Kanunu'nun 14. ve 35.
maddesi ile 62-64. maddelerinde bagimsiz denetime dair diizenlemeler yer almaktadir. Benzer
sekilde 5411 sayili Bankacilik Kanunu'nun 15., 33., 39., 40. ve 95. maddeleri bankalar 6zelinde
bagimsiz denetime dair hiikiimleri icermektedir. Tekrar olmamas: admna, s6z konusu madde
diizenlemelerinin ayrintisi bu sektorler 6zelinde bagimsiz denetimin incelenirken ele alinacaktir.
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denetim yapisi degistirilmistir. Anonim sirketlerinin temel organlar1 arasinda
yer alan denetim kurullari, yeni TTK’da bir organ olarak diizenlenmemis olup
bagimsiz denetimi esas alan bir denetim anlayis1 benimsenmistir.”’ TTK'da
bagimsiz denetimin bir tanimi yapilmamus olsa da bu konudaki eksiklik 660 say1l1
KHK'nin 2. maddesinin (b) bendiyle giderilmistir.>® Buna gore bagimsiz denetim;
“Finansal tablo ve diger finansal bilgilerin, finansal raporlama standartlarina uygqunlugu
ve dogrulugu hususunda, makul giivence saglayacak yeterli ve uygun bagimsiz denetim
kanitlarimin elde edilmesi amaciyla, denetim standartlarimda ongoriilen gerekli bagimsiz
denetim tekniklerinin uygulanarak defter, kayit ve belgeler iizerinden denetlenmesi ve
degerlendirilerek rapora baglanmast”, seklinde tanimlanmustir.

TTK'nin 397. ve devami maddelerinde anonim sirketlerin denetimine dair
ayrintilara yer verilmistir. TTK'nin 397. maddesine gore her anonim sirket
bagimsiz denetime tabi olmayip, denetime tabi olacak sirketler i¢in aranacak
kriterler Cumhurbagkani tarafindan belirlenecektir. 30.11.2022 tarih ve 6434 say1l1
Bagimsiz Denetime Tabi Sirketlerin Belirlenmesine Dair Karar ile bu belirleme,
yillik satis hasilati ve galisan sayisi gibi esik degerler cercevesinde belirlenmis,
ayrica bazi anonim sirketlerin denetimlerinin kamu yarar1 agisindan onemli
olmalar1 nedeniyle, bu 6l¢iit esas alinmadan bagimsiz denetime tabi tutulmustur.
TTK'nin 397. maddesinde bagimsiz denetimin Tiirkiye Denetim Standartlarina
uygun olarak yapilacag1 diizenlenmistir. Basta da ifade ettigimiz gibi bu
standartlar uluslararasi denetim standartlarin ulusal hukuka aktarilmasindan
ibaret olup bu sorumluluk bir sonraki baslikta ele alacagimiz tizere KGK
tarafindan yerine getirilmektedir. TTK'min 399. maddesinde, denetginin
se¢iminin sirket genel kurulunca yapilacagi diizenlenerek, sirketin mali
kayitlarinin birinci elden sorumlusu olan yonetim kurulu ile denetci arasinda
olusabilecek ¢ikar catismasi engellenmeye c¢alisilmistir. Benzer yaklasimla,
TTK'nin 400. maddesinde denetcinin bagimsizligin1 korumak adma, denetlenen

57 Mehmet Ozbirecikli, “Tiirkiye’de Ticaret Kanunlarinda Denetim Anlayis1 Uzerine Bir Inceleme,”
Muhasebe ve Finans Tarihi Arastirmalar: Dergisi, no. 4 (2013): 161; Urkan, “Sermaye Piyasalarinda,”
34.

% Daha sonra ele alacagimiz gibi 660 sayili KHK bagimsiz denetim faaliyetinin bizatihi kendisinin
bir regiilasyona konu edilmesi noktasinda en temel hukuki diizenlemedir.
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sirketle pay sahipligi veya istihdam iligkisi gibi 6zel durumlarin varli§1 halinde,
bu sirketin denetiminde yer alamayacag1 diizenlenmistir. 405. maddede ise sirket
ile denetciler arasinda mevzuatin veya sirket esas s6zlesmesinin yorumu veya
uygulamasinda goriis farkhiligmmin c¢ikmasi durumunda, sirketin merkezinin
bulundugu yerdeki asliye ticaret mahkemesinin kararina bagvurulabilecegi
ongoriilmiistiir.®® Son olarak TTK'min 399. maddesinin 8. bendinde bagimsiz
denetim sozlesmesinin hakli nedenle feshine dair 6zel bir fesih diizenlemesine yer
verilmigtir. Ozetle, anonim sirketlerin bagimsiz denetiminde TTK diizenlemeleri
sozlesmesel iliskiyi sekillendiren ve tamamlayan temel kanuni diizenleme
niteligindedir.

B. Bagimsiz Denetimin Kamu Hukuku Boyutu
1. Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar1i Kurumu (KGK)

Bagimsiz denetim bir faaliyet olarak regiilasyona konu edilmesi Tiirkiye’ye
ozgii bir durum degildir. ABD’deki Enron ve Worldcom 6rneklerinde oldugu gibi
denetim firmalarinda yasanan zafiyetlerin birer skandal boyutuna ulagsmas: ve
2008 kiiresel finans krizi siirecinde finansal piyasalarda yasanan denetim
eksiklikleri, bagimsiz denetimin de denetlenmesi gerektigine dair bir anlayis:
gliclendirmistir.®® Tiirkiye’de bagimsiz denetim faaliyetinin diizenlenmesi ve
denetlenmesinden 26.09.2011 tarih ve 660 sayili KHK ile kurulan ve Tiirk idare
hukukunda bagimsiz idari otoritelerden birisi olarak kabul edilen KGK sorumlu
tutulmustur. KGK'nin amaci uluslararasi standartlarla uyumlu olacak sekilde
Tiirkiye muhasebe standartlarinin  olusturulmasi ve bagimsiz denetimde
uygulama birliginin saglanmasi olup bu amag dogrultusunda bagimsiz denetci ve
bagimsiz denetim kuruluslarmi yetkilendirilmesi ve faaliyetlerinin denetimi
yerine getirmektedir. KGK'nin gorev alani sadece bagimsiz denetgilerin
diizenlenmesi ve denetlenmesiyle siirli olmayip 660 sayili KHK'min 9.

% Cengizhan Karaca, Yeni Tiirk Ticaret Kanunu Kapsaminda Bagimsiz Denetim Meslegi ve Gaziantep
Tlinde Bir Uygulama, Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi (Gaziantep: Gaziantep Universitesi,
2013): 63.

%  World Bank, Audit Oversight, 9-10 ve 13-15; Christopher Humphrey ve Anne Loft, “Chapter 31:
Contemporary Audit Regulation — Going Global!” in Handbook of Key Global Financial Markets,
Institutions, and Infrastructure, Eds. Gerard Caprio et. al. (San Diogo: Academic Press, 2013): 333.
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maddesinde gorev alaninin ayrintilarma yer verilmistir. 660 sayili KHKnin 9.
maddesinde KGK'nin bagimsiz denetime dair gorevlerine bakildiginda; bagimsiz
denetim kuruluslarinin kurulus sartlarin1 ve faaliyet esaslarmi belirlemeye,
bagimsiz denetim kuruluslarinin ve denetgilerin smav, yetkilendirilme ve sicil
islemlerini ytiriitmeye, uluslararas: standartlarla uyumlu olarak ulusal denetim
standartlarin1 olusturmaya, gerektiginde idari yaptirnm uygulamaya yetkili
oldugu diizenlenmistir. Ayrica, 660 sayili KHK'nin 25. maddesi geregi, bagimsiz
denetim kuruluslarin faaliyetlerini inceleme yetkisi de vardir. 660 sayili KHKnin
24. maddesinde 6zel bir sorumluluk ve tazmin hiikmiine de yer verilmis olup
bagimsiz denetcilerin hazirladiklar1 bagimsiz denetim raporlarmin denetim
standartlarina aykir: olmasi ile bu raporlardaki yanlis, eksik ve yaniltici bilgi ve
kanaatler nedeniyle dogabilecek zararlardan hukuken sorumlu olacaklari, bu
kapsamda ortaya ¢ikacak tazmin yiikiimliiliigiiniin giderilmesi adina Hazine ve
KGK tarafindan belirlenecek usul ve esaslar gergevesinde sorumluluk sigortasi
yaptirma zorunlulugu getirilmistir.

Sonug olarak 660 sayil1 KHK bagimsiz denetimin salt bir 6zel hukuk faaliyeti
olarak kalmasmna miisaade etmeyerek kamusal regiilasyon konusu yapmustir.
Bagimsiz denetim yapabilecekler de idarenin yetkilendirmesine, Cal'in ifadesiyle
tek yanli kolluk yetkisi olarak ruhsata tabi kilmmuagtir.6!

2. Kamusal Faaliyetin Parcas1 Olarak Bagimsiz Denetim

Kamusal isleyis icinde bagimsiz denetimden farkli amaglarla
yararlanilmaktadir. Bazi sektorlere 0zgii regiilasyon cercevesinde, denetim
otoriteleri, regiile edilen sektor firmalarinin denetiminde bagimsiz denetim
kuruluglarindan yararlanmaktadir. Regiilasyonun kavramsal ve kurumsal
cercgevesini ele aldigimiz ilk baslikta ifade ettigimiz gibi, 6zel hukuk kisilerinin
regiilasyon siirecinde yer almasi mukayeseli hukukta Ornekleri olan bir
uygulamadir.®? Bu bashikta da uluslararasi uygulama ornekleri ve Tiirkiye’'de
bagimsiz denetimin finansal piyasalarin regiilasyondaki yeri ele alinacaktir.

61 Sedat Cal, Tiirk Idare Hukukunda Ruhsat (Ankara: Segkin Yayinlari, 2010), 280.

2 Amir Amel-Zadeh ve Mary E. Barth, “Auditor Reporting to Bank Regulators: Effective
Regulation or Regulatory Overreach?,” Journal of Accounting and Economics 72 (2021): 1.
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Ayrica, bagimsiz denetimin kamu alanindaki diger goriiniimlerinden de
bahsedilecektir.

a. Mukayeseli Hukukta Finansal Piyasalarin Regiilasyonu ve Bagimsiz
Denetim

2008 krizi oncesinde finansal piyasalarin regiilasyonda bagimsiz denetim ve
kredi derecelendirme kuruluslar1 gibi kendi kendine regiilasyon ve 6zel sektor
eliyle regiilasyon uygulamalarin agirhgi ¢ok fazlaydi.®® Ulkelerin bankacilik
diizenlemelerinin temel kaynag1 olan ve bir yoniiyle model kanun niteligi tasiyan
Basel Komitesi tarafindan hazirlanan Basel ilkeleri kapsaminda, 2008 oncesinde
kendi kendine ve 6zel sektor regiilasyon yapilar1 bankacilik denetim sisteminin
merkezinde yer almaktaydi. 2008 oncesinde gecerli olan Basel-II  kurallar
kapsaminda sermaye yeterlilik rasyolarinin hesabinda, birinci yontem olan
standartlastirilmis yaklasimda, kredi derecelendirme kuruluslarinin
degerlendirmelerinin esas alinmasi Ongoriilmiis, diger yontem olan icsel
derecelendirmede ise bankalarin kendi risk degerlendirme sistemlerine
dayanilmistir.* Bagka bir ifadeyle bankalarin mali durumu hakkindaki en temel
bilgi kaynag1 ya kredi derecelendirme kuruluglari, ya da bizzat bankanin
kendisiydi. Bagimsiz denetimin bankacilifin regiilasyonu igindeki durumu da
kredi derecelendirme kuruluslarina benzer nitelikteydi. Basel Komitesi'nin
bankalarin dis denetimine dair 2002 yilinda yayimladig1 tavsiye kararinda,
bagimsiz denetim ile kamu otoritelerinin diizenleyici faaliyeti arasindaki
birliktelik giiclii sekilde vurgulanmist1.®® Bazi {iilke Orneklerinde bagimsiz
denetimin; bankalarin lisanslama sartlarina uygunluklari, i¢ kontrol ve
diizenleyici otoriteye karsi raporlama sistemlerinin yeterliligi, organizasyonel
yapilarin diizenleyici otoritenin ngordiigii kriterlere uygunlugu ve bankacilik

% World Bank, 2019, 8-9: Rolf Weber, ve Aline Darbellay, “The Regulatory Use of Credit Ratings in
Bank Capital Requirement Regulations,” Journal of Banking Regulation 10 (2008): 4-5; Stavros ve
Jackson, “Markets As Regulators,” 1244.

% Weber ve Aline, “The Regulatory Use,”4-5.

% Basel Committee on Banking Supervision, The Relationship Between Banking Supervisors and Banks’
External Auditors (Bank For International Settlement, January 2002), 12-4, Erisim tarihi Ekim 10,
2024, https://www.bis.org/publ/bcbs87.pdf.
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faaliyetlerinin kanun ve diizenlemeye aykiri olup olmadig1 gibi dogrudan
kamusal diizenleme ve denetleme gorevlerinin bagimsiz denetgiler marifetiyle
yerine getirildigi bizzat Basel Komitesi tarafindan bagarili uygulama 6rnekleri
olarak ifade edilmistir.®® Diger bir ifadeyle, bankaciligin regiilasyonunda sorumlu
kurumlar, bankalarin mali durumlar1 hakkindaki giivence saglama gorevini bir
ol¢tide 6zel hukuk kisilerine birakmis durumdaydi. 2008 krizi sonrasindaki reform
siireciyle, regiilasyonla bagimsiz denetim arasindaki yakin iliski kismen
siirlandirilsa da tamamen sona erdirilmemistir. Finansal regiilasyonun birincil
amact kabul edilen finansal istikrarin saglanmasi adma bagimsiz denetimin
kamusal bir roliiniin bulundugu, bu noktada bagimsiz denetgilerin finansal
regiilasyondan sorumlu kurumlara raporlama yapmalar1 gerektigi ve bagimsiz
denetimin regiilasyon kurumlarin denetleyici faaliyetlerine 6nemli bir girdi
sagladigl, Basel Komitesi'nce ifade edilmistir.” Ayrica, bir¢ok ulusal diizenleyici
otoritenin, bagimsiz denetim raporlarin1 dogrudan veya dolayl olarak kendi islem
ve faaliyetlerinde kullandiklar1 da belirtilmistir.®

Ulke 6rneklerine de kisaca bakildiginda, 2008 oncesinde Birlesik Krallik’ta
finansal piyasalar konsolide bir sekilde Financial Services Authority (FSA)
adindaki tek bir regiilasyon otoritesi tarafindan regiile edilmekteydi. O dénem
gecerli olan 1ngiliz Bankacilik Kanunu (Financial Services and Markets Act 2000)
kapsaminda finansal sirketleri denetleyen bagimsiz denetim kuruluslarmin
FSA’ya karg1 da raporlama yiikiimliiliigii bulunmaktaydi. Bu durum bagimsiz
deneticilerin uymak zorunda olduklar1 Birlesik Krallik ulusal denetim
standartlar1® agisinda da bir gereklilikti.”” Krizden ¢ikarilan dersler neticesinde,
Birlesik Krallik’ta 2008 krizi sonrasi olusturulan regiilasyon yapisinda bagimsiz
denetciler daha sistematik bir gsekilde regiilasyon siirecinin parcas: haline

% Basel Committee on Banking Supervision, The Relationship Between, 15.

7 Basel Committee on Banking Supervision, External Audits of Banks, (Bank For International
Settlement, March 2014), 2, Erisim tarihi Ekim 10, 2024, https://www .bis.org/publ/bcbs280.pdf.

% Basel Committee on Banking Supervision, External Audits, 22.
% The International Standard on Auditing-ISA UK and Ireland-250 Sections A and B.

70 Marianne Ojo, “The External Auditor's Role in Bank Regulation and Supervision: Helping the
Regulator Avoid Regulatory Capture,” MPRA, no. 1293 (2007): 23.
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getirilmistir.” Benzeri bir yaklasim Avrupa Birligi tilkeler tarafindan da
benimsenmektedir. AB'nin 26 {iyesinden 15'inde bankalar1 denetleyen bagimsiz
denetgiler, ulusal regiilasyon otoritelerince yetkilendirilmekte ve bagimsiz
denetim raporlarinin regiilasyon kurumlarina sunulmaktadir.”? Isvigre 6rneginde
de bagimsiz denetciler sadece bankanin hissedarlarina degil, ayn1 zamanda
regiilasyon  otoritesine ( Financial Market Supervisory Authority -
FINMA) raporlama yapmaktadir”> Ozetle, bagimsiz denetim ve kredi
derecelendirme kuruluslar1 gibi 6zel hukuk yapilarmin regiilasyon siirecinde yer
almalari, 2008 krizinin sebepleri arasinda gosterilerek ciddi bir elestiri konusu
yapilmistir.”# Ancak bu uygulama 2008 sonrasinda da devam etmigtir. Ornegin
2016 yilinda Diinya Bankas: ve AB tarafindan hazirlanan bir ¢alismada ise
Avrupa’daki bir¢ok diizenleyici otoritenin bagimsiz denetimden ¢ok farkh
amagclarla yararlandigi ifade edilmistir.”> Gilincel AB diizenlemelerinde de
bagimsiz denetcilerin, diizenleyici otoritelere kasi raporlama yiikiimliiliigti devam
etmektedir.”

Ozetle, dzel hukuk Kkisilerinin regiilasyon siirecinde gosterdikleri etkinligi
veya zafiyeti tartismak bu ¢alismanin amaci degildir. Uluslararasi uygulamalar da
gostermektedir ki, bagimsiz denetimin misyonu, salt sdzlesmesel bir iliski i¢inde

7t Singh, Dalvinder, “The Role of External Auditors in Bank Supervision: A Supervisory
Gatekeeper?,” The International Lawyer 47, no. 1 (2013): 66.

72 M. Magnus, The Relationship Between Banking Supervisors and Banks’ External Auditors, PE.542685
(European Parliament Briefing, 30.06.2016), 2, Erisim tarihi Ekim 11, 2024,
https://www .europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/542685/IPOL_BRI(2015)542685_EN
.pdf.

7 Jan P. Dewing ve Peter O. Russell, “Auditors as Regulatory Actors: The Role of Auditors in
Banking Regulation in Switzerland,” European Accounting Review 21, no.1 (2012): 1-2.

74 Dilara Kankog¢ Aydin, 2007’den Bugiine Kiiresel Krizin Finansal Diizenleyici Yaklagima Etkileri,
Yeterlilik Etiid{i (Ankara: Sermaye Piyasas1 Kurulu, 2014), 2.

75 World Bank, Banking Supervisors and External Auditors: Building a Constructive Relationship A Guide,
(Washington: World Bank, 2016), 5, Erigim tarihi Kasim 01, 2024,
https://documentsl.worldbank.org/curated/pt/621211556101403820/pdf/Banking-Supervisors-
and-External-Auditors-Building-a-Constructive-Relationship-A-Guide.pdf.

76 Directive 2013/36/EU of the European Parliament and of the Council of 26 June 2013 on access to
the activity of credit institutions and the prudential supervision of credit institutions and
investment firms. Erisim tarihi Kasim 01, 2024, http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013L0036&from=EN.
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yuriitiilen bir giivence faaliyetinin 6tesindedir. Bu nedenle konumuz agisinda
onemli olana nokta, bagimsiz denetimin, ekonomik kolluk kapsaminda énemli bir
idari islev yerine getirdigi gercegi karsisinda, bagimsiz denetimin idare hukuku
agisindan yerinin belirlenmesi zorunlulugudur. Konunun bu boyutu sonraki
basliklarda Tiirkiye 6zelinde ele alinacaktir.

b. Tiirkiye’de Bankacilik ve Sermaye Piyasalarinda Bagimsiz Denetim

TTK ve 660 sayii KHK cercevesinde hangi sermaye sirketlerinin bagimsiz
denetime tabi olacagina dair standartlarin Cumhurbagkan1 tarafindan
belirlenecegini ifade edilmistir. Ayrica 660 sayili KHKnin 2. maddesinin (§)
bendinde, kamu yararini ilgilendiren kuruluslar kapsaminda; halka agik sirketler,
bankalar, sigorta sirketleri, sermaye piyasasi kurumlar1 gibi bazi sirket tiirlerinin
faaliyetlerinin 6nemli 6l¢iide kamuoyunu ilgilendirdigi kabul edilerek her halde
bagimsiz denetime tabi kilinmistir. Maddede sayilan sirketlerin biiytik kismi
ayrica sektorel regiilasyona tabi olup, bu konuda her bir sektore 6zgii diizenleyici
cercevede bagimsiz denetime dair 6zel kanun hiikiimleri de bulunmaktadir. 660
sayilh KHK'min 23. maddesinin 2. ve 3. bentleri de ilgili oldugu sektoriin
diizenleme ve denetleme yetkisini haiz kurul, kurum veya kuruluslarla
koordinasyon ve is birligine isaret edilmis ve ayn1 maddenin 4. bendinde Sermaye
Piyasas1 Kanunu ve Bankaciik Kanunu hiikiimlerinin sakli oldugu ifade
edilmistir. Ozetle, 660 sayili KHK disinda, bagimsiz denetimin spesifik sektdrlere
0zgii diizenlemelerinin de gozetilmesi gerekmektedir. Asagida bankacilik ve
sermaye piyasasi agisindan bagimsiz denetimin yeri kisaca 6zetlenmistir.

5411 sayilh Bankacihk Kanunu'nun 33. maddesinde KGK kapsaminda
yetkilendirilen bagimsiz denetim kuruluslarindan, 5411 sayilh Kanun'un 15.
maddesindeki ek yiikiimliiliikleri yerine getirenlerin Bankaclik Kanunu
kapsaminda yetkili bagimsiz denetim kuruluslar1 olacagi, bu konuda Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulu'nun gerekli kararlar1 almada yetkili makam
oldugu diizenlenmistir. Bankacilik Kanunu'nun 36. maddesinde ise TTK
diizenlemesine benzer sekilde sorumluluk sigortasina dair 6zel bir diizenlemeye
yer verilmistir. 156. madde ise bankacilik islemlerinin kayit dis1 birakilmas: ve
gercege aykirt muhasebelestirmesi siirecinde ilgili belgeleri onaylan bagimsiz
denetgcilerin de 5411 sayili Bankacilik Kanunu'ndaki ceza hiikiimleri kapsaminda
sorumlu olacag1 diizenlenmistir. Bagimsiz denetimin islevine dair Bankacilik
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Kanunu diizenlemelerine bakildiginda; Kanun'un 39. maddesinde BDDK'ya
sunulacak finansal raporlarin bagimsiz denetim kuruluslarinca onaylanmasi sarti
getirilmis, benzer sekilde 40. maddede yillik faaliyet raporu kapsaminda bagimsiz
denetim raporlarmin ilgili mercilere bildirilmesine ve kamuya a¢iklanmasina dair
usul ve esaslara yer verilmis, 95. maddede ise bagimsiz denetim kuruluslarinca
yapilan yillik finansal raporlarin yapisi, uygunlugu ve giivenilirliginin BDDK
tarafindan degerlendirilecegi diizenlenmistir. “Yerinde denetim ve gozetim”
baglikli 95. maddedeki diizenleme konumuz agisindan olduk¢a onemlidir. Bu
maddeye gore; BDDK'nin yapacag1 yerinde denetimlerde Bagkan'in gerekli
gordiigiinde ve oOzellik arz eden konularda bagimsiz denetim kuruluslarini
inceleme yapilmas: ig¢in gorevlendirebilecegi, bagimsiz denetcinin denetim
konulariyla iliskili olmak kaydiyla bu maddede kamu denetgileri i¢in diizenlenen
yetkilere haiz oldugu ifade edilmistir. 95. madde esasen bankalarin kamusal
denetiminde BDDK'nin sorumlulugunu diizenleyen bir madde olup, madde
kapsaminda BDDK'nin kendi denetim elemanlarimin kullanabilecegi yetkilere de
yer verilmistir. Bu nedenle ilgili madde uyarmnca bagimsiz denetcilerin
gorevlendirilmesi durumunda, bagimsiz denetgiler de aynen BDDK'nin uzman
ve murakiplar1 gibi denetim gorevini yerine getirebilecek, dahasi BDDK'nin kamu
gorevlisi olan denetgilerinin tiim yetkilerine haiz olacaktir. Yani, bu maddede
bagimsiz denetim, kamusal denetimin ikamesi olabilecek bir yetki ve islevle
diizenlenmistir.

Bankacilik Kanunu'nda oldugu gibi bagimsiz denetime dair ayrintih
diizenlemelerin bulundugu bir baska alan sermaye piyasalaridir. KGK tarafindan
yetkilendirilen bagimsiz denetim kuruluslarindan 6362 sayili Sermaye Piyasalar1
Kanunu'nun 62. maddesi uyarinca gerekli sartlar1 saglayanlarin, Sermaye
Piyasalar1 Kurulu (SPK) tarafindan yetkilendirilecegi, boylelikle 6362 sayil1 Kanun
kapsaminda faaliyette bulunabilecekleri diizenlenmistir. 6362 sayili Sermaye
Piyasalar1 Kanunu'nun 35. maddesinde bagimsiz denetim kuruluslar1 sermaye
piyasasi kurumlarindan birisi olarak sayilmis ve 6362 sayili Kanun'un 6. Boliimii
kapsaminda bagimsiz denetime dair ayrintili hitkiimlere yer verilmistir. Kaplan,
bagimsiz denetim kuruluslarinin sermaye piyasasi kurumu sayilmasi hasebiyle,
bagimsiz denetimin sermaye piyasast kapsaminda bir faaliyet, ve hizmet
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oldugunu ifade etmektedir.”” 6362 sayili Kanun'un farkli maddelerinde bagimsiz
denetimden yararlanilmas: ongoriilmiistiir. Bu gercevede 72. madde geregi borsa
ve piyasa igleticilerinin mali denetimlerinin bagimsiz denetim kuruluslarinca
yapilacagl, benzer sekilde 77. madde uyarinca merkezi takas kuruluslarinin finansal
tablolarinin bagimsiz denetimine iliskin usul ve esaslarin Kurul tarafindan
belirlenecegi, 78. madde geregi merkezi karsi taraf hizmeti verecek merkezi takas
kuruluslarimn i¢ denetim birimleri, risk yonetim ve bilgi islem altyapilarinin
giivenilirligini ve yeterliliginin SPK tarafindan kontrolii kapsaminda bagimsiz
denetimlerinin yapilabilecegi, 80. madde uyarinca merkezi saklama kuruluglarinin
finansal raporlarinin bagimsiz denetimine iliskin usul ve esaslarin SPK tarafindan
belirlenecegi, 99/B maddesi gergevesinde kripto varlik hizmet saglayicilarinin mali
denetimi ve bilgi sistemleri bagimsiz denetiminin Kanun cergevesinde
yaptirilacagl, 138. maddesi uyarinca Borsa Istanbul Anonim Sirketinin kamu
payinn yiizde ellinin altina diistinceye kadar kendisinin ve istiraklerinin her tiirlii
hesap ve igslemlerinin denetiminin yalnizca SPK’'nin listesindeki bagimsiz denetim
kuruluslar1 arasindan, Hazine Miistesarlig1 tarafindan segilecek bir bagimsiz
denetim kurulusunca yapilacagi, diizenlenmistir. SPK kapsamindaki sirketlerin
yaptirmasi gereken bagimsiz denetim tiirleri; yillik bagimsiz denetim, ara donem
mali tablolar1 igin smirli bagimsiz denetim ve spesifik amaglarla yapilan 6zel
bagimsiz denetim seklinde SPK tebligleri ¢ercevesinde ayrintili olarak
tanimlanmistir.”® Kanun'un 64. maddesinde bagimsiz denetgilerin Kanun’da
sayilan durum ve bulgularin ortaya ¢ikmasi durumunda SPK’ya kargs: raporlama
yukiimliliigti  bulundugu da  diizenlenmistir. Bagimsiz  denetgilerin
sorumluluklaria bakildiginda; 6362 sayili Kanun'un 63. maddesinde bagimsiz
denetim kuruluslarinin hukuki sorumluluklarimi genel olarak diizenlemis, 10.
maddesinde ise 6zel olarak halka arz siirecinde izahname hazirlama yiikiimlalagi
kapsaminda hazirlanan bagimsiz denetim raporlarindan kaynakl yanlis, yaniltict
ve eksik bilgilerden bagimsiz denetgilerin sorumlu olacagi hiikiim altina
alinmistir. Benzer sekilde, 32. maddede diizenlenen kamuyu aydinlatma
belgelerinden dogan sorumluluk kapsaminda, bagimsiz denetim raporlarini

77 Onur Kaplan, “Idare Hukuku Yéniinden Sermaye Piyasalarinda Bagimsiz Denetim Faaliyeti ve
Bagimsiz Denetim Raporlarinin Hukuki Niteligi,” Terazi Hukuk Dergisi 13, no. 141 (May1s 2018):
119-128.

78 Urkan, “Sermaye Piyasalarinda,” 2, 31-33.
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hazirlayan kisi ve kurumlar da 6362 sayili Kanun hiikiimleri ¢ercevesinde sorumlu
olacagi diizenlenmistir. Idari ve cezai sorumluluklari agisindan ise bagimsiz
denetim kuruluslar1 ve denetcilerin 6362 sayili Kanun’un 103. maddesi uyarinca
idari para cezasma muhatap olabilecekleri gibi yasal defterlerde, muhasebe
kayitlarinda ve finansal tablo ve raporlarda usulsiizliik kapsaminda 112. madde
geregi cezai anlamda da sorumluluklarina da gidilebilecektir.

Ozetle, 6362 sayili Sermaye Piyasalari Kanunu cergevesinde bagimsiz
denetimin islevi ve sorumlulugu 5411 sayili Bankacilik Kanunu'na nazaran daha
ayrmtili diizenlemelere konu edilmis olup bir¢ok noktada regiilasyon faaliyeti
kapsaminda bagimsiz denetim raporlarindan yararlanilmas: 6ngoriilmiis, dahasi
bagimsiz denetgiler ciddi kamusal yiikiimliiliiklere muhatap kilinmistir. Baska bir
anlatimla, 6362 sayili Kanun'un 1. maddesinde SPK'nin amaci; sermaye
piyasasinin giivenilir, seffaf, etkin, istikrarli, adil ve rekabetci isleyisi ve
yatirimcilarin hak ve menfaatlerinin korunmasi seklinde diizenlenmistir. SPK'nin
yasal olarak tanimlanmis bu amacina ulasma noktasinda, piyasalarda seffaflig
saglamada ve yatirimcilarin menfaatlerini korumada, giivenilir bilgiye ulasilmasi
adina bagimsiz denetim 6nemli bir arag olarak kullanilmaktadir.”

Sonug olarak bankacilik ve sermaye piyasalari kapsaminda bagimsiz denetim,
sadece banka ve sermaye sirketi ile yatirnrmcilar1 arasindaki veya TTK’da oldugu
gibi sirket yonetimi ile hissedarlar arasindaki giivensizligi ve asimetrik bilgi
sorununu gidermeye doniik bir ticari faaliyet olarak goriilmemis, ayrica kamu
kurumlarmmim sektorel regiilasyon faaliyetlerinin birer pargast konumuna
getirilmistir.

c. Kamu Hukukunda Bagimsiz Denetimin Diger Goriiniimleri

Kamusal isleyis icinde bagimsiz denetim daha ziyade regiilasyon
otoritelerinin faaliyetlerini tamamlayici nitelikte kullanilsa da bagimsiz denetimin
kamusal isleyiste farkli gortintimleri bulunmaktadir. TTK kapsamindaki anonim
sirketlerin bagimsiz denetimi disinda, 6nemli Olgiide kamuoyunu ilgilendiren
sirketlerin herhangi bir kritere bagli olmaksizin bagimsiz denetime konu
edilecegine dair 660 sayii KHK'nin 2. maddesinin (g) bendi bu konudaki en

7 Urkan, “Sermaye Piyasalarinda,” 11.
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kapsayia diizenlemedir. Ancak, bankacilik ve sermaye piyasalarinda oldugu gibi
kamu yarar1 nedeniyle bagimsiz denetim kapsamindaki sirketler agisindan diger
spesifik diizenlemeler uyarinca, bagimsiz denetimin TTK diizenlemelerinden
farkli bir gercevesinin olabilecegi unutulmamalidir. Ornegin, finansal piyasalarin
parcasi olan 6deme ve elektronik para kuruluglarinin regiilasyonu 20.06.2013
tarihli 6493 sayili Kanun ile BDDK’dan alinip TCMB’ye verilmistir. 6493 sayil
Kanun'un Kanun 21. maddesinde bagimsiz denetimin 660 sayili KHK uyarinca
cercevesinde yapilacagi diizenlenmistir. Ayrica 0deme ve elektronik para
kuruluslarmin bilgi sistemlerinin bagimsiz denetimi 6ngoriilmiis ve bu denetimin
usul ve esaslarinin ise TCMB belirlenecegi diizenlenmistir. TCMB'nin gerek
duymasi halinde bagimsiz denetgilerin yetkilendirmesine dair ek sartlar
getirebilecegi de ifade edilmistir. Benzer sekilde 5684 sayili Sigortacilik
Kanunu'nun 18. maddesinin 2. fikrasinda sigorta ve reasiirans sirketlerinin mali
tablolarmin bagimsiz denetim kuruluslarma denetlettirilmesi zorunlulugu
getirilmis, bu konuda bagimsiz denetim yapmaya yetkili firmalar i¢in KGK'nin
yetkilendirmesi yaninda, Hazine Miistesarligi’'nin (Hazine ve Maliye Bakanli)
bagimsiz denetim yapacaklar1 belirleme yetkisi ayrica diizenlenmistir.®® Ozel
hukuk sirketlerinin bagimsiz denetime dair bir diger diizenleme ise 2004 say1li Icra
Iflas Kanunu'nun 286. maddesine sonradan yapilan bir eklemeyle konkordato
talebine eklenecek belgeler arasnda bagimsiz denetim raporunun dahil
edilmesiyle giindeme gelmistir. Boylelikle, cebri icra siirecinde de bagimsiz
denetimden faydalanilmast 6ngoriilmiistiir. Benzer sekilde TUBITAK'mn
“TUBITAK Girisim Sermayesi Destekleme Programi” kapsaminda Hazine'nin kaynak
sagladig1 faaliyetler i¢in de muhataplarin bagimsiz denetim yaptirmasi
ongoriilmiistiir.®* Bu uygulamada bagimsiz denetim, kamu kaynaklarinin dogru
sekilde kullanilmasinin bir giivencesi olarak gortilmiistiir.

Ozel hukuk sirketleri disinda, bazi kamu kurum ve faaliyetleri i¢in de 6zel
kanunlarla bagimsiz denetimin yapilmas: 6ngoriilmiistiir. Bunlardan bazilarinda

80 Sigortaciligin regiilasyonu 47 sayili Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme
Kurumunun Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi (RG. 18.10.2019, S.
30922) ile Hazine Miistesarligindan alinarak yeni kurulan bagimsiz idari otorite seklindeki bir
kuruma birakilmigtir.

8t TUBITAK, Tiibitak Girisim Sermayesi Destekleme Programi, Erisim tarihi Ekim 09, 2024,
https://tubitak.gov.tr/sites/default/files/2023-09/tech-investr_program_sunumu_30.03.2022.pdf.
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bagimsiz denetim istege bagliyken, bazilarinda zorunludur. 5411 sayili Bankacilik
Kanunu'nun 101. maddesinde BDDK'nin yillik hesaplarinin bir bagimsiz denetim
sirketine denetlettirilebilecegi diizenlenmektedir. Benzer sekilde, 5411 sayili
Kanun'un 124. maddesinde TMSF'nin yillik hesaplarimin Sayistay’in disinda, bir
bagimsiz denetim sirketince de denetlenecegi diizenlenmistir. 1211 sayili Tiirkiye
Cumhuriyet Merkez Bankas: Kanununun 42. maddesinde de TCMB'nin bilango,
kar ve zarar hesaplarmi bagimsiz denetim kuruluslarina denetlettirebilecegi
diizenlenmistir. 6741 sayil1 Kanun’la kurulan Tiirkiye Varlik Fonu ve bu fona bagh
alt fonlar1 kurmak ve yonetmek {iizere Tiirkiye Varlik Fonu YOnetimi Anonim
Sirketi de s6z konusu Kanun'un 6. maddesi geregi bagimsiz denetime tabidir. 4749
say1li Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun'un
11. maddesinde ikraz, kamu idarelerinin imzaladig1 kredi ve hibe anlagsmalarinda
yer verilen bagimsiz denetim gorevinin, Hazine Kontrolorleri Kurulu tarafindan
uluslararas1 genel kabul gormiis denetim standartlarina uygun olarak yerine
getirilecegi diizenlenmistir. Bu diizenlemede bagimsiz denetim, diger
uygulamalardan farkli olarak bagimsiz denetim sirketleri yerine, bir kamu
denetim birimince yapilmasi ongoriilmiistiir. Nitekim uygulamada da basta
Diinya Bankas: kredileri kapsamindaki proje kredilerinin bagimsiz denetimi bu
Kurul tarafindan yerine getirilerek, gerek Diinya Bankas: gibi uluslararas:
kuruluslara, gerekse sorumlu olan kamu idarelere bagimsiz denetim raporlar1
paylasilmaktadir.®

Ozetle, TTK kapsaminda anonim sirketlere 6ngoriilen bagimsiz denetim
disinda, farkli kamusal amaglarla 6zel hukuk kisileri i¢in bagimsiz denetimin
yaptirilmasi ongoriildiigii gibi kamu kurumlari ve bir takim kamusal stiregler igin
de bagimsiz denetimden yararlanilmasi 6ngoriilmiistiir. Baz1 6rneklerde bagimsiz
denetim istege bagliyken, Varlik Fonu 6rneginde oldugu gibi bazilarinda bagimsiz
denetim kamusal denetimin yerini alan zorunlu bir denetim yolu olarak
ongoriilmiistiir. Kamusal denetimin yerine gegecek sekilde bagimsiz denetimin
benimsenmesi durumunda, bu tercihin yasamin biit¢e hakki ¢ercevesinde basta
Anayasa’nin 165. maddesi olmak iizere Anayasal kurallara uygunlugu ayr1 bir
tartisma konusudur. Ancak bu ¢alisma 6zelinde soyleyebilecegimiz, bagimsiz

82 Kaya, Diinya Bankasi, 45, 55 ve 86.
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denetimin kamu yarar1 dogrultusunda, kamusal yonetimin 6nemli bir arac1 olarak
kullanildig1 ¢okca 6rnek vardir.

I1l. BAGIMSIZ DENETIMIN IDARE HUKUKU ACISINDAN
NIiTELIGI

Bu asamaya kadar bagimsiz denetimin farkli gortiniimleri ve bunlarin 6zel
hukuk ve kamu hukuku agisindan hukuksal gergevesi ele alinmaya ¢alisild.
Bagimsiz denetimin kamu hukuku alanindaki goriintimleri yontiyle idare hukuku
agisindan yerinin tanimlanmasi ise bu basliga birakildi. Bagimsiz denetimle ilgili
olarak idare hukuku alaninda sinirli sayida inceleme yapilmigtir. Baykal, seffaflik
ve hesap verilebilirlik baglaminda bagimsiz denetim baglikli bir makale yazmus,
ancak konu idare hukukunun temel miiesseseleri yoniiyle ele alinmamigtir. Daha
ziyade seffaflik ve hesap verilebilirlik agisindan bagimsiz denetimin kamu
yonetimine yapacagr katkiya isaret edilmistir.® Kaplan, sermaye piyasalarinda
bagimsiz denetim faaliyetinin idare hukuk yoniinden niteligini daha ayrintili
olarak incelemistir.®* Bu ¢alisma idare hukuku anlaminda bagimsiz denetime dair
sistematik bir analiz sunmaktadir. Bu baslikta s6z konusu ¢alismalarin ¢iktilar1 da
gozetilerek bagimsiz denetim baz1 yonlerden daha ayrintili olarak ele alinacaktr.

A. Bagimsiz Denetimin idare Hukuku Baglaminda Konumu

Kamu idareleri, sorumlu olduklar1 kamusal faaliyeti, emanet usulii olarak
adlandirilan ana yontem gercevesinde bizzat kendileri yerine getirebildigi gibi,
sorumlu olduklar1 kamusal faaliyetin gordiiriilmesinde; bazi sartlarda sozlesmesel
bir iligki icinde ya da ruhsat veya izin gibi tek yanlh idari yetkilendirmeler
cercevesinde, 0zel hukuk kisilerinden yararlanabilmektedir.> Tan'in ifadesiyle,
imtiyaz gibi farkli sozlesme tiirleri ve ruhsat gibi tek yanl yetkilendirmeler
uyarinca kamu hizmetinin 6zel hukuk kisilerine gordiiriilmesinde yontem olarak

83 fsmail Baykal, “Idare Hukukunda Seffaflik ve Hesap Verilebilirligin Bagimsiz Denetim
Cercevesinde Degerlendirilmesi,” Turan-SAM 12, no. 45 (2020): 298-301.

8  Kaplan, “Idare Hukuku,” 120-126.
8 Ulusoy, Yeni Tiirk idare Hukuku, 478; Karahanoglu, Kamu Hizmeti, 289.
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idarenin oniinde biiyiik bir gesitlilik vardir.®® Anayasa Mahkemesi de kamu
hizmetinin ilke olarak devlet tarafindan yerine getirilmesi gereken bir biitiinliik
icinde olsa da toplumsal hayattaki degisimin bir zorunlulugu olarak, nitelikleriyle
uyustugu Olgiide, ozel kisilerce de yerine getirilebilecegini, ancak kamu
kurumlarinin gozetim ve denetimleriyle, hizmeti yonlendirme yetkilerinin
korundugu stirece, yiriitiilen hizmetin kamusal niteliginin devam edecegini
belirtmistir.” Bu noktada kamu hizmetlerinin, 06zellikle iktisadi kamu
hizmetlerinin sunumunda 6zel hukuk kisilerin yer almasinda hukuki bir engel
bulunmayip, iktisadi anlamda serbestlesme ve Ozellestirme birlikte, bu tiir
hizmetleri yiiriiten kamu kurumlarmimn (kamu iktisadi tesebbiisler) sayilar1 da
giderek azalmaktadir.® Ornegin, telekomiinikasyon ve enerji sektorleri gibi
tarihsel siiregte kamu hakimiyetinin egemen oldugu kamu hizmet alanlarinda,
hizmetin sunumu biiytik 6l¢tide 6zel hukuk kisilerine birakilirken, kamunun rolii
bu sektorleri diizenleyen ve denetleyen olarak regiile eden konumuna
dontismiigtiir.®

Tktisadi kamu hizmetlerinin aksine, kolluk gibi kamusal niteligi on planda
olan baz1 kamusal faaliyetlerin sunumunda 6zel hukuk kisilerinin de yer almasi
s0z konusudur. Yeminli mali miisavirler, gecici koy koruculari, fahri trafik
miifettisleri, ara¢ muayene istasyonlari, yap1 denetimi ve 6zel glivenlik sirketleri
gibi 6zel hukuk kisilerinin faaliyetleri genel veya 06zel kolluk kapsaminda
degerlendirilebilecek niteliktedir.®® Kamu hizmetlerinin aksine, 6zel hukuk
kisilerinin kolluk faaliyetine katilmasi noktasinda 0gretide ve yarg: birbirine zit

8 Turgut Tan, “Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda Kamu Hizmeti,” Anayasa Yargis: Dergisi 8
(1991): 238. Benzer yonde Cigdem Sever, Kamusal Faaliyetlerin Ozel Kisilere Gordiiriilmesi: Ozel
Giivenlik ve Ozel Saglik, Yayimlanmamis Doktora Tezi (Ankara: Ankara Universitesi, 2013): 6.

8 AYM, E.1990/4, K.1990/6, 12.04.1990.

8  Sever, “Kamusal Faaliyetlerin,” 5.

8  Sever de liberallesmeyle devletin sosyal refah devletindeki dogrudan bir edimi yerine getiren
degil, 6zel kisilerin faaliyetini denetim ve gozetimle kontrol ederek giivence saglayan bir igerige
doniigsmiistiir. Sever, “Kamusal Faaliyetlerin,” 50.

9 Yildirim, “Idari Kolluk,” vii-viii; Serife Yildiz, Idari Faaliyetlerin Devri Baglaminda Ozel Giivenlik,
Yayimlanmamis Doktora Tezi (Eskisehir: Anadolu Universitesi 2009): 305.
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goriisler bulunmaktadir.® Kolluk yetkilerinin devredilmezligi, gii¢lii bir goriis
olarak idare hukukunda savunulmaktadir.”> Aksi goriise gore , Anayasa’da kamu
hizmeti ve kolluk ayrim1 olmadigin, iki faaliyet tiirtintin de ayni yasal ilkelere tabi
oldugu, bu nedenle acik yasal dayanak olmas1 durumunda, 6zel hukuk kisilerinin
kolluk faaliyetine katilmasinin miimkiin oldugunu diisiiniilmektedir.”® Kolluk
yetkisinin 6zel hukuk kisilerince kullanilip kullanilamayacagia dair hukuki
tartismalar, ¢ogunlukla Anayasa'min 47. ve 128. maddeleri eksininde
gerekgelendirilmektedir. 47. maddede yer alan “Devlet, kamu iktisadi tegebbiisleri ve
diger kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitiilen yatirim ve hizmetlerden hangilerinin ozel
hukuk sozlesmeleri ile gercek veya tiizelkigilere yaptirabilecei veya devredebilece§i
kanunla belirlenir” diizenlemesini esas alan gortis, kanuni diizenlemelerle kolluk
faaliyetlerinde de 6zel hukuk kisilerinin yer alabilecegini, bu noktada Anayasa’da
smirlandiricr bir hitkmiin bulunmadigini ve de yasamanin takdirinin esas
oldugunu ifade etmektedir.”* Sever’e gore ilgili madde 6zel hukuk kisilerinin
kamu hizmetinin sunumunda yer almasma olanak vermesinin Gtesinde, bu
faaliyetler icin kamu hukuku kurallar1 yerine 6zel hukuk kurallarinin da gecerli
olmasma da imkan vermektedir.”> Anayasa’'min 128. maddesindeki; “Devletin,
kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarima gore
yiiriitmekle yiikiimlii olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler,
memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir” kuralini referans alan aksi
goriistekiler ise kolluk faaliyetinin genel idare esaslarna gore yiiriitiilmesi

%1 Duran kamu hizmetinin 6zel hukuk kisilerince yerine getirilmesi noktasinda sorun gérmezken,
kollugun idare tarafindan ve kamusal yonetim bigimine gore gerceklestirilmesi gerektigini
diisiinmektedir. Bkz. Duran, I{dare Hukuku, 245. Benzer yonde Turgut Tan, Idare Hukuku (Ankara:
Turhan Kitabevi, 2016), 335-338; AYM, E.2007/2, K.2011/13, 13.01.2011. Aksi yonde Meliksah
Yasin, Uygulama ve Yarg: Kararlar: Isiginda Ozellestirmenin Hukuki Rejimi (Istanbul, Beta Yaymnevi,
2007), 205-206; Gozler, Idare Hukuku (Cilt IT), 491.

92 Duran, Idare Hukuku, 245; Tan, idare Hukuku, 335; Ezgi Yildirim, Idari Kolluk Faaliyetinin Ozel
Hukuk Kisilerince Goriilmesi, Yayimlanmamuis Yiiksek Lisans Tezi (Istanbul: Istanbul Universitesi
2013): 1.

% Bkz. Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Tiirk Idare Hukuku, 574; Okay Tekinsoy, “Kolluk Faaliyetleri,”
631.

9% Yildirim, “Idari Kolluk,” 37.

% Sever, “Kamusal Faaliyetlerin,” 90.
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gereken asli ve siirekli gorevlerden oldugu ve ancak kamu gorevlilerince yerine
getirilecegini ileri stirmektedir.” Bu madde bazi kamusal faaliyetlerin sunumunu
0zel hukuk kisilerine kapatarak bu faaliyetlerin kamu hukuku kurallariyla ve
kamu gorevlileri eliyle gordiiriilmesini éngdrmektedir. Anayasa Mahkemesi de
bir kararinda imar kollugu kapsaminda ruhsat ve yap1 kullanma izni vermenin,
asli ve stirekli bir kamu gorevi oldugunu ifade ederek, bu yetkinin 6zel hukuk
kisilerince kullanilamayacagi sonucuna varmigstir.”” Benzer bir yaklasim, 3194
sayili Imar Kanunu'nun 24. maddesinde, yapi ruhsatina dair bazi yetkilerin
belediyelerin kolluk yetkisinin yeminli biirolarca kullanilmas1 ©6ngoriilmesi
durumunda da sergilenmistir®®. Ozetle, Anayasa’nin 47 ve 128. maddelerinin
birlikte degerlendirilmesi durumunda, nasil bir ortak nokta belirlenecegi AYM
kararlarinda yeterli agiklikta ve istikrar kazanmis bir sekilde ortaya konulmus
degildir. Sever bu iki maddenin esasen ¢elismedigini, sistematik bir yorumla
oncelikle Anayasa'nin 128. maddesinin smirlamasi yoniiyle bir degerlendirme
yapilmasi gerektigi, bu noktada 6zel hukuk kisilerinin konumlandirilmasinda bir
engel ¢ikmamas: durumunda, 47. madde cercevesinde yasa koyucunun takdir
yetkisini kullanabilecegini ifade etmektedir.”

Kolluk yetkisinin 6zel hukuk kisilerine devri anlamina gelebilecek uygulama
orneklerinin her biri hakkinda AYM'nin goriisiinii ayrintistyla ele almak miimkiin
olmasa da bagimsiz denetgilerin durumuna en ¢ok benzeyen yeminli mali
miisavirlerle ilgili kararlar ekseninde, AYM'nin yaklagimi 6zetlenebilir. Bagimsiz
denetci olabilmenin ©6n sarti olarak mali miisavirligin veya yeminli mali
miisavirligin gerekli olmas1 ve gordiikleri islevin biiyiik dl¢iide bagimsiz denetim
faaliyetine benzemesi nedeniyle, yeminli mali miisavirlerin durumu, bagimsiz
denetgiler igin de emsal niteligindedir. Serbest muhasebeci mali miisavir ve
yeminli mali miisavirlerin kamu denetim siirecine bagimsiz denetimdekine benzer

% Bunoktada Anayasa’nin 128. maddesindeki ifadelerin de sorunlu oldugu, bu nedenle genel idare
esaslarina gore yiiriitiilmesi gereken hizmetlerin gerektirdigi asli ve siirekli gorevlerle neyin
kastedildigi yoruma agiktir. Bkz. Sever, “Kamusal Faaliyetlerin,” 11. Tan 128. maddedeki ifadeyle
aslinda kamusal yonetim kastedildigini ifade etmektedir. Bkz. Tan, idare Hukuku, 492.

7 AYM, E.2001/383, K.2003/92, 16.10.2003.

% AYM, E.1985/11, K.1986/29, 11.12.1986.

9 Sever, “Kamusal Faaliyetlerin,” 110.
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bir yaklasimla katilmasi, vergi ve mali konularda yiiriittiikleri denetim faaliyetleri
cercevesinde konu olmustur.!® Bu nedenle yeminli mali miisavirlerle ilgili
AYM'nin degerlendirmeleri bagimsiz denetgilerin durumunu belirlemek adina
onemlidir. Anayasa Mahkemesi'nin yukarida yer verilen imar kolluguyla ilgili
karar1 sonrasinda, 3239 sayil1 Kanun uyarinca mali miisavirler agisindan mali tablo
ve beyanname onaylama yetkisinin de her ne kadar nihai nitelikteki idari islemleri
tesis etme yetkisini icermese de bu faaliyetinin kamu hizmeti niteliginde oldugu
ve Anayasa’nin 128. maddesi geregi kamu gorevlileri tarafindan yerine getirilmesi
gerektigi gerekgesiyle, AYM tarafindan iptal edilmistir. AYM, imar kolluguna dair
kararindan farkli olarak burada, kolluk yerine kamu hizmeti kavrami {izerinden
Anayasa’'nin 128. Maddesi gergevesinde bir degerlendirme yapmis, ancak benzer
sonuca ulagsmistir.’! Kollugun da kendine 6zgii bir kamu hizmeti olarak kabul
edilmesi hasebiyle, Yiiksek Mahkeme'nin vardifi sonugta bir degisiklik
olmamustir. Mali miisavir ve yeminli mali miisavirlerle ilgili tartisma AYM’'nin
oniine bu karardan 10 yil sonra tekrar gelmistir. Yeni durumda bir meslek grubu
olarak yetki ve sorumluluklar1 3568 sayili sayili Serbest Muhasebeci Mali
Misavirlik ve Yeminli Mali Miisavirlik Kanunu ile diizenlenen mali miisavirler,
temel sorumluluk olarak mali kayit ve verilere giivence saglamaktadir.!®> Diger
yandan mali kayitlar1 esas alarak yapilan vergi incelemesi ise kural olarak mali
kolluk  faaliyeti cercevesinde kamu denetim elemanlarinca yerine
getirilmektedir.!® Yapilan yasal degisiklikle yeminli mali miisavirler de tam tasdik
raporlariyla kismen vergi incelemesi siirecine dahil edilmistir. 3568 sayil
Kanunun 12. maddesi ile VUK'un miikerrer 227. maddesi yeminli mali

100 Gogmenler, “Uluslararasi Denetim,” 14.

01 AYM, E.1986/5, K.1987/7, 19.03.198; Tan, “Anayasa Mahkemesi,” 241; Sever, “Kamusal
Faaliyetlerin,” 98.

102 Biinyamin Citil, “Vergi Hukukunda Mali Miisavirlerin Sorumlulugu,” Tiirkiye Barolar Birligi
Dergisi 106 (2013): 349-50.

103 Nihal Saban, Vergi Hukuku (istanbul: Beta Yaymevi, 2006), 185; Kamu denetim elemani olsalar da
vergi denetim elemanlarmin raporlari, idari islem kurami agisindan gogunlukla vergi
dairelerince tesis edilen icrai nitelikteki vergi islemlerine hazirlik mahiyetindeki islemler
kategorisinde degerlendirilmektedir. Bkz. Hayrettin Yildiz, “Vergi Inceleme Isleminin Bir Idari
Islem Olarak Unsurlar1 Yoniinden Hukuki Analizi,” Erzincan Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi
XVII (2013): 132-3.
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miisavirlerin bu konudaki yetkilerin kanuni dayanagini olusturmustur.’® VUK un
miikerrer 227. maddesi itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesi'ne tasinmustir. Anayasa
Mahkemesi onceki ictihadindan ayrisarak yeminli mali miisavirlerin tasdik
yetkisini Anayasa'min 128. maddesi kapsaminda degerlendirmeye tabi
tutmayarak, yeminli mali miisavirleri Anayasa’nin 135. maddesi kapsaminda ele
alabilecek meslek kuruluslarindan birisi oldugu, bu kisilerin kamu giicii
kullanmay1 gerektirecek sekilde kamusal bir faaliyet yiiriitseler de kamu
kesiminde yer almayan ve kamu gorevlisi olmayan kisiler oldugu nedeniyle iptal
istemini reddetmistir.’®® Yiiksek Mahkeme ayni konuya iliskin 6nceki i¢tihadindan
neden dondiigline dair doyurucu bir gerekce ortaya koymadig gibi 6nceki iptal
gerekcesiyle ayn1 mahiyetteki kamusal faaliyetin bu sefer neden 128. maddedeki
sinirlamaya tabi olmadigini da degerlendirme dis1 birakmustir.

Tarihsel siiregte AYM'nin yaklasimmnin 6zel hukuk kisilerinin kolluk
alanindaki yetkileri kullanmasima olanak verecek sekilde genisledigi gozlemlense
de bu genisleme saglam bir anayasal gerekceye oturtulmus degildir. Sever’in de
isabetle ifade ettigi gibi Anayasa Mahkemesi son zamanlarda ya 47. maddeyi 128.
maddeye alternatif bir hiikiim gibi degerlendirme yaparak hiikiim kurmakta,'® ya
da yeminli mali miisavirlerle ilgili kararinda oldugu gibi 128. maddeyi 6l¢ii norm
olarak gormeyerek, Anayasa'nin diger hiikiimleri ¢ercevesinde uyusmazlig ele
almaktadir.

Ozetle, kolluk faaliyetleri gercevesinde 0zel hukuk kisilerinin birtakim
sorumluluklar1 yerine getirmesi, her durumda Anayasa'nin 128. maddesine
aykirilik olusturup olusturmayacagi, Yiiksek Mahkeme kararlarinda saglam bir
ilkeye kavusmus degildir. Kanaatimizce, 128. maddedeki yasagi, 6zel hukuk
kigilerin kolluk icindeki her tiirlii konumunu engellemek yerine, kamu giicii
kullanimmi gerektiren, yaptirnm uygulama ve temel haklar1 smirlama gibi
kamusal yonii 6n planda olan, asli nitelikteki idari yetkilerin 6zel hukuk kisilerince

104 Yildiz, “Vergi Inceleme,” 136; Zeynep Ceren Koker, Yeminli Mali Miisavirlerin Sundugu Tam Tasdik
Hizmeti Kapsanunda Vergi Denetimindeki Gelismelerin Degerlendirilmesi, Yayimlanmamis Yiiksek
Lisans Tezi (istanbul: Marmara Universitesi, 2009): 94.

105 AYM, E.1996/5, K.1996/26, 26.6.1996.

106 Sever, “Kamusal Faaliyetlerin,” 109-10.
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kullanulamayacag1 seklinde ele almak miimkiindiir.!” Giiniimiiz sartlarinda
idarenin teknik kapasite ve insan kaynagi olarak bazi 6zel kolluk faaliyetlerini
sadece kendi imkanlariyla hakkiyla yerine getirmesi her durumda miimkiin
goziikmemektedir. Bu nedenle 128. madde yasagina riayet ederek, kolluk faaliyeti
kapsaminda da 6zel hukuk kisilerinin, yiiriitiilen faaliyetle ilgili asil sorumlu olan
idarenin yetki ve sorumlugunu ortadan kaldirmadan, bu idareye yardima olacak
bir rolle katilmalar1 miimkiin olmalidir. Bu yaklagimla kastedilen ise Anayasa’nin
128. maddesinde ifade edilen asli ve siirekli nitelikteki kamusal gorev ve yetkilerin
Ozellestirilmesi ve idarenin iginin bosaltilmasi anlaminda bir jandarma devlet
anlayisinin kabulii olmayip, bilakis devletin sorumlulugunun baki kaldig1, ancak
devletin kendi insan kaynagi ve teknik imkanlariyla yetisemedigi noktada,
kamusal faaliyetin daha iyi yiiriitiilebilmesi adina 6zel hukuk kaynaklarindan
yararlanilabilmesidir. Nitekim boyle bir yaklasimda, 6zel hukuk kisilerinin
faaliyetleri icin de asil yetkili olan idarenin sorumlulugu devam edecek, dahas:
idarenin 6zel hukuk kisilerinin faaliyetlerini yakindan gozetleme ve denetleme
yukiimliilii§ii devreye girecektir. Dahasi, 6zel hukuk kisileri kamu giicii
gerektiren icrai islemleri idarenin yerine gecerek tesis etmesi de s6z konusu
olmayacaktir.

Tiim bu degerlendirmeler 151¢1nda, bagimsiz denetim kuruluglarinin durumu
ele alindiginda, bu kuruluslarin bazi noktalarda kolluk faaliyeti i¢inde yer aldig1
kugkusuzdur. Ancak bagimsiz denetimin bu rolii cogu durumda asil sorumlu olan
idareye yardimci olmaktan ibarettir. Nitekim Kaplan da sermaye piyasalarindaki
bagimsiz denetgilerin ekonomik kolluk alaninda SPK’ya yardimci bir 6zel hukuk
kisisi ve bagimsiz denetgilerin raporlarinin da SPK'nin icrai islemlerine hazirlik
mahiyetindeki islemler oldugunu ifade etmistir.'®® Genel olarak bu ¢ikarim yanlis

107 Yildirim, “Idari Kolluk,” 33. Sever de benzeri bir yaklasimla idarenin yetkileri 6zelinde
hangilerinin 6zel hukuk kisilerine devredilemeyecegi noktasinda diizenleme yapma ve yaptirim
uygulama gibi yetkileri saymaktadir. Kamu giiciiniin yogun olarak kullanildigi miinhasir ve
zorunlu devlet faaliyetlerinin kollugun simrmi olusturdugunu ifade etmistir. Ancak bu
siirlamalarin da yoruma agik oldugu, bu noktada Anayasa’nin 128. maddesinin &l¢ii norm
olarak kullanilabilecegi ifade edilmistir. Bkz. Sever, “Kamusal Faaliyetlerin,” 73, 89. Yildiz ise
devredilmezlik kuralinin daha ziyade kamu diizeninin devletin asli gorevi oldugu genel idari
kolluk icin devam ettigini, ancak &zel idare kolluk tiirlerine gore farkli degerlendirmeler
yapilabilecegini ifade etmektedir. Bkz. Yildiz, “Idari Faaliyetlerin,” 3.

108 Kaplan, “Idare Hukuku,” 125-6.
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olmasa da bagimsiz denetimim kamusal faaliyet igindeki farkli gortiniimlerinin
bulundugu ve bazi durumlarda kamusal yonii agir basan yetkilerin de bagimsiz
denetgiler tarafindan kullanilabilmesine olanak verecek diizenlemeler vardir. Bu
nedenle kamusal alan i¢indeki bagimsiz denetim uygulamalarmin hepsini bir
cairpida bu sekilde genellemeye tabi tutmamak gerekir. Bagimsiz denetime yer
verilen her bir kamusal diizenleme 6zelinde ayr1 ayr1 degerlendirme yaparak
Anayasa’nin 128. maddesindeki sartlarla uygunlugu gozetilmelidir.

B. Bagimsiz Denetim Raporlarinin Idari Islem Niteligi

Idare hukukunda kural olarak idari islemlerin idari makamlarca tesisi esas
olmakla birlikte, aksi yondeki degerlendirmelere ragmen, 6zel hukuk kisilerinin
de istisnai olarak idari islemler tesis edebilecegi kabul edilmektedir.’® Ancak,
kamusal faaliyete 6zel hukuk kisilerin dahil olmasi, bu kisilerin illaki idari islemler
tesis etmesini de gerektirmemektedir. Bilakis, Anayasa'nin 128. maddesindeki
yasag1 delmemek adimna, 6zel hukuk kisilerin kolluk igindeki konumlarinin
yardimci gorevlerle sinirli tutulmasi ve kamu giicti kullanarak icrai islemler tesis
etmemeleri esastir'!?. Bagka bir anlatimla bagimsiz denetgilerin ekonomik kolluk
faaliyetlerinde bir sekilde yer almalar1 kabul edilse bile bu kapsamda kollukla ilgili
kamu giicliniin kullanimin1 gerektiren yetkileri kullanmas ve icrai iglemler tesis
edebilmesi kural olarak miimkiin goziikmemektedir.

Idare hukukunda kamudaki denetcilerin denetim ve teftis raporlarimin dahi
hazirlik islemleri kategorisinde kabul edildigi diistiniiliirse," 6zel hukuk kisilerin
raporlarinin icrai etkisinin olmadig1 evleviyetle kabul edilmelidir. Ciinkd,
bagimsiz denetgilerin kamusal faaliyet siirecine dahil olduklari noktada, en ug
ornek olarak kamu denetcilerinin yapmasi beklenen islemleri, onlarin yaninda
veya onlarin yerine bagimsiz denetcilerin yapmasi s6z konusu olacak, bu

19 Mehmet Inang, Ozel Hukuk Tiizelkisilerinin Idari Islemleri, Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi
(Ankara: Ankara Universitesi, 2016): 170; Ebru Karaman, “Ozel Hukuk Tiizel Kisilerinin idari
Islemlerine iligkin Bir Degerlendirme,” Beykent Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 2, no. 3, (2016):
77.

110 Anayasa Mahkemesi de 128. madde ¢ercevesinde kamu giicii kriterini esas almaktadir. Bkz.
AYM, E.1990/12, K.1991/7, 04.04.1991.

11 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Tiirk Idare Hukuku, 325-6.
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durumunda da bagimsiz denetgilerin raporlarinin idari islem olarak elde edecegi
en yiiksek deger kamu denetgilerin raporlarmin hukuki mahiyetiyle ayni nitelikte
kabul edilmesi gerekecektir. Sonug¢ olarak her durumda bagimsiz denetim
raporlarinin idareye yardimci olmak amaciyla hazirlanan hazirlik islemleri oldugu
sOylenebilir. Asil icrai islemlerin ise bu raporlariin sunuldugu idari makamlarca
tesis edilecektir. Diger yandan bu raporlarin hazirlik islemleri olmasi hukuken
degersiz veya tamamen etkisiz olduklar1 anlamina da gelmemektedir. Sever;
kolluk faaliyeti kapsamindaki denetim raporlarmin ¢ogu durumda asli islemin
sebep unsurunu olusturdugu ve idarelerin tek tek bu raporlar1 inceleyerek aksi
yonde kararlar almasinin pratikte miimkiin olmadigin ileri siirmektedir.''? Bu
nedenle asil icrai islemlerin bu raporlara dayandirilmasi durumunda, bu
raporlarin da asil islemler kapsaminda kamusal faaliyetin etkin bir parcas: olacag1
ve asil islemle birlikte yargisal denetime konu edilebilecegi soylenebilir.!® Asil
islemlerin sebep unsuru olan raporlardaki eksiklikler de asil islemleri hukuken
sakatlayabilecegi gibi, bu raporlardaki eksiklikler nedeniyle ortaya c¢ikan
zararlardan dolay1 idarenin hizmet kusuru da giindeme gelebilecektir.

Sonug olarak bagimsiz denetgilerin kural olarak icrai nitelikteki islemleri tesis
etmesi s0z konusu olmasa da, Bankacilik Kanununun 95. maddesinde oldugu gibi
baz1 diizenlemelerde sorumluluk alanlar1 idareye yardimci bir rolden tam
manasiyla kamu denetimini ikame eden bir isleve evrilebilmektedir. Boylesi bir
durumda, Anayasa'nin 128. maddesi cergevesinde degerlendirme yapmak
gerekebilir. Zira bu gibi durumlarda bagimsiz denetgiler asli ve siirekli gorev
kapsaminda degerlendirilebilecek yetkileri kullanip kullanmadig1 somut durum
ozelinde gozetilmelidir.

C. Bagimsiz Denetimde Hukuki Sorumlulugun Kamu Hukuku ve Ozel
Hukuk Boyutu

Bagimsiz denetcilerin kamusal faaliyet siirecine dahil olmalar1 nedeniyle
hukuki sorumluluklar1 farklilasmaktadir. Bagimsiz denetimin merkezinde

12 Sever, “Kamusal Faaliyetlerin,” 101. Sever denetim raporlarina idarenin sadece onay koyarak
islem tesis etmesi seklindeki bir uygulamanin Anayasa’nin 128. maddesi ile ¢elisecegini ifade
etmektedir. Bkz. Sever, “Kamusal Faaliyetlerin,” 102.

113 Sever, “Kamusal Faaliyetlerin,” 101-2.
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sozlesmesel bir iliski oldugu gergegi karsisinda, en basta 0Ozel hukuk
sorumluluklar1 giindeme gelmektedir. Bu noktada somut olayimn sartlarina gore
sozlesmesel sorumluluklar1 veya borg¢lar hukuku kapsaminda haksiz fiil
sorumluluklar1 gtindeme gelebilecektir.

Bagimsiz ~ denetgilerin = sorumluluklarinin = diger  boyutu  cezai
sorumluluklaridir. Bagimsiz denetgiler i¢in 5237 sayili Tirk Ceza Kanunu
(TCK)'nda 6zel bir diizenleme bulunmayip, genel hiikiimler gercevesinde, ticari
sirlarin ifsasi, Ozel belgede sahtecilik, sugu bildirmeme gibi suglarin faili
olabilmeleri miimkiindiir."'* Ancak, SPK ve BDDK kapsamindaki bagimsiz
denetim igin ilgili kanunlarda yer alan ©zel ceza hiikiimleri cergevesinde
sorumluluklar1 s6z konusu olacaktir. Cezai sorumluluk agisindan el alinmasi
gereken bir diger durum ise bagimsiz denetcilerin Anayasa’nin 128. maddesi
anlaminda asli ve siirekli gorevleri yerine getiren kamu gorevlisi kabul edilmeleri
olanakli olmasa da kamusal bir faaliyetin pargasi olduklar1 durumda, 5237 sayil
TCK'nin m.6/1.(c) bendi geregi kamu gorevlisi tanimi1 kapsamina girmeleri
olasidir. Ciinkii TCK’daki kamu gorevlisi tamimi, Anayasa’nin 128. maddesindeki
kamu gorevlisi olma kriterlerinden daha esnek olup kamusal faaliyetin
ylriitiilmesine herhangi bir surette siirekli, siireli veya gegici olarak katilan kisileri
de kapsamaktadir. Kamusal faaliyet i¢inde bagimsiz denetcilerin bazi kamusal
ayricaliklara sahip oldugu, hatta kamu denetcileri gibi yetkilendirildikleri
durumlarda, kamu gorevlilerine 6zgii suglar yoniiyle de sorumluluklarmimn
glindeme gelebilecegi diisiiniilmektedir.

Bagimsiz denetgilerin sorumluluklarinin tglincti boyutu idari agidandir.
Bagimsiz denetim de regiilasyona konu bir sektor olmasi nedeniyle, KGK ve/veya
SPK ve BDDK gibi kurumlarin diizenlemelerine aykiriik durumunda, ilgili
mevzuat geregi idari yaptirimlarla karsilagabileceklerdir. Ornegin, 660 sayili
KHK'nin 9/e ve 25. maddeleri geregi KGK, idari yaptirim karar1 alma yetkisine
haizdir. Bagimsiz denetgilere uygulanacak idari yaptirimlar ise 26.12.2012 tarih ve
28509 sayili Resmi Gazete 'de yayimlanan Bagimsiz Denetim YOnetmeligi'nin 39.

14 Aysegiil Aydin ve Turgut Ciiriik, “Bagimsiz Denetcinin Cezai Sorumluluklary,” Uluslararast
Toplum Arastirmalar: Dergisi 12, no. 18 (2019): 1064.
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ve devami maddelerinde diizenlenmistir.!'> Benzeri diizenlemeler SPK ve BDDK
mevzuatin kapsaminda da yer almaktadir. Ozetle, bagimsiz denetim yapanlar
farkli kamusal diizenlemeler gercevesinde idari yaptirimlarla karsilasabilecektir.

Bagimsiz denetgilerin idari yaptirimlara muhatap olmalarinin yaninda,
kamusal denetim siireclerine katildiklar1 oOlciide, hatali ve eksik islemleri
nedeniyle, idarenin denetim ve gozetim yiikiimliliiglinti tam olarak yerine
getirmediginden bahisle, hizmet kusuru nedeniyle idarenin kamusal
sorumluluguna da neden olabilecektir.!® Bagimsiz denetim faaliyetindeki bir
eksiklik uyarinca, hizmet kusuru nedeniyle tazmin sorumlulugunu iistlenen kamu
kurumlari da bu zarar1 kusurlar: oraninda bagimsiz denetgilere riicu iligkisi i¢inde
yansitabilecektir.

SONUC

Ekonomik kamu diizeni, iktisadi ve ticari isleyisteki istikrarsizliklari
engellemeyi ve saglikli bir piyasa isleyisini esas alan bir diizen olup, basta
Anayasa’'nin 5, 35, 48, 167 ve 172. maddeleri olmak tizere Anayasal bir gorev olarak
devlete yiiklenmistir. Ozellikle, Anayasa’nin 167. maddesinin bir geregi olarak
piyasa basarisizliklarini gidermek adina devlet, regiilasyon faaliyetleriyle
piyasalar1 diizenleyip denetlemektedir. Uluslararas: literatiirde regiilasyondan
sorumlu yapilar, kamu idareleri ve 6zel sektor agirlikli kurumlar olmasina gore
tasnif edilmektedir. Yani, 6zel hukuk kisileri de regiilasyon siirecinde bazi
sorumluluklar iistlenmektedir. Bu uygulamalarin bir 6rnegi olarak bagimsiz
denetim kuruluslar1 da ekonomik kolluk gercevesinde onemli bir islev yerine
getirmektedir. Bu nedenle bagimsiz denetimi tamamen kamusal alan diginda

115660 sayili KHK'da idari yaptirim tiirlerine dair agik bir diizenleme olmayip, bu konudaki
diizenlemeler KGK’'nin Yoénetmeliginde yer almaktadir. inceleme konumuz diginda olmakla
birlikte, idari yaptirimlarin yonetmelikle diizenlenmesi, kanunilik ilkesine agik bir aykirilik
olusturmaktadir. Idari yaptirimlarda kanunilige dair bkz. Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, Tiirk Idare
Hukuku, 43; Gozler, Idare Hukuku, 1303.

116 Duran’a gore de idarenin sorumlulugunun sadece idari islem ve eylemlerle siurli olmayip
idarenin hareketsizligi gibi nedenlerle de sorumluluguna gidilebilecektir. Bkz. Liitfii Duran,
“Idari Tslemlerden Sorumluluk: Iptal Davasi - Tam Yarg: Davasi,” Istanbul Universitesi Hukuk
Mecmuast 33, no. 3-4 (1967): 23. Kamusal faaliyet siirecine dahil edilen 6zel hukuk kisilerin
denetim ve gozetimindeki eksiklik de bu kapsamda degerlendirilebilecektir.
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kalan, borglar hukuku anlaminda s6zlesmesel bir iligski ¢ercevesinde sunulan bir
faaliyeti olarak degerlendirmek olanakli degildir. Bagimsiz denetimin 6zel hukuk
boyutu yaninda, kamu hukuku boyutunun da bulundugu bir gergekliktir.
Anayasa’nin 128. maddesinde yer alan smirlama geregi, bagimsiz denetgilerin
kolluk gorevini tam manasiyla tistlenmesi ve idari yetkileri kullanmasi miimkiin
olmamakla birlikte, idarenin sorumlulugunu ortadan kaldirmadan, idareye
yardimci bir rolle, kamusal isleyis i¢inde bagimsiz denetimden yararlanilmasi
miimkiin goziikmektedir.

Nitekim, Tiirkiye uygulamasinda da bagimsiz denetim, ekonomik kolluk
faaliyeti icinde yer almakla birlikte, gogu durumda sorumlulugu asil sorumlu olan
idareye yardimci olmaktan ibarettir. Bu nedenle bagimsiz denetgilerin icrai
nitelikteki islemleri tesis edebilmesi de s6z konusu degildir. Ancak 5411 sayili
Bankacilik Kanunu’nun 95. maddesinde oldugu gibi bazi durumlarda sorumluluk
alanlar1 idareye yardimc bir rolden kamu denetimini ikame eden bir role
evrilebilmektedir. Boylesi bir durumda, somut uygulama ornekleri 6zelinde,
Anayasa'nin 128. maddesi gergevesinde ayrintili bir degerlendirme yapmak
gerekebilir. Zira bu gibi durumlarda bagimsiz denetgiler asli ve siirekli kamusal
gorevler kapsaminda degerlendirilebilecek idari yetkileri kullanip kullanmadig:
ayrintili bir analizle tespit edilebilecektir.

Hakem Degerlendirmesi: Cift kor hakem.
Finansal Destek: Yazar bu calisma igin finansal destek alip almadigim
belirtmemistir.
Cikar Catismast: Yazar ¢ikar ¢atismasi olmadigini belirtmistir.
Etik Kurul Onayn: Yazar etik kurul onaymin gerekip gerekmedigini
belirtmemisgtir.
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