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The Functionality of Regulatory Authorities that Lose
Their Independence is Also Quested
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Turkiye'de genellikle kullanilan “diizenleyici ve denetleyici kurumlar” veya “bagimsiz kurullar” kavramlar karsiliginda,
hukuki statiilerini daha iyi ifade ettigini diistindiigiimiiz, Fransiz hukukundaki “bagimsiz idari otorite” (BiO), (Autorité
administrative indépendante) kavramini kullanmaktayiz.

Ozellestirmeler sonucu kamu tekellerinin kaldirildigi sektérlerde diizenleme ve denetimin bagimsiz kuruluslara verilmesi
gereksinimine kosut olarak bu kuruluglarin ortaya ¢iktigi kabul edilmektedir. Tirkiye’de bu kuruluslarin ortaya gikmasinda
iMF’nin yapisal reform tavsiyelerinin de etkili oldugu savunulmaktadir. Ancak, bu tiir bir idari yapilanmanin parlamanter
sistemlerde gigler ayriligi ilkesi ile ne 6lglide bagdastigl da sorgulanmaktadir.

Turkiye'de, sonyillardayasanan ve cok sayida kisinin maddiagidan zararlarinayol agan uygulamalarin engellenememesinde,
BiO’larin islevlerini geregince yerine getirememesinin de pay! oldugunu diisiindiigiimiizden ve ayrica, bazi hukuki
dizenlemelerle bagimsizliklarini da kaybetmekte olduklarini gézledigimizden bu konuyu ele almakta yarar gordik.

BiO’lar yapisal ve islevsel olmak tizere iki agidan incelenebilir. Yapisal olarak “6zerk kurum”; karar organi olarak da
“bagimsiz kurul” vardir. Tirkiye'deki gelisme, BiO’larin her iki agidan da 6zelliklerini yitirmeleri ydniinde olmustur. Karar
organinin bagimsizlig igcin 6nemli olan gilivenceler, 6zellikle 2018 sonrasi Cumhurbaskanina verilen yetkiler sonucu
tlmiyle kalkmistir. Cumhurbagskani serbestge atadigi kurul Gyelerini istedigi zaman gorevden alabilmektedir.

BiO’lar, diizenleme, denetleme, yaptirim uygulama ve sektérel uyusmazliklari ¢ézme islevlerine sahiptir. Diizenleme
yetkileri klasik idari diizenleme yetkisinden farkl olup “regiilasyon” kavrami ile agiklanmakta; buna kosut ve (soft law)
olarak, “regulasyon hukuku”nun varligi kabul edilmektedir. Ancak, bu hukukun uygulamasinda yapilan islemlerin, 6rnegin
yatinmcilari zarara ugratacak bazi girisimler konusunda gikarilan “uyari”larin idari yargida dava konusu olabilecek islem
nitelikleri tartismalidir. Turrkiye’de BiO’larin bu tiir girisimler konusunda denetim ve gézetim yetkilerini kullanmamalari da
elestiri konusudur.

Anahtar Kelimeler
Bagimsiz idari Otoriteler » Soft Law ¢ Bagimsizlik » Regiilasyon islemleri ¢ islevsel Ozellikler
Abstract

In contrast to the terms of “regulatory and supervisory institutions” or “independent boards”, which are generally used
in Turkiye, we use the term of “independent administrative authority” (IAA), (Autorité administrative indépendante), as
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in French law, which we think better expresses their legal status.

It is accepted that in sectors where public monopolies have been abolished because of privatizations, these
organizations have emerged in parallel with the need to provide regulation and supervision to independent
institutions. Itis argued that the IMF’s structural reform recommendations were also effective in the emergence
of these institutions in Tlrkiye. However, it is also questionable to what extent such an administrative structure
is compatible with the principle of separation of powers in parliamentary systems.

We believe that the inability of the IAAs to fulfill their functions properly has contributed to their failure to
prevent the practices that have occurred in Tiirkiye in recent years, which have caused financial losses to many
people, and because we observe that they are also losing their independence due to certain legal regulations,
we deemed it useful to address this issue.

IAAs can be examined from two perspectives: structural and functional. Structurally, there is an “autonomous
institution” and as a decision-making body, there is an “independent board”. The development in Turkiye
has been in the direction that IAAs have lost their characteristics in both respects. Guarantees that are
important for the independence of the decision-making body have completely disappeared, especially after
2018, because of powers delegated to the President. The President of the Republic of Turkiye may dismiss the
appointed board members at any time and place.

IAAs have the functions of regulating, auditing, imposing sanctions, and resolving sectoral disputes. Regulatory
powers are different from the classical administrative regulatory authority and “regulation” as explained by
the concept; in parallel with this, the existence of “regulation law” (as soft law) is accepted. However, it is
controversial whether the transactions carried out in the application of this law, such as the “warnings”
issued regarding certain attempts that will damage investors, are in the nature of transactions that can be the
subject of lawsuit in the administrative judiciary. The fact that the IAAs in Tlrkiye do not use their auditing and
supervisory powers in such attempts is also a subject of criticism.

Keywords

Independent Administrative Authorities ¢ Soft Law e Independence e Regulatory Actions e Functional
Characteristics
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I. BAGIMSIZ iDARi OTORITELERIN ORTAYA CIKISI, OZELLiKLERI
VE BAGIMSIZLIKLARINI KAYBETME SURECI

A. Bagimsiz idari Otoriteleri Yaratan Nedenler
1. Ozellestirme ve Serbestlestirmeye Kosut Gelisme

Bagimsiz idari otoritelerin piyasa ekonomisinin yayginlagmasi ve genis anlamda
ozellestirme uygulamalarma kosut olarak ortaya ¢iktig1 goriilmektedir. Ote yandan,
deregulation olarak ifade edilen devlet diizenlemelerinin azaltilmasi sonucu boslugun,
piyasa kosullarma bagli olarak, BIO’lar tarafindan dolduruldugu ileri siiriilmektedir'.

Anayasa Mahkemesi’ne gore;

“...toplumun giinliik yasaminda 6nemli bir yere sahip olan ve teknolojik gelismelerin hizli bir
sekilde yasandigi enerji, gaz, su ve haberlesme gibi mal ve hizmetlerin iiretildigi piyasalarin,
devletin herhangi bir miidahalesi olmaksizin Pazar kosullarina terkedilmesi, bu piyasalarda
aksakliklara yol agmasi nedeniyle kabul edilmemektedir. Bu nedenle devletler, bu piyasalarin
isleyisine cesitli vasitalarla ve belirli simirlar i¢inde miidahale etmektedir. Devletlerin bu
pivasalara miidahalesi, bazi sektorlerin kamu tarafindan tekel olarak isletilmesi ya da bu
sektorlerdeki ozel isletmelerin regiilasyonu seklinde olmaktadir.

“Bu sektorlerin devlet tarafindan tekel olarak igletilmesinin, istenilen verimi ve toplumsal re-
faha beklenen katkiyr saglayamamast gibi nedenlerle, devietin ozellestirme ve serbestlestirme
yolu ile bu piyasalardan ¢ekilmesi ile tekelci ozellik gésteren bu piyasalardaki devlet¢i po-
litikalar, yerini diizenlenmis piyasalara birakmakta ve bu alanlar, faaliyet gosterdikleri sek-
torlerin siyasi-idari etkilerden uzak, objektif, seffaf ve ongoriilebilir kurallar ile ¢aligmasini
saglamak amaciyla kurulan bagimsiz diizenleyici kurumlar tarafindan doldurulmaktadir’™.

Bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikip yayginlagsmasinda asagidaki nedenlerin et-
kili oldugu da sdylenebilir:

- Ekonomik alandaki karmasik ve teknik sorunlarin ¢6ziimii uzmanlik gerektirdi-
ginden, klasik bakanlik yapist buna uygun gériinmemektedir.

- Devletin piyasada hem hakem hem de oyuncu olmasi durumunda, alinacak ka-
musal kararlarin haklilig1 ve tarafsizligina golge diismemesi igin, bu kararlarin
bagimsiz ve tarafsiz kurumlarca alinmasinda yarar goriilmektedir.

- Siyasal etkilerden armdirilmis bu kurumlar uzun dénemli politika olusturulmasini
olanakli kildig1 gibi; siyasi iktidarlarin siyasal nedenlerle alamayacaklar1 veya
almay: erteleyebilecekleri kararlarin alinmasimi da kolaylagtiracaktir®. Nitekim

J.-L Autin, “Modernisation de I’Etat” Documentation frangaise, 370.

AYM GK, E.2008/115, K.2011/86, T. 02.06.2011.

3 BiO’larin kurulmasindan sonra da siyasal etkilerin siirdiigiine iliskin Grneklere dikkat ¢ekilmektedir. Duran’a gore, “Cukurova
A.S.nin yonetimi konusunda SPK ile Rumeli Holding arasinda ¢ikan uyusmaziikta kiigiik tasarruf sahiplerinin hak ve

yararlari ne yazik ki siyasi organlarin miidahalesi ve biraz da yargi mercilerinin katkilar: yiiziinden sermaye grubu karsisinda
savunulamamustir”. Liitfi Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler” (1997) 30 (1) Amme idaresi Dergisi 3, 10.
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iilkemizde, bankacilik sektoriinde, geciktirilen kararlardan sorumluluklari nede-
niyle yargilanan bakanlar olmugtur®.

Tiirkiye’deki bagimsiz idari otorite 6rnekleri sunlardir: Radyo ve Televizyon Ust
Kurulu (6112 sayili Yasa, m. 34 vd.) Sermaye Piyasas1 Kurulu (6362 sayili Yasa,
m. 117), Rekabet Kurumu (4054 sayili Yasa, m.22), Bankacilik Diizenleme ve De-
netleme Kurumu (5411 sayili Yasa, m.83), Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu (
2813 sayil1 Yasa, m.5), Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu (4628 sayili Yasa, m.5),
Kamu Ihale Kurumu (4734 sayili Yasa, m.53), Kamu Gozetimi, Muhasebe ve De-
netim Standartlar1 Kurumu (660 sayili KHK,m.3vd), Kisisel Verileri Koruma Kuru-
mu (6698 sayili Yasa,m.19), Niikleer Diizenleme Kurumu (702 sayili KHK,m.7) ve
Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (47 sayili CBK,
m.3vd.).

Bagimsiz idari otoritelerden RTUK (6112 sayil1 Yasa m.34) ve SPK 6362 sayili
Yasa m.17) kurul, digerleri “kurum” olarak orgiitlenmis olup “kurul” kurumun karar
organi olarak diizenlenmistir.

Bagimsiz idari otoritelerin Kara Avrupasi iilkelerinde, Anglo-Sakson iilkelerindeki
orneklerden esinlenerek olusturulduklari ve sermaye piyasasi ve rekabetin korunmasi
gibi ekonominin ve genel olarak, kamusal yasamin hassas sektorlerinde 70’11 yillar-
dan baglayarak ortaya ¢iktiklar1 goriilmektedir’. Bagimsiz idari otoritelerin Anglo-
Sakson sisteminde ¢ok daha eski tarihlerde ortaya ¢ikmasi ve gelisme gostermesi, bu
tilkelerin hukuk ve idare sistemlerinin 6zelligi ile yakindan iligkilidir®.

Ote yandan, Tiirkiye’de bu kurumlarim ortaya gikisinin, IMF’nin dayattig1 yapisal
reformlarin bir sonucu oldugu kabul edilmektedir’.

Ornegin, Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’nun (YDK) T.Halk Bankast 1997 yili faaliyet raporunda sorusturulmast
istenen konularin incelenmesine iliskin Hazine miistesarlig1 makaminmn 21.7.1999 tarih ve 99/1231 sayili onaymnn aymi
tarihte Bankalar Yeminli Murakiplar Kurulu Baskanligina intikaline karsin murakiplarin sekiz ay gecikmeyle 21.3.2000
tarihinde gorevlendirilmesi; Basbakanlik YDK’nun 1997 ve 1998 raporlarinda incelenmesi istenen konularin, hakli
nedenler olmadan, tekrar gozden gecirilmek tizere iadesi igin Basbakanliktan 27.3.2000 tarihinde onay alip sorusturmay1
geciktirmesi nedeniyle ekonomiden sorumlu devlet bakani TCK’nun 240. Maddesi uyarinca Yiice Divan’da yargilanmis,
beraat etmistir. Genis bilgi i¢in bkz. Mehmet Tural, /2 Eyliil’de Bir Hakim Olmak (Postiga 2011) 239 vd.

Benedicte Delaunay, L’Amelioration des rapports entre I'administration et les administres (LGDJ, 1993) 171.

¢ Ingiliz hukukundaki giincel tartigmalar i¢in bkz. R. Austin, “Administrative Law’s Reaction to the changing concepts of
public service” in P. Leyland and T. Woods (eds), Administrative Law Facing the Future: Old constraints and new horizons
(Blackstone 1997) 1 vd; T. Prosser, “Regulation, Markets, and Legitimacy” in J. Joweil and D. Oliver (eds), The Changing
Constitution (Oxford 1994) 237 vd.

7 BDDK eski bagkanlarindan Z.Temizel’in agiklamalari. Temizel’e gore, bagimsiz kurullar siyasi otoriteyi ekonomik karar
mekanizmalarindan siglamak i¢in kurulmustur. Siyasetin bu alanlardan dislanmas ile kararlarin rasyonellesecegi temel
tercih olmustur. “Tiirkiyede Kurullar Bagimsiz Olamadi”, (Cumhuriyet, 16.9.2003) <https://egazete.cumhuriyet.com.tr/
oku/192/2003-09-16/0.>


https://egazete.cumhuriyet.com.tr/oku/192/2003-09-16/0
https://egazete.cumhuriyet.com.tr/oku/192/2003-09-16/0
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2. Yeniden Yapilanmaya Elestiriler

Bu tiir kurumlarin gelisimi bir yandan “yasama-yiiriitme 6te yandan da yiiriitme
icinde “hiikiimet-idare iligkilerinin” diizenlenis bi¢imi ile yakindan ilgili olup; bu
ozellik Anglo-Sakson sisteminin bu tiir kurumlarin gelisimine uygun ortam yaratma-
si da agiklamaktadir®. Nitekim, 6zellestirilen kamu hizmeti alanlarinda ““igletici”
ve “diizenleyici” ayrimi yapip, “diizenleyici” otoritenin merkezi ve yerel idarelerden
bagimsiz olmasina énem veren Avrupa Hukukunun da Anglo-Sakson hukuk kiiltii-
riinden esinlendigi vurgulanmaktadir. Ancak, temsili demokrasilerde bagimsizligin
ne anlama geldigi, “diizenleyici” otoriteyi kimin denetleyecegi sorular1 sorulmakta;
Ingiltere’de uygulanan parlamento denetimi formiiliiniin diger iilkelerde uygulanabi-
lirligi konusunda ise duraksama gosterilmektedir®.

Buna karsin Kara Avrupasi iilkelerinde, bagimsiz idari otoritelerin yapisal ve
islevsel ozellikleri dolayisiyla, anayasal erkler diizenlemesine yabanci bir kurum-
sal yap1 olusturduklart; devletin biitiinliigiinlin parcalanip tehlikeye girdigi de ileri
strtilmektedir'®.

Ote yandan, hukukun temel ilkelerini bozma sonucu yaratacak kavramsal ve hu-
kuki kangikliklarin yayginlagmasindan sakinmak gerektigi vurgulanmakta; kimi
yazarlarca bu tiir kurumlarin anayasada 6zel olarak diizenlenmesi gerektigi''; kimi
yazarlarca da anayasal agidan devlet erklerinin diizenlenis bi¢iminin yeniden deger-
lendirilmesi gerektigi savunulmaktadir.

B. Yeniden Yapilanmanin Ozelligi: Ozerklik ve Bagimsizlik

Bagimsiz idari otoritelerin 6zellikleri, bir yandan kurumsal 6zerklikleri, 6te yan-
dan da kurumun karar organi olan kurullarin bagimsizliklar ve tarafsizliklar agila-
rindan degerlendirilebilir. Bu 6zellikler de kisaca, “6zerk kurum” ve “bagimsiz ve
tarafsiz kurul” seklinde ifade edilebilir.

1. Ozerk Kurum

Bazi istisnalar (6rnegin Fransa) disinda genelde bagimsiz idari otoriteler ayr1 kamu
tiizel kisileri olarak orgiitlenmislerdir. Zira kamu tiizel kisiligi idari 6zerkligi sagla-
ma yaninda, ileride deginecegimiz gibi, 6zellikle Tiirk hukukunda yonetmelik gibi
diizenleyici islemleri yapabilmenin de 6n kosulu olarak ortaya ¢ikmaktadir. Ancak,
bu tiir kuruluglarin bagimsizligini saglamaya yonelik diizenlemeler arasinda birlik
oldugunu sdylemek de zordur.

8 Michel Gentot, Les autirités administratives indépendantes (2. Basi, Montchrestien 1994) 24; N. Longobardi, “Autorités
administratives indépendantes et position institutionnelle de 1’administration publique” (1995) 11 (1) RFDA 171.

Jean Frangois Auby, Les services publics en Europe (PUF, 1999) 92.

10 Pierre Delvolve, Droit public de I’economie (Dalloz 1998) 28.

Gentot (n 8) 51. Fransa’da 1992 yilindaki anayasa degisikligi caligmasi sirasinda bu yonde girisimler olmustur.
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Ornegin, 6362 sayil Yasa’ya (m. 117) gére, SPK, “tiizel kisiligini haiz, idari ve
mali ozerklige sahip” olup, “vetkilerini kendi sorumlulugu altinda bagimsiz olarak
kullanir”; 4054 sayili Yasa’ya (m. 20) gore de RK, “kamu tiizelkisiligini haiz idari
ve mali ozerklige sahip” ve “gorevierini yaparken bagimsiz” olup, “hicbir organ,
makam, merci ve kisi kurumun nihai kararlarim etkilemek amaciyla emir ve talimat
veremez”. 5411 sayili Yasa ile olusturulan BDDK da, “kamu tiizelkisiligini haiz, idari

T

ve mali ozerklige” sahiptir.

Cumbhurbagkanligi Kararnamesi (47 sayili Kararname, m. 3) ile yeni kurulan,
Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu’nun kamu tiizel
kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip oldugunu; bu Cumhurbagkanlig: Karar-
namesi ve ilgili mevzuatla kendisine verilen gorev ve yetkileri kendi sorumlulugu
altinda bagimsiz olarak yerine getirip kullanacagini; Kurum kararlarinin yerindelik
denetimine tabi tutulamayacagini; hi¢bir organ, makam, merci veya kisinin Kurumun
kararlarini etkilemek amaciyla emir ve talimat veremeyecegini dngoérmektedir.

a) Cumhurbaskanligi ve Bakanhklarla iliski

Bu tiir kuruluslarla merkezi idare arasinda, klasik kamu kurumlarinda goriildiigii gibi,
“vesayet” veya “hiyerarsi” benzeri bir iligkisi olmamasi gerekirse de, kurulus yasalarinda
“ilgili” veya “iliskili” olduklar1 bakanhklar gosterilmekteydi. Ornegin, 4054 sayili Yasa
(m. 20) Rekabet Kurulu'nun “iliskili oldugu bakanligi” Giimriik ve Ticaret Bakanligi
olarak belirlemisti. Daha sonra 3046 sayili Yasa’nin 19/A maddesi uyarmca ¢ikarilan
2018/1 sayili Cumhurbaskanligi Genelgesi ile bagl, ilgili ve iliskili bakanliklar yeniden
belirlenmistir. Buna gore, 6rnegin BDDK, SPK ve TCMB’nin iligkili oldugu bakanlik
Hazine ve Maliye Bakanligi, EPDK nin Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1, Bilgi Tek-
nolojileri ve Iletisim Kurumunun da Ulastirma ve Altyapt Bakanhig1 olarak belirlenmistir.

Baz1 kanun ve KHK larda degisiklik yapan 8.8.2011 tarihli ve 649 sayili KHK ile
3046 sayili Yasa’nin 19/A maddesinin birinci paragrafina “Bakan bagl, ilgili ve iliskili
kuruluglarm (5018 sayilh Kanuna ekli (I11) sayili cetvelde yer alan kurumlar dahil) her
tirlii faaliyet ve islemlerini denetlemeye yetkilidir” ctiimlesi eklenmistir. 5018 sayili
Yasa’ya ekli (IIT) say1li cetvelde BIO’lar yer almaktadir. Dolayistyla bu degisiklik hakli
olarak, bagimsiz kurumlarin bagimsizliklari kaldirildi seklinde yorumlanmigtir'.

Ancak, bagimsiz idari otoritelerle iliskili olduklar1 bakanliklar arasindaki bu ilis-
kinin hukuki icerigi belli degildir. Zira, hukukumuzda 3046 sayili Yasa’dan “ilgili
kurulus” ve “bagli kurulus” kavramlarmin tanimlanmis olmalarina karsin, “iliskili
kurulus” kavramina yer verilmemistir'3.

12 Glingor Uras, “Bagimsiz Kurumlar Bas Agritiyordu () Mijde: Kurtulduk” (Milliyet, 22.08.2011) <https://www.milliyet.
com.tr/yazarlar/gungor-uras/bagimsiz-kurumlar-bas-agritiyordu-mujde-kurtulduk-1429705> Erisim Tarihi: 1.3.2023.

3 Danigtay’a gore, “ilgili kurulug” ile “iliskili kurulug” ayni anlami igermektedir. Danigtay 1.D, E.2002/156, K.2002/167,
T.24.10.2002.


https://www.milliyet.com.tr/yazarlar/gungor-uras/bagimsiz-kurumlar-bas-agritiyordu-mujde-kurtulduk-1429705
https://www.milliyet.com.tr/yazarlar/gungor-uras/bagimsiz-kurumlar-bas-agritiyordu-mujde-kurtulduk-1429705
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Bu kavramlar konusunda Danistay kararlari arasindaki farkliliklar da dikkat ¢ek-
mektedir. Danistay Birinci Dairesi bir kararinda, “iligkili kurum” ibaresiyle “ilgili
kuruluslar” ibaresi ayn1 anlami tasimaktadir'® derken; Danistay Idari Dava Dairele-
ri Kurulu ise TC Merkez Bankasi ile ilgili bir kararinda, Banka’nin Bagbakanligin
veya Devlet Bakanliginin “ilgili kurulusu” olarak kabul edilemeyecegini; bagimsiz
idari otoritelere benzer sekilde “iligkili kurulus” olarak degerlendirilmesi gerektigini
belirtmektedir's.

Mliskili kurulus kavraminin, idarenin biitiinliigii ilkesi geregi, bagimsiz idari oto-
ritelerin de bir sekilde merkezi idare ile iliskilendirilmesi, ancak ilgili veya bagh
kurulus da olmamasindan kaynaklanan pratik formiil olarak bulundugu anlasilmakta-
dir'®. Bununla beraber, bu iliskinin ad1 gegen bakanliklara, kurumlarin hukuka aykiri
islemleri i¢in idari yargiya bagvurmak, mali denetim i¢in Sayistay ve Devlet De-
netleme Kurumunu harekete gegirmek gibi baz1 yetkiler sagladigini savunanlar da
vardir'.

Bu iligkinin bazi yasalarda diizenlenmeye ¢ahigildigi da goriilmektedir. Ornegin,
6362 sayili Yasa (m.129) “seffaflik ve hesap verebilirlik” baslhig: altinda, yillik faa-
liyet raporunun, ait oldugu dénemi izleyen yilin haziran ay1 sonuna kadar Kurul’un
internet sitesinde yayimlanacagin ve ilgili bakana gonderilecegini; Kurul faaliyetle-
riyle ilgili olarak yilda en az bir kez TBMM Plan ve Biitce Komisyonuna bilgi veri-
lecegini; ilgili bakanligin, gerekli gordiigii durumlarda da Cumhurbaskanligina bilgi
verilecegi kuralin1 getirmistir.

Ote yandan, 5411 sayili Bankacilik Kanunu'na (m. 105) gére, iliskili Bakanlik
Kurulun diizenleyici nitelikteki kararlarina kars1 iptal davasi agabilecektir.

Danistay’in <ilgili> ve <iligkili> kavramlar1 konusunda farkli yaklagimlarma
karsin, <iligkili> kurulus kavraminin mevzuatimiza yerlestigi izlenimi veren yasal
diizenlemeler yapilmaktadir. Ornegin, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kont-
rol Kanunu’na (m. 10) gore, “Bakanlar, hiikiimet politikasinin uygulanmasi ile ba-
kanliklarin ve bakanliklara bagh, ilgili ve iliskili kuruluslarin stratejik planlari ile
biitgelerinin kalkinma planlarina, yillik programlara uygun olarak hazirlanmasi ve
uygulanmasindan, bu ¢ergevede diger bakanliklarla koordinasyon ve isbirligini sag-

>

lamaktan sorumludur.’

14 Damistay 1.D, E.2002/156, K.2002/167, T.24.10.2002.

15 Danistay IDDK, E.2005/74, K.2005/68, T.10.3.2005.

Kimi yazarlara gore, “ilgili bakan” deyiminin “iliskili bakanlik” olarak degistirilmesi “6zerklik agisindan {istii rtiilii bir
gerilemeyi ifade etmektedir” ve hemen terk edilmelidir. Bkz. Ali Thsan Karacan, “Ozerk kurumlarm 6zerkligi” (2001) 8
Rekabet Dergisi 3, 34.

17 Ali Dursun Ulusoy, “Bagimsiz idari Kurumlar” (1999) 100 Damistay Dergisi 3, 15 vd. “Devlet Denetleme Kurumu”ndan
kasdedilen Cumhurbagkanligi Devlet Denetleme Kurulu ise, onun bakanlk tarafindan nasil harekete gegirilebilecegi
anlagilmamaktadir.
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Bu arada son zamanlarda, 6zellikle bagimsiz idari otoritelere yonelik elestirile-
rin yogunlastig1 donemde, idareye yonelik bazi diizenlemelerin kapsamina bagimsiz
idari otoritelerin de alinmaya galisildigi gozlenmektedir. Ornegin, kamu personelinin
mali ve sosyal haklarinda diizenlemeler yapan 631 sayili KHK (m. 14) “dzel kanun-
larla kamu tiizel kisiligini haiz olarak kurul iist kurul, kurum..” diyerek, kurul tiyeleri
dahil tiim personeli, licretler konusunda getirdigi diizenlemenin kapsamina almistir.

b) Kurum - Kurul Ayrim

Basta da belirttigimiz gibi, bagimsiz idari otoritelerden bazilart RTUK ve SPK)
yalniz “kurul” olarak orgiitlenirken, digerleri ise “kurum” olarak orgiitlenip, kurul
kurumun karar organi olarak diizenlenmistir. Kurul bagkaninin ayni zamanda kuru-
mun da baskani olarak kurumu idare ve temsil etmesi, uygulamada bazi yetkilerin
kullanilmasinda duraksama ve tartigmalara yol agmaktadir'®, Bunun bir nedeni de ku-
rulus yasalarinda gorev ve yetkiler diizenlenirken, baz1 yasalarda karar mercii olarak
“kurum”un (6rnegin BDDK ile ilgili olarak 5411 sayili Yasa (m.82) ve Telekomiini-
kasyon Kurumu ile ilgili 4502 sayili Yasa); bazilarinda da “kurul”un (6rnegin Reka-
bet Kurulu ile ilgili olarak 4054 sayili Yasa) gosterilmis olmasidir. Aslinda yasada
“kurum’a verilmis olan gorev ve yetkilerin de karar organi olan “kurul” tarafindan
kullanilmas1 gerekir. Nitekim, 4628 sayili Yasa’da (m. 4), “Kurum, bu Kanundan
kaynaklanan gorvevierini yerine getirirken yetkilerini Elektrik Piyasasi Diizenleme
Kurulu vasitasiyla kullanir. Kurumun temsil ve karar organt Kuruldur” denilerek bu
durum agikea belirtilmektedir.

¢) Denetim

Bagimsiz idari otoritelerin denetimi konusunda kuruluslarindaki yasalarinda farkli
¢oziimler dngdriilmiistiir. Ornegin, Sayistay denetimine tabi olanlar: Rekabet Kuru-
mu (4054 sayil1 Yasa m. 33) ve Telekomiinikasyon Kurumu (2813 sayili Yasa’nin
4502 sayili Yasa ile degisik m. 14). Ayrica daha 6nce Bagbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu’nun denetimine tabi olan Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu (4646 sayil
Yasa, m. 17/d) ve Seker Kurumu (4634 sayili Yasa, m. 9) da Bagbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurulu’nun kaldirilmasiyla Sayistay denetimine tabi hale gelmistir.

Bu dagmikligi ve belirsizligi gidermek i¢in olsa gerek, 30.01.2002 tarih ve 4743
sayilt “Mali Sektdre Olan Borglarin Yeniden Yapilandirilmasi ve Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun” (m. 7) ile yeni bir denetim sistemi getirilme-
ye c¢alisilmistir. Bu diizenleme Cumhurbaskani tarafindan bir kez daha goriisiilmek
tizere TBMM’ne geri gonderilmis; fakat madde TBMM ’nde ikinci goriismesinde de
degistirilmeden kabul edilmis ve yasalagmistir.

'$ Damigtay 13.D, E.2016/3014, K.2017/3014, T. 27.4.2017, Turgut Tan ve Bahar Bayazit, Idare Hukuku (10. basi, Turhan
2021) 182.
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Getirilen yeni diizenlemeye gore, “Ozel kanunlarla kurulmus kamu tiizel kisiligini
ve idari ve mali 6zerkligi haiz kurul, tist kurul ve bunlara bagh kurumlarin yillik he-
saplan Bagbakanlik tarafindan belirlenen Basbakanlik miifettisi, Bagsbakanlk Yiiksek
Denetleme Kurulu denetcisi ve Maliye miifettisinden olusan bir komisyon tarafindan
denetlenir,

“Bu madde kapsamindaki kurul, iist kurul ve bunlara bagl kurumlarin faaliyetleri
hakkindaki yillik rapor, her yilin Mayis ayr sonuna kadar Bakanlar Kuruluna sunu-
lur: Bu kurul ve kuruluglar faaliyetlerine iliskin olarak yilda bir defa Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonunu bilgilendirir”.

Bu hiikiim de Anayasa Mahkemesi tarafindan, Anayasa’nin 2, 160, 165 ve 108.
maddelerine aykir1 bulundugundan iptal edilmistir'.

BiO’lar artik 5018 sayil1 Yasa (m. 2 ve 68) geregi Sayistay denetimine tabidirler.
6085 sayili Sayistay Kanunu (m. 4/1-a) denetim alanini belirlerken “Merkezi yone-
tim biitgesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarini, mahalli
idareleri....” demektedir. 5018 sayili Yasa’ya (m. 3/b) gore, merkezi yonetim biitgesi
kapsamindaki kamu idareleri 5018 sayil1 Yasa’ya ekli I, II ve III sayil1 cetvellerde yer
alan kamu idarelerini ifade etmekte olup III sayili cetvelde yer alanlar ise bagimsiz
idari otoritelerdir.

BiO’larm karar ve islemlerinin hukuka uygunlugunun denetimi idari yarg1 yer-
lerince (yasada agik¢a Ongoriilmiisse Danistay, ongoriillmemisse idare mahkemele-
r1) yapilmaktadir. 6352 sayili Yasa (m. 63) ile, yaptirim kararlar1 konusunda idare
mahkemeleri genel gorevli hale getirilmistir. Belirli sektorlerde uzmanlagmis diizen-
leyici kurullarin kararlariin yargisal denetiminin de bazi giigliikler gosterdigi bir
gergektir®. Bu ctimleden olarak idari yargi iginde de bir uzmanlagsma geregi tize-
rinde durulmaktadir®'. Nitekim, BIO’larm ilgili olduklar1 sektorleri diizenleyen ya-
salarin uygulanmasindan kaynaklanan uyusmazliklar ayn1 dava dairesinin gorevine
verilmektedir®.

1 AYM GK, E.2002/31, K.2002/58, T.25.6.2002, 195 vd. Alt1 siyasal parti tarafindan 30 Ocak 2023 tarihinde kabul edilen
Ortak Politikalar Mutabakat Metni'nde, “Finans sektoriindeki diizenleyici ve denetleyici kurumlarin hesap verebilirligini
arttiracak, bu kurumlarim TBMM Plan ve Biitge Komisyonu'na yilda en az iki defa sunum yapmalarini saglayacagiz”
ifadesine yer verilmektedir. (84)

Martin Collet, Le Contréle, Juridictionnel des actes des autorités administratives indépendantes (LGDJ 2003); Marie
Crespy De Conninck, Recherches sur les singularités du contestieux de la regulasion économique (Dalloz 2017).

2002 Yili Programinda, “Rekabet Kurulu, Telekomiinikasyon Kurulu. Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu ve yeni
olusturulmasi tasarlanan bagimsiz idari otoritelerin kararlarmin yargisal denetimindeki etkinligi arttirmak amaciyla
Danistayda yeni bir yapilanmaya gidilecektir” denilmektedir. RG; 28.10.2001, say1: 24567 (miikerrer), s. 274.

2 Danistay Bagkanlik Kurulunun 2016/1 sayili Karari. RG; 20.01.2016, say1: 29599 (miikerrer)
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2. Bagimsiz Kurul
a) Bagimsiz ve Tarafsiz Karar Organi: Kurul

Bagimsiz idari otoritelerin bagimsizliklar agisindan, karar organi olan kurullar
olusturan iiyelerin statiisii de 6zel bir onem tagimaktadir. Zira bu tiir kuruluslarin
bagimsiz ¢aligmalarinin temel giivencesi, karar organlarini olusturan tiyelerin siyasal
etkiler ve gesitli 6zel ¢ikar gruplari karsisinda bagimsiz ¢aligmalarini saglayacak bir
statiiye sahip olmalaridir.

Ancak, kurul iiyelerinin se¢imi ve atanmasinda hiikiimetlere taninan yetkilerin
kullanimi uygulamada temel elestiri konularindan biridir. Tirkiye’de de bagimsiz
idari otorite statiisiindeki bazi kurullarin {iyelerinin atanmasinda siyasal partilerin
etkilerinin tartisma konusu oldugu, hatta siyasal partiler arasinda uzlagma arayislari-
nin bazi kurullarin olusumunu geciktirdigi bilinmektedir. Asagida agiklanacag: gibi,
kurul {iyelerinin atama yetkisinin Cumhurbagkaninca kullanilmaya baglanmasindan
sonra, kimi kurul {iyeliklerine atamalar konusunda muhalefet partilerinin elestirileri
basinda yer almaya baglamistir®.

b) Uyelikle Bagdasmayan isler

Uyelikle bagdasmayan islerin ve yasaklarin da yasalarda agik¢a diizenlenmesi;
hatta gérevin sona ermesinden sonraki déoneme iliskin bazi sinirlamalarin getirilmesi,
tiyelerin gorev yaptiklar siirece bagimsiz ¢aligmalarini saglayacak giivenceler olarak
goriilmektedir®®. Aslinda, bu tiir bir genel kisitlama 2.10.1981 tarih ve 2531 sayili
Kamu Gérevlerinden Ayrilanlarin Yapamayacaklari isler Hakkinda Kanun ile geti-
rilmistir. Ancak bu yasal diizenlemenin hakkiyla uygulandigi sdylenemez. Benzer
diizenleme Fransa’da da vardir ve yargi organlarinca uygulanmaktadir®.

6362 sayili Yasa (m. 121) SPK iiyeleri i¢in; 5411 sayili Bankacilik Kanunu da
BDDK iiyeleri igin ayrmtili yasaklar getirmistir. Ornegin, Bankacilik Diizenleme
ve Denetleme Kurulu iiyeleri, “asli gérevlerini aksatmayan bilimsel amagl yayin,
ders ve konferans ile telif haklar: hari¢ Kurumdaki resmi gorevierinin yiiriitiilmesi
disinda kalan resmi veya ozel hi¢bir gorev alamaz, dernek, vakif, kooperatif ve ben-
zeri yerlerde yoneticilik yapamaz, ticaretle ugrasamaz, serbest meslek faaliyetinde
bulunamaz, Kurumun diizenlemek ve denetlemekle yetkili oldugu sektor veya alanla
ilgili ortakliklarda pay sahibi olamaz, hakemlik ve bilirkisilik yapamazlar”. Yasa,
baskan ve tiyelerin, goreve baglamadan 6nce, kendilerine, es veya velayeti altindaki

Elestirilerin ortak noktasi, “liyakat”in yerini “sadakat” ve siyaal yakinhigin almasidur.

244502 sayili Yasa’ya (m. 17) gore, Telekomiinikasyon Kurulunda telekomiinikasyon sektériinii temsil eden tiye kendisini
aday gosteren isletmeci sirket ile gorev siiresi boyunca her tiirlii iliskisini keser ve gorevden ayrilmasindan itibaren de en az
iki y1l boyunca anilan isletmeci sirket ile ¢aligma, danigmanlik veya hissedarlik seklinde bir iliski kuramaz. Ayrica, Kurul
itiyelerinin herhangi bir telekomiinikasyon sirketinde hissedar veya yonetici olamayacaklar1 da dngériilmekledir.

2 Genis bilgi i¢in bkz. Jean Pierre Didier, La Deontologie de I’administration (PUF 1999) 57 vd.
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¢ocuklarmin sahibi bulundugu, Kurum’un diizenlemek ve denetlemekle sorumlu
oldugu kuruluglara ait her tiirlii sermaye piyasas: araglarin1 otuz giin ig¢inde elden
cikarmak zorunlugu getirmistir. Ayrica, baskan ve {liyeler gérevden ayrilmalarini iz-
leyen iki yil i¢inde Kurum’un denetlemekle ve diizenlemekle gorevli oldugu sektor
ve alandaki 6zel kuruluslarda gérev alamamaktadir. Yasa, bu yasaklara ve yiikiimlii-
liiklere uymayanlar hakkinda <iiyelikten ¢ekilmis sayilma> ve 2531 sayil1 Yasa (m.
4) uyarinca cezalandirilma gibi yaptirimlar 6ngérmektedir.

II. BAGIMSIZLIKLARININ YiTiIRMESINE YOL ACAN HUKUKIi VE
FiiLI GELISMELER

A. Hukuki Diizenlemeler
1. Aday Gosterme Uygulamasinin Sona Ermesi

Hemen belirtelim ki, bagimsiz idari otoritelerin bagimsizligini garanti edecek si-
hirli bir formiil bulunmus degildir. Cesitli lilkelerde degisik formiiller denenmektedir.
Bu ciimleden olarak, se¢cim ve atama yetkisinin siyasi iktidara (hiikiimetlere ve cum-
hurbagkanina) tanindig1 durumlarda, se¢im ve atamanin siyasal olmayan organ veya
makamlarin gosterecekleri adaylar arasindan yapilmasi yoluna gidilmektedir. Uye
seciminde mesleki ve teknik deneyime agirlik vermek, bagimsizlik ve tarafsizlig
bilinen mesleklerden (6rnegin yargiglar, {iniversite 0gretim iiyeleri gibi) liye veya
baskan se¢mek de uygulanan usuller arasindadir.

Nitekim, Tirkiye’de de bagimsiz idari otoritelerin ilk kurulus yillarinda kurul
iiyelerinin degisik kuruluslarin gosterecekleri adaylar arasindan segilmesi esast ka-
bul ediliyordu. Ornegin, 4054 say1li rekabetin Korunmas1 Hakkinda Kanun’a (m.22)
gore, Rekabet Kurulu biri bagkan, biri ikinci bagkan olmak iizere toplam yedi tiyeden
olusuyordu. Bakanlar Kurulu, iki iiyeyi Rekabet Kurulunun, bir iyeyi Sanayi ve Ti-
caret Bakanliinin, bir tiyeyi Devlet Planlama Teskilati Miistesarliginin bagli oldugu
Devlet Bakanliginin, birer iiyeyi de Yargitay, Danistay, Tiirkiye Odalar ve Borsalar
Birliginin her bos iiyelik i¢in kendi kurumlari i¢cinden veya disaridan gosterecegi
ikiser aday arasindan secerek atiyordu. Benzer usuller 2499 sayili Sermaye Piyasasi
Kanunu, 4389 sayili Bankalar Kanunu, Telekomiinikasyon Kurulu i¢in de 4502 sa-
yili Yasa’da (m. 17) dngoriilityordu. Ancak, sonradan yapilan yasal diizenlemelerle
tiyelerin se¢imi ve atanmasindaki aday onerme usulleri kaldirilip, 6nce Bakanlar Ku-
ruluna sonra da Cumhurbagkanina dogrudan atama yetkisi verilmistir.

2. Cumhurbaskaninca Atama Usulii

703 sayill KHK ile BIO’larm yasalarinda yapilan degisikliklerle Kurul iiyelerinin
Cumhurbagkaninca atanmasi usulii getirilmistir. Ote yandan, Ust Kademe Kamu Y&ne-
ticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair Cumhurbaskanlig
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Kararnamesi (m. 2) bu Kararnameye ekli (I) sayili cetvelde yer alan kadro, pozisyon ve
gorevlere Cumhurbaskani karariyla atama yapilacagini dngdérmekte olup; (I) say1li cet-
velde diizenleyici ve denetleyici kurumlarin bagkan ve iiyelerine de yer verilmektedir.

3. Gorev Siiresi Giivencesinin Kalkmasi

Uyelerin bagimsizligimi ve tarafsizhigim saglamamn yéntemlerinden biri de iiyelerin
gorev siiresini uzun tutmak (6rnegin alt1 y1l), yeniden se¢ilme olanagi tanimamak ve gorev
stireleri dolmadan gorevden alinmalarini ¢ok siki kosullara baglayip, bu kosullarin varli-
gim saptamay1 atamaya yetkili organin mutlak takdirine birakmamaktir®®. Bunlar iiyelerin
gorevde giivencelerini saglayan diizenlemelerdir. Tiirkiye’deki uygulamada kurul {iyele-
rinin gorev siireleri uzun olmakla beraber yeniden se¢ilme olanagi agik tutulmaktaydi.

Uygulamada bu konuda da bazi miidahaleler dikkat cekmektedir. Ornegin, 1988
yilinda ¢ikarilan bir KHK ile, SPK iiyelerinin alt1 y1l, baskanin da bes yil olan gorev
stireleri ti¢ yila indirilmis ve li¢ ay icinde yeni kurul {iyeleri atanmigtir. (1999 yilinda
stire yeniden alt1 yila ¢ikarilmistir) Bu SPK’ya yapilmis “politik bir miidahale” ola-
rak nitelendirilmistir?’.

Yasal diizenlemelerdeki giivenceler dolayisiyla Kurul iiyelerinin gorev siireleri
icinde gorevlerine son verememe engeli yasal diizenlemeler yoluyla asilmaya ¢a-
listlmistir. Ornegin, 4672 sayili Yasa (ge¢. m. 3) BDDK nin Bagkan diginda kurul
iiyelerinin gorevlerinin bu Yasa’nin yiiriirlige girdigi tarihte sona erecegini ve on bes
giin i¢inde Bakanlar Kurulunca yeni iiyelerin atanacagini dngdrmiistiir. Bu sekilde
heniiz bir yillarin1 tamamlamamigs BDDK iiyelerinin gorevleri sona erdirilmistir. Bu
yasal diizeleme Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir. Danistay da gorevi
sona erdirilenlere tazminat 6denmesine karar vermistir.

Anayasa Mahkemesi’ne gore,

“4389 sayil Yasa 'min 3.maddesinin (4) numarali fikrasinin (a) ve (b) bentlerinde
Kurul Baskan ve iiyeleri igin 6 yillik gorev siiresi belirlenmis ve ancak belli kosullarin
varliginin tespiti halinde gorevlerine son verilebilecegi ongériilmiistiir.

“Anayasa’min 2.maddesinde, ‘Tiirkive Cumhuriyeti, toplumun huzuru, milli daya-
nisma ve adaletanlayisi i¢inde, insan haklarina saygil, Atatiirk milliyetgiligine bagli,

202499 sayili Yasa (m. 18) “Atanmalari i¢in gerekli sartlari kaybettikleri, durumlarimin bu Kanunun 20inci maddesine aykiri
diistiigli veya Kanunla verilen gorevlerin yerine getirilmesinde kusur ve ihmalleri sabit oldugu takdirde Kurul Bagkan
ve Uyeleri siireleri dolmadan Bakanlar Kurulunca gorevden almirlar” hiikkmiinii getirmisti. Hiikiim bu haliyle Bakanlar
Kuruluna genis bir takdir yetkisi vermekteydi. 4487 sayili Yasa ile 2499 sayili Yasa’nin bu hitkmii degistirilmistir. Yeni
diizenlemeye gore, “Kurul Baskan ve iiyelerinin gorev siireleri dolmadan gorevlerine son verilemez. Ancak atanmalari
icin gerekli sartlan kaybettikleri veya durumlarmim bu Kanunun 20’nci maddesine aykir diistiigii tespit edilen, gorevleri
ile ilgili olarak isledikleri suglardan dolay: haklarinda verilen mahkumiyet karari kesinlesen Kurul Bagkan ve iiyeleri,
stireleri dolmadan Bagbakanin onayi ile gérevden alinirlar”. Bu sekilde Kurul Bagkan ve tiyelerinin gérevlerinin yerine
getirilmesinde kusur ve ihmalleri olup olmadig: idarenin takdiri yerine, yargi kararina birakilmak suretiyle giivence
getirilmisti.6362 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu’nda (m.120/2) da benzer diizenleme yer almaktadir.

27 Ali ihsan Karacan, “Ozerk kurullar eski tarz siyaset yapmanin yeni araglart m1?” (Diinya, 13.6.2001).
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baslangicta belirtilen temelilkelere dayanan, demokratik, laik ve sosyal bir hukuk
Devletidir” denilmektedir.

“4389 sayilh Yasa'min 3.maddesinde Kurul iiyeliklerine ataanlar icin gérev siireleri dolma-
dan géorevierinden almamayacaklar: ongoriilerek giivence getirilmisken bu giivence, iptali
itenilen kural ile Baskan digindaki Kurul iiyeleri i¢in ortadan kaldwrilmistir:

“Hukuk devletinde yasalarin ilke olarak genel, soyut ve nesnel olmalar: gerektiginden bu
statiiye atanmus olan kisilerin bu hukuki statiide bir degisiklik olmaksizin hukuk giivenlikleri-
ni ihlal edecek bi¢cimde yasama tasarrufunda bulunulmasi Anayasa'va aykirilk olusturur. Bu
nedenle genel, soyut ve nesnel olma ozellikleri tasimayan itiraz konusu kural hukuk devleti
ilkesiyle bagdasmamaktadir.

“Baskan disindaki Kurul iiyelerinin gorevlerine yasa ile son verilmesi, bu iiyelerin yasama
tasarrufuna karst dava agma haklart bulunmadigindan hak arama ézgiirliiklerini ortadan
kaldirmak suretiyle yargi denetimini engellemektedir.

“Aciklanan nedenlerle kural Anayasa’'nin 2. Ve 36.maddelerine aykiridr: Iptali gerekir .

Anayasa Mahkemesi’nin iptal karar1 {izerine, iptal edilen kural ile gérevi sona er-
dirilen ayn1 zamanda BDDK ikinci bagkan1 da olan iiyenin, tamamlayamadigi gorev
siiresini tamamlayabilmesi i¢in goreve iade edilmesi, bunun olanaksiz olmasi duru-
munda da, tamamlayamadig1 gorev siiresine iliskin tiim parasal ve 6zliikk haklarmnin
yasal faizi ile 6denmesi i¢in yaptig1 basvurunun, goreve iadesinin olanaksiz olduguna
iligkin Bagbakanlik iglemi ile parasal ve 0zliik haklarinin yerine getirilemeyecegine
iliskin BDDK kararmin iptali ve 5.000 TL manevi tazminat istemi ile dava agmustir.

Danistay 12. Dairesi, Anayasa Mahkemesi kararlarinin geriye yiiriimeyecegi ge-
rekcesiyle reddetmistir. Kararmn temyiz edilmesi iizerine Damistay Idari Dava Dai-
releri Kurulu, kararin maddi ve manevi tazminat isteminin reddine iliskin kismin
bozmustur. Danistay IDDK na gére,

“Anayasa Mahkemesi anilan kararinda Yasa kuralini irdelerken hukuk devietinde yasala-
rin ilke olarak genel, soyut ve nesnel olmalar: gerektigini belirtmis ve soz konusu kuralin
bu ozelliklere sahip olmadigini ve bir statiiye atanmis olan kisilerin bu hukuki statiide bir
degisiklik olmaksizin hukuk giivenliklerini ihlal edecek bi¢imde yasama tasarrufunda bu-
lunulamayacagin ozellikle vurgulamis olup; sonugta davacimin Yasa kurali geregi de olsa
gorevden alinmasimin hukuka aykirt oldugunu bu kararyla agikca ortaya koydugundan; bu
kural uyarmca gérevden alinan davaciya olusan maddi zararimin davaly idarece hizmet ku-
suru esaslart uyarmca édenmesi hukuk devletinin geregidir”.

# AYM GK, E.2003/112, K.2006/49, T.06.04.2006.
»  Danistay IDDK, E.2009/901, K.2010/903, T.29.4.2010.
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Benzer sekilde SPK Bagkan ve {iyelerinin gorevi 6362 sayili Yasa’ya bir gegici
madde (m. 7) eklenerek sona erdirilmistir. Ancak, ayn1 yasal diizenleme ile gorevi
sona erdirilen SPK Bagkan ve iiyeleri i¢in gecici Bagkan danigmani kadrolar1 ihdas
edilerek, tiye iken yapilan 6demelerin devami saglandigindan BDDK {iyelerinin ya-
sadigina benzer hukuki sorunlar yaganmamustir®.

BiO’larin kurul iiyelerinin yasa ile gérevlerine son verilmesinin son érnegini, 703
say1li KHK (m. 179) ile 375 sayil1 KHKye eklenen ge¢ici 34.madde olusturmaktadir.
Buna gore, Kurul iiyelerinin gérev siiresi dort yila indirildigi gibi; RTUK harig, 5018
sayili Yasa’ya ekli (III) sayili cetvelde yer alan diizenleyici ve denetleyici kurumlar
ile TMSF’de gorev yapan Kurul Baskan ve liyelerinden, atanma tarihi itibariyle go-
revde dordiincii yilin1 doldurmus olanlarin gorevleri bu maddenin yayimi tarihinde;
doldurmamis olanlarin gérevleri de dordiincii yili doldurduklart tarih itibariyle, baska
bir isleme gerek kalmaksizin sona erecektir.

Gorevi sona erenlerden, daha 6nce kamu gorevinde bulunmamis olanlara, kalan
gorev siirelerine iliskin mali ve sosyal hak ve yardimlara iliskin 6demeler toplami
tazminat olarak 6denecektir. Kurul iiyeliklerine kamu gorevlileri arasindan atanmis
olanlar ise, bagvurmalar1 halinde 6nceki kurumlarinda yonetici kadro ve pozisyonlari
disindaki kadro ve pozisyonlara bir ay i¢inde atanacaklardir.

Bu konuda son diizenleme olan 3 numarali Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile
BiO’larin baskan ve iiyelerinin gorev siiresi dort y1l olarak belirlenmistir.

4. Gorevden Alma Konusunda Takdir Yetkisi

RTUK harig, BIO’larin bagkan ve iiyelerinin gérev siiresinin dért yil olarak belir-
lenmesine karsin, 375 sayilt KHK (Ek m.35) “Cumhurbaskaninca siireli atanan iist
kademe kamu yéneticileri, ilgili kanunlarda éngoriilen gorevden alma gerekgeleri
yaninda kurumsal hedeflere ulasilamamasi nedeniyle de siireleri tamamlanmadan
gorevlerinden almabilivler hiikmiinii getirmigtir. Bundan sonra Cumhurbaskaninin
bagimsiz kurullarin baskan ve iiyelerini istedigi zaman gérevden almasi i¢in bir engel
kalmamustir.

Nitekim, SPK Bagkan vekili ile bir iiye 6362 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu’nun
119.maddesi, 375 sayili KHK nin ek 35.maddesi ve 3 sayili Cumhurbaskanligi Karar-
namesinin 2. maddesi geregince gorevden alinmiglardir®'. T.C. Merkez Bankasi1 Bagka-
n1, yasal gorev siiresi dolmadan, Cumhurbaskanligi karari ile gérevden alinmig ve yeri-
ne yeni atama yapilmistir’?, T.C. Merkez Bankasi’nda 20 ayda dort bagkan degismistir.

3 Bkz. Turgut Tan, “Yasama faaliyetinden Devletin sorumlulugu”, Prof. Dr. Nevzat Toroslu’ya Armagan C. II, (Ankara
Universitesi Yaymlar1 2015) 1059-1069.

312022/561 ve 2022/562 sayili Cumhurbagkani kararlari. RG; 31.10.2022, say1: 31999.
32°2019/159 sayili Cumhurbaskani karari. RG; 6.7.2019, say1: 30823.
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Cumbhurbagkani T.C. Merkez Bankasi Bagkanini1 gérevden alma gerekgesini, “Ken-
disine ekonomi toplantilarinda defalarca faizi indirmesi gerektigini séyledik, “‘faiz
diigerse enflasyon diiser” dedik. Gerekeni yapmadi. Ayni kulvarda degildik” seklinde
aciklamaktadir®®. Bu gerekg¢e, Cumhurbaskanina istedigi an istedigi kamu gérevlisini
uzaklastirma, yerine istedigini atama yetkisinin verilmesi olarak yorumlanmaktadir®.

Bu gelismeler BIO’larin bagimsizliklarinin sona erdigini kanitlamaktadir. Nite-
kim, BDDK ve TMSF’nin yillar i¢inde bagimsiz diizenleme ve denetleme kurumu
olma niteligini kaybederek siyasal iktidarin etkisi altina girdigi ve bankalar {izerinde
olmasi gerekenin tam tersi uygulamalar gergeklestirdigi belirtilmektedir®.

B. Siirlandirici uygulamalar
1. Gorev ve Yetkileri Bakanliklara Devredilenler

Diizenleyici kurumlarin olugmasi ile daha 6nce Bakanlar Kurulu veya degisik ba-
kanliklara ait baz1 yetkilerin bu kurumlara devredildigi bir gercektir. Ornegin, 4389
sayil1 Bankalar Kanunu’nun (m. 16/1) “Bankalarin bankacilik iglemleri yapma ve
mevduat kabul etme izni Bakanlar kurulu karar ile kaldirilir” hitkmii, 4491 sayil
Yasa ile degistirilerek “... Kurul karart ile kaldirilir” haline getirilmistir. Ote yandan,
4673 sayil1 Yasa (m. 7) ile 406 sayil1 Yasa’ya eklenen bir madde (Ek m. 27) ile “Bu
kanunda ve diger mevzuatta Ulastirma Bakanhgina, gérev sozlesmesi veya imtiyaz
sozlesmesi yapma veya telekomiinikasyon ruhsati veya genel izin verme yetkisi ile
bu yetkiye iliskin yapilacak diizenlemeler ile ilgili her tiirlii goreve yonelik yapilan
atiflar Kuruma (Telekomiinikasyon Kurumu)®® yapilmis sayilir” hitkmii getirilmistir.

Ancak, kurullara devredilen yetkilerden bazilarinin zaman iginde geri alindig: da
goriilmektedir. Ornegin, 4628 sayili Elektrik Piyasas1 Kanunu’nda 6353 sayili yasa
ile yapilan degisiklikle, elektrik dagitim sirketlerinin denetimi Bakanliga verilmistir.

Seker Kurumu ile Tiitiin ve Alkollii I¢kiler Kurumu zaman iginde kaldirildi ve
gorevleri ilgili bakanliklara devredildi. Seker Kurumu ve Seker Kurulu’na yapilmis
atiflar Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanlhigina; Tiitiin ve Alkol Piyasas1 Diizenleme
Kurumu ve Kurulu’na yapilmig atiflar da, ilgisine gore, Gida Tarim ve Hayvancilik
Bakanhg ile Saglik Bakanlhigina yapilmis sayilacaktir’. Ayrica, seker piyasasi ile
ilgili diizenlemeler 4634 sayili Yasa (m. 4) uyarinca Cumhurbagkani tarafindan ya-
pilmaya baslanmistir.

Taha Akyol, “Merkez Bankasi igin eski kavga” (Karar, 09.07.2019) <https://www.karar.com/yazarlar/taha-akyol/merkez-
bankasi-icin-eski-kavga-10687> Erisim Tarihi: 01.03.2023.

3 Taha Akyol, “Merkez Bankasi’nin bagina gelenler” (Karar, 30.5.2021).
5 Mahfi Egilmez, Yapisal reformlar ve Tiirkiye (Remzi Kitabevi 2022) 118.
3 Parantez igindeki ifade tarafimizdan eklenmistir.

37 Tarim ve Orman Bakanlig1 ana hizmet birimleri arasinda “Tiitiin ve Alkol Dairesi Bagkanligi” ile “Seker Dairesi Bagkanligi”
yer almaktadir.
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1. Siyasal iktidarin Yonlendirdigi Uygulamalar

Gegmis yillarda taniklik edilen bazi uygulamalar da BIO’larmn siyasal etkilerle
karar verdiklerini gostermektedir. BDDK’nin bazi bankalarla ilgili olarak verdigi
TMSF’na devir kararlar1 bu agidan elestirilen kararlardir. Ornegin, Pamukbank’in
TMSEF’ye devrinin zamanin bagbakaninin miidahalesi sonucu gergeklestigi ileri sii-
rilmistiir’®. Benzer elestiriler Bank Asya ile ilgili olarak da yapilmigtir®.

Bagta degindigimiz uygulamalar da dikkate alindiginda, BDDK ve TMSF’nin
yillar iginde bagimsiz diizenleme ve denetleme kurumu olma niteligini kaybederek
siyasal iktidarm etkisi altina girdigi ve bankalar tizerinde olmas1 gerekenin tam tersi
uygulamalar gergeklestirdigi belirtilmektedir*.

III. DUZENLEYICi KURULLAR iSLEVSEL OZELLIKLERINi
GEREGINCE YERINE GETIiREBILiYORLAR MI?

Tirkiye’de yasanan bazi olaylar bagimsiz kurullarin iglevselliklerinin sorgulan-
masina yol agmustir. Imar Bankas1 olay1, Ciftlik Bank ve Thodex olaylar1 sorgulan-
may1 hakli kilmaktadir. Diizenleme ve yaptirim uygulama ile siirh bir islev her za-
man yeterli olamamakta; miidahalede gecikme biiyiik zararlara neden olabilmektedir.
Bu nedenle, BIO’larin uyar1 ve yonlendirme islevini geregince yerine getirmeleri
gerekmektedir.

A. Bio’larin islevsel Ozellikleri

Bagimsiz idari otoritelerin klasik idari yapilanma karsisinda 6zgiinliiklerini, yapi-
sal ozellikleri yaninda, islevsel 6zellikleri de saglamaktadir. Zira, bu kuruluslar bir
yandan gorevli olduklar alanda diizenleme yetkisi kullanarak kurallar koyarken, 6te
yandan da bu kurallara uygun hareket edilmesini gozetip denetlemekte ve gerektigin-
de dnemli parasal ve tiirlii idari yaptirimlar uygulayabilmektedir. Bu tiir kuruluslarin
bir baska 6nemli 6zellikleri de bazi uyusmazliklar: ¢6zme yetkisine sahip olmalaridir.
Bu nedenle bagimsiz idari otoritelerin devlet diizeninde {i¢ temel erkin (yasama, yii-
riitme ve yargi) yetkilerine benzer yetkilerle donatildigi, dolayisiyla salt idari kurulus

3 AK Parti genel baskan yardimcisi Abdullah Giil’e gore, “BDDK f{iyelerinin yaris1 Pamukbank’m Fon’a devredilmesini

tehlikeli buluyordu. Ancak, Kurul iiyeleri sayin Ecevit’in miidahalesi ile fikir degistirdi”. “Giil: Pamukbank operasyonu
karanhk” (Hiirriyet, 23.6.2002) <https://www.hurriyet.com.tr/gundem/gul-pamukbank-operasyonu-karanlik-38389465>
Erigim Tarihi: 1.3.2023; Bu konuda ayrica bkz. Cihan Oguz, Tiirk Basini’'nda Etik Sorunu ve Tetik¢ilik Kavrami, Doktora
Tezi, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii 2007, 21 vd.

3 “Herkes biliyor ki ‘paralel’tartismalari kapsaminda 1 yildir Bank Asya’nin Fona devredilmesi istendi, politikacilar bunu

acikea kiirsiilerden dile getirdiler. BDDK y6netimi uzun siire yasalara aykirt olur korkusuyla politikacilarin bu talebini
yerine getiremedi. Hatta Kurumun Baskani hastalandi, emekliligini istedi.
“Simdi yonetine el koyulurken ortaya siiriilen gerekgenin, yani ortaklar hakinda bilgi alinamamas: gerekg¢esinin, karar
i¢in yeterli olamayacagini, bunun bahane oldugunu tiim piyasa kabul ediyor. Piyasalar bu karar1 ‘Politikaci istedi BDDK
aldr’olarak goriiyor..” Erdal Saglam, “Glivenilecek ekonomik kurum kaldi mi?”, (Hiiriyet, 05.02.2015) <https://www.
hurriyet.com.tr/yazarlar/erdal-saglam/guvenilecek-ekonomik-kurum-kaldi-mi-28124095>  Erisim Tarihi: 01.03.2023;
Ayrica bkz. Ali fhsan Karacan, “Bank Asya meselesi” (The Lira, 2015) <http://www.thelira.com/yazar/26/ali-ihsan-
karacan/2943/bank-asya-meselesi.2101.2015>.

“ Egilmez (n 35) 118.
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degil, karma veya melez (hybride) nitelikte olduklari ileri siiriilmektedir*!. Ancak,
kural koyma ve uyusmazlik ¢6zme islevlerinin bir araya getirilmesinin gii¢ler arasi
karmasaya (confusion) yol agtigini savunanlar da vardir®.

1. Diizenleme Yetkileri

Bagimsiz idari otoriteleri kurup gorev ve yetkilerini belirleyen yasalarin bu ku-
ruluslara, gorev alanlarma iliskin genis diizenleme yetkisi tanidiklar1 goriilmektedir.
Dolayisiyla, bagimsiz idari otoriteler gorev alanlarinda diizenleyici islemlerle kural-
lar koymaktadirlar. Anayasa’ya (m. 124) gore kamu tiizel kisileri kendi gorev alanla-
rini ilgilendiren yasa ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasi amaciyla
yonetmelik ¢ikarma yetkisine sahip olduklarindan, bagimsiz idari otoriteler de dii-
zenleme yetkilerini yonetmelik ¢ikararak kullanabilirler.

Ancak, uygulamada, diizenleme yetkisi kullanilarak, <karar>, <teblig> ve bagka
isimler tastyan islemler yapildigi da goriilmektedir. Ornegin, 6362 sayili Yasa (m.
128/b) SPK’nin, 5411 sayili Yasa’da (m .93) BDDK’nin yetkilerini “ézel nitelikli
kararlar” alarak kullanabileceklerini 6ngormektedir. Diizenleyici islem niteliginde-
ki yonetmelik ve tebliglerin Resmi Gazete’de yayinlanmasi esas1 getirildigine gore,
“Ozel nitelikli kararlar”in diizenleyici islem niteliginde olmasi gerekmedigi anlasil-
maktadir. Ote yandan, diizenleyici nitelikte olan bazi kararlarin ise Resmi Gazete’de
yayimlanmak yerine basin a¢iklamasi, sosyal medya veya web sayfalar1 yoluyla agik-
lanmak yoluna gidilmesi elestirilmektedir®.

Diizenleme yetkisi yasalar gercevesinde yerine getirilen tiirevsel/ikincil bir yet-
kidir. Anayasa Mahkemesi’nin de bir kararinda belirttigi gibi, idarenin diizenleme
yetkisi “simirl, tamamlayict ve bagiml bir yetkidir***. 1dare bu yetkisini kullanarak
yapacagi iglemlerle, yasal diizenlemenin kapsamini daraltamaz veya genisletemez.
Nitekim, Sermaye Piyasast Kurulu’nun bankalarin sermaye piyasasi faaliyetlerini
aract kurum kurarak veya satin alarak yiiriitebilecekleri zorunlulugu getiren diizenle-
mesine karsi agilan davada Danistay iptal karar1 vermistir®.

2. Damsmanhk islevleri

Bagimsiz idari otoriteler, kendi gorev alanlari ile ilgili konularda, ilgili bakanlikla-
ra ve benzer statiideki diger kuruluglara goriis bildirmek suretiyle bir danigma islevi
de yerine getirmektedirler. Ornegin, 5411 sayili Yasa’ya (m. 98) gore, “Para, kredi

41 Catherine Teitgen-Colly, “Les instances de regulation et la Constitution” (1990) 106 (1) RDP 153, 220; Hubac H et Pesier
E, “Les autorites administratives independantes face au pouvoir” in Timsit G. et C.-A Colliard, Les autorites administratives
independantes (PUF 1988) 118.

4 Quentin Epron, “Le statut des autorités de régulation et la séparation des pouvoirs” (2011) 5 RFDA 1007, 1009 vd.

4 Erdal Saglam, “TL kredi kullanimina déviz sinirlamasi getiren BDDK diizenlemesi kafalar karigtirdi” (T24, 29.6.2022).

# AYM GK, E.993/5, K.993/25, T.6.7.1993, 13 vd.

4 Danistay 10.D, E.996/9498,K.998/5507, T.3.11.1998. Ayrica bkz. Danistay 13.D, E.2005/5715,K.2005/6198, T.27.12.2005.
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ve bankacilik politikalarinin yiiriitiilmesiyle ilgili konularda Kurum, Hazine Miis-
tesarligi, Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, Tasarruf Mevduat1 Sigorta Fonu
ve Merkez Bankast karsilikli miitalaa ve bilgi teatisinde bulunurlar”. Ote yandan,
diizenlemekle gorevli olduklart sektorlerde rekabeti saglamakla da gorevli olmalar
nedeniyle telekomiinikasyon alaninda oldugu gibi, bu tiir bagimsiz idari otoritelerin
rekabetin korunmasi ile gérevli kurumlarla kagimilmaz bigimde etkilesim iginde ol-
duklar1 kabul edilmektedir*’. Dolayisiyla, muhtemel yetki ¢atismalarina engel olmak
icin bu kurumlar arasinda karsilikli bilgilendirme mekanizmalar1 (danigsma) olustu-
rulmast yoluna gidilmektedir*’.

3. Yaptirim uygulama yetkileri

Bagimsiz idari otoritelerin gorevli olduklari alanlarda idari ve parasal yaptirimlar
uygulama konusunda genis yetkilerle donatilmis olmalari, bu kuruluslarin hukuki
statiilerinin belirlenmesinde 6nemli tartisma konularindan birini olusturmaktadir.
Uygulanacak yaptirimlarin nitelii gorev alanlarinin 6zelligine gore degisebilmekle
beraber, yaptirim uygulama yetkisi, faaliyette bulunduklar1 alanda diizenleme ve de-
netleme yetkilerinin bir uzantisi olarak kabul edilmektedir*®. Kimi bagimsiz otoritele-
rin (6rnegin Rekabet Kurumu) uyguladiklari yiiksek para cezalar1 6n plana ¢ikarken,
kimilerinde iznin iptali gibi idari yaptirimlar 6nem kazanmaktadir.

6362 sayili Yasa (m. 98) ile SPK’na; 5411 sayili1 Yasa (m. 65 vd.) ile Bankaci-
lik Diizenleme ve Denetleme Kurumu ve Kurulu'na tanman yetkiler biiylik 6nem
tasimaktadir. Zira SPK, sermaye piyasast kurumlarinin mali yapilarinin ciddi ola-
rak zayifladigini saptarsa, faaliyetini gegici olarak durdurabilmekte, siirekli olarak
durdurup yetkilerini kaldirabilmekte, bunlardan sonug¢ alinmazsa “tedrici tasfiyele-
rine”, tasfiye sonunda veya dogrudan iflaslarini istemek yollarina bagvurabilmekte-
dir. Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu da bankanin Yasa’da ongoriilen
durumlarda faaliyet iznini kaldirmaya ya da kredi kurulusunun temettii hari¢ ortaklik
haklari ile yonetim ve denetimini, zararin mevcut ortaklarin sermayesinden indiril-
mesi kaydryla kismen veya tamamen devri, satis1 veya birlestirilmesi amaciyla Fona
devretmeye yetkilidir.

4 J. Chevallier, “La nouvelle reforme des telecommunications: rupture et continuites” (1996) 5 RFDA 909, 936. Nitekim,
telekomiinikasyon sektoriinii diizenleyen 4502 sayili Yasa’da (m. 16) “Rekabet Kurulu, telekomiinikasyon sektériine iliskin
olarak yapacagi inceleme ve tetkiklerde ve birlesme ve devralmalara iliskin olarak verecegi kararlar da dahil olmak iizere
telekomiinikasyon sektériine iliskin olarak verecegi tiim kararlarda, oncelikle Kurum ‘un gériigiinii ve Kurum ‘un yapmig
oldugu genel diizenleyici iglemleri dikkate alir” hitkmiine yer verilmistir.

47 Fransa’da “L’Autorite de regulation des telecommunications” (ART) ile Rekabet Kurulu (Conseil de concurrence)
arasindaki iliskiler konusunda bkz. Delvolve (n 10) 564 vd.

4 Danigstay, 2499 sayili Yasa’ya (m.32 ve 34) gore, sermaye piyasasinda faaliyette bulunacak kurulusglarin SPK’dan izin almak
zorunda olduklarini ve faaliyetlerine iligkin ilkelerin de gene SPK tarafindan belirlendigini belirttikten sonra, “sermaye
piyasasi faaliyetlerinde bulunmasina izin vermek yetkisi bulunan davali idare, gerek bu iznin verilmesi i¢in aranan
kosullarin kaybedilmesi, gerekse Yasanin amacina aykirt eylemlerin belirlenmesi halinde verdigi izni geri almak yada
izin verdigi kurumun faaliyetlerini durdurmak yetkisine sahiptir” demektedir. Damstay 10.D, E.1996/4349, K.1998/6771,
T.16.12.1998.
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Fransiz Anayasa Konseyi degisik kararlarinda®, bagimsiz idari otoritelerin yasa
ile yaptirim yetkisi ile donatilmalarinin giigler ayriligi ilkesine aykirilik olusturmaya-
cagna karar vermistir. Ancak, bu yetkinin kullanilmasinin yasa ile sinirlandirilmasi
da gerekmektedir®. Bu sinirlama iki agidan ortaya ¢ikmaktadir: Her seyden 6nce
bu yetki bagimsiz idari otoritenin gorevini yerine getirmesinin gerektirdigi dlciide
taninmali; ikincisi, yasa koyucu bu yetkinin kullanilmasini anayasal giivence altinda-
ki hak ve ozgiirliiklerin korunmasina yonelik bazi kayitlamalara tabi tutmalidir. Bu
giivencelerin genelde ceza usuliinden esinlendigi goriilmektedir.

Yaptirim uygulanmadan 6nce, hukuki diizenlemeye aykiri davranis konusunda il-
gilinin uyarilmasi, belgeleri inceleme olanagi taninarak sozlii ve yazili savunmasini
yapma olanagi taninmasi, uygulanacak yaptirim ile fiil arasinda orantililik olmasi ve
almacak kararin gerekgeli olarak duyurulmasi ve nihayet yaptirimin yiiriitmenin dur-
durulmasi istemini de igeren bir tam yargi davasi konusu yapilabilmesi bu glivenceler
arasinda sayilmaktadir®'.

Idari yaptirimlarin uygulanmasinda uyulmasi gereken bu ilkeler agisindan
Tiirkiye’de bagimsiz idari otoritelere iliskin yasal diizenlemelerin yeterli oldugu
sOylenemeyecegi gibi, aralarinda 6énemli farkliliklar da bulunmaktadir. Bazi yasal
diizenlemelerde idari yaptirnm uygulanmadan once ilgilinin savunma hakkimi kul-
lanmas: diizenlenirken, bazi yasal diizenlemeler bu konuda hiikiim igermemekte; ba-
zilart da idari yaptirimlara iliskin usul kurallarinin yonetmelik ile diizenlenecegini
ongdrmektedir.

Benzer fiillere uygulanacak yaptirimlar da bir kurumdan digerine degisebil-
mekte; idari para cezalariin kesinlesmesine iliskin diizenlemelerde de farkliliklar
bulunmaktadir.

4. Uyusmazhik Cozme islevleri

Bagimsiz idari otoritelerin 6zgiin yanlarindan biri de kendi alanlarinda bazi uyus-
mazliklarin ¢oziimiinde yetkili kilinmis olmalaridir. Faaliyette bulunduklar1 alanin
teknik ve karmagik 6zellikleri, yargi yoluna giderek ¢ézlimiin uzun zaman almasi
gibi nedenler BIO’lara uyusmazlik ¢6zme yetkisi taninmasina da yol agmistir™.

B. Gozetim ve Denetim Yetkilerini Yeterince Kullanabiliyorlar m1?

Bagimsiz idari otoriteler, yasalar ve kendi diizenlemeleri ile getirilen kurallara
uyulup uyulmadigini izlemek, gézetmek durumundadir. Bu amagla, gerekli gordiigii

4 Conseil Constitutionnel, 17.01.1989, No:88-248 DC ve 28.07.1989, N0:89-260 DC.
3 Conseil Constitutionnel, 23.07.1996, No:96-378 DC; Chevallier (n 46) 947 vd.
51 “Fransa’da telekomiinikasyon alanindaki yasal diizenleme agisindan bir degerlendirme i¢in bkz. Chevallier (n 46) 934 vd.

2 Ornegin 5015 sayili Petrol Kanunu m. 10; 4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu m. 5/A-1; 4646 Dogalgaz Kanunu m. 4,
5809 say1li Elektronik Haberlesme Kanunu, m.18.
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bilgi ve belgeleri ilgililerden istemek, onlarin bilgilerine bagvurmak ve gerektigin-
de yerinde incelemeler yapmak yetkileri bu kuruluslara verilmistir (Ornegin, 6322
sayili Sermaye Piyasas1 Kanunu (m.88) ve 4054 sayili Rekabetin Korunmasi1 Hak-
kinda Kanun, (m.14-15). Denetimle gorevlendirilecek uzmanlara istedikleri evrak ve
belgelerin verilmemesi veya gosterilmemesi halinde ne yapilacagi konusu 6nem ta-
simaktadir. 4054 sayili Yasa (m. 15) idari para cezas1 uygulanacagini 6ngérmekle ye-
tinmektedir. Oysa, 4487 sayili Yasa ile 2499 sayili Yasa’nin 45. maddesinde yapilan
degisiklikle, uzmanlarca istenen defter, evrak, dosya ve diger belgelerin verilmemesi
halinde, Kurul’un gerekgeli yazisi ile istemde bulunmasi {izerine, sulh ceza hakimi
istenilen yerlerde arama yapilmasina karar verebilmektedir.

Yasanmis bazi olaylar denetim islevinin yeterince yerine getirilmedigini kanitla-
maktadir. Ornegin, Tasarruf Mevduati Sigorta Fonuna devredilen T. Imar Bankasi
T.A.S. yetkisi olmadig1 halde Devlet I¢ Borglanma Senedi satmis ve bu senetlerden
alanlarin karsiliklarmin 6denmemesi iizerine actiklari davada Danistay BDDK ve
SPK’nin denetin gorevlerini yerine getirmediklerini saptayarak, hizmet kusuru nede-
niyle tazminata mahkum etmigtir.

Danistay’a gore, “Bankanin denetimi siirecinde yapilacak tespitler bankanin hu-
kuka aykirt iglemlerini engelleyebilecek iken, Bankalar Kanunu agisindan herhangi
bir hukuki statiisii bulunmayan Merkez yatiruim A.S.nin bilgi islem sistemini yiiriitme-
si ve DIBS islemlerinin toplandigi sanal ATM merkezi gibi hususlarlsa ilgili olarak
bile tespit yapilmadigi ortaya konulmustur.

“Bu durumda, BDDK 'nun Bankalar Kanunu hiikiimleri uyarinca, gorvevini gerektigi bicimde

yerine getirmedigi, Banka 'min yonetim ve igleyisindeki aksakliklar: ve Bankalar Kanunu 'na
aykirt iglemlerini zamamnda saptayarak tasarruf sahiplerinin hak ve ¢ikarlarini koruyama-
digi anlasiimaktadir”

“Dosyadan Kurul’ca Bankanin aracilik faaliyetlerinde bulunma yetkisinin 21.11.1990 tarih-
li kararla iptal edildigi, ancak DIBS alim-satiminda yetkili olmayan Banka 'nin cesitli gazete
ve televizyonlarda ilan ve reklamlar verdigi ve 1990 tarihinden itibaren yatirimcilara DIBS
sattigi, SPK 'nun ise, bu konuda herhangi bir isleminin bulunmadig: ve SPK nun Kanunun
kendisine verdigi gozetim ve denetim gorevini yerine getirmedigi anlasiimaktadir.

“Bu durumda, SPK karar ile borsa iiyelik ve aracilik faaliyetlerinde bulunma yetkisi kal-
dirilan Banka’min yetkisi olmadigi halde ilan ve reklam vererek yatirimcilara gerek DIBS
satis1 gerekse bu ad altinda satis yapmasini zamaninda énlem alarak engel olmayan BDDK
ve SPK 'nun olayda kusurlu davranislar: bulundugu kuskusuz oldugundan, anilan idarelerin
davacinin dosyada bulunan ve Banka’dan DIBS aldigini gosteren belgedeki yatirdig tutar
miktarindaki zararin hizmet kusuru bulundugunun tespit edilmesi nedeniyle 6demeleri... .

3 Danustay 13.D, E.2005/2625, K.2005/5753, T.02.12.2005.
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Imar bankasi olay1 dolayisiyla BDDK ciddi elestirilere konu olmustur. Dev-
let gozetimine girdigi i¢in her islemi BDDK tarafindan denetlenen, yonetiminde
BDDK’nin temsilcileri bulunan bir bankada, mevduat kaydinin bile bulunmamasi;
BDDK’nin denetimi altindaki bankanin repo karsiligi bonolar ile makbuz karsilig
satilan bonolarin banka kasasinda saklandigini1 denetleyememesi ac1ga satis yapilma-
st engelleyememesi elestirilmistir™.

Bagimsiz idari otoritelerin denetledikleri kuruluslar karsisinda bagimsizliklar1 ve
tarafsizliklar1 da kimi durumlarda tartisma konusu olabilmektedir™.

C. Toplumu Aydinlatma ve Uyarma Islevi Yeterince Yerine Getiriliyor mu?

BiO’larin gdzetim ve denetim yetkilerini geregince kullandiklarini sdylemek giig
oldugu gibi, toplumu bazi konularda uyarma islevini de yerine getirmedikleri goriil-
mektedir. Zira, lilkemizde son yillarda yaganan “c¢iftlikbank” ve “Thodex/kripto para
borsas1” olarak anilan olaylarda BDDK ve SPK gibi kurumlardan en azindan kamu-
nun uyarilmasina yonelik agiklama yapmalar1 beklenirdi.

Kaldi ki, 6rnegin 6362 sayili Sermaye Piyasas1 Kanunu’nda (m. 128/1-b) “Kamu-
nun zamanwmnda yeterli ve dogru olarak aydinlatilmasini saglamak amaciyla genel ve
ozel nitelikte kararlar almak” Kurul’un gorev, yetki ve sorumluluklart arasinda yer
almaktadir.

Ciftlikbank olayinda BDDK ve SPK’nin hareketsiz kalmasi elestirilmistir®. Tiike-
tici Dernekleri Federasyonu da “bank” adini kullanarak yiizlerce insaninin dolandi-
rilmasina ve para transferlerine iki yildir goz yuman SPK, BDDK, TBB, Giimriik ve
Ticaret Bakanligi ve Ekonomi Bakanliginin sorumlulugu yok mu diye sormaktadir®’.

“Ciftlik Bank” olaymda dogrudan dijital bir oyun platformu {izerinden, ekono-
mik alanda diizenleme ve denetleme islevi yerine getiren idarelerin hedefine girecek
faaliyetlerin yiiriitiildiigini belirten Kagitgioglu'na gore, Ciftlik Bank’in her tiirli
belge, ilan ve reklamlarinda ve kamuoyuna yaptiklar1 agiklamalarda banka adi kul-
lanildigina gore Bankacilik Kanunu’ndaki yaptirimlar kapsamina girmekte; farkl

Giingor Uras, “BDDK giiven kirtyor” (Milliyet, 14.07.2003) <https://www.milliyet.com.tr/yazarlar/gungor-uras/bddk-
guven-kiriyor-5166906> Erisim Tarihi: 1.3.2023.

Ornegin, BDDK baskan yardimeisinin diigiiniine bankacilik ve finans sektoriindeki kuruluslarin yoneticilerini davet etmesi
ve hediye kabul etmesi, 657 sayili Yasa (m.29), Kamu Gérevlileri Etik Yoénetmeligi (m.15) ve Tiirk Ceza Kanunu(m250)
agilarindan tartisma konusu olmus; TBMM nde Hazine ve Maliye Bakani tarafindan cevaplandirilmak {izere soru dnergesi
de verilmistir. (Bianet, 27.9.2024).

% Ana Mubhalefet partisi lideri, partisinin grup toplantisindaki konusmasinda ..77.843 kisiyi dolandirtyor, 510 milyon lira
tokatliyor, Hitkiimet seyrediyor, SPK, BDDK, Ticaret Bakanlig1......Bakan yeni uyanmig vatandas uyanik olsun diyor...
Kimse banka unvani kullamazsin demiyor. Bakan daha 11 tane benzer kurulus var diyor. Onlarin da yurt digina ¢ikisint
bekliyor..” diyor. Kiligdaroglu Ciftlik Bank Magdurlarina Seslendi: ‘Paralarinizit Alabilirsiniz Ama O Tosundan Degil,
BDDK'’dan, (Onedio, 20.3.2018) <https://onedio.com/haber/kilicdaroglu-ciftlik-bank-magdurlarina-seslendi-paralarinizi-
alabilirsiniz-ama-o-tosundan-degil-bddk-dan-814346> Erisim Tarihi: 1.3.2023.

57 “Devletin kurumlari aylarca izledi: Ciftlik Bank’ta sadece vatandas m1 suglu?” (BirGiin, 18.3.2018) <https://www.birgun.
net/haber/devletin-kurumlari-aylarca-izledi-ciftlik-bank-ta-sadece-vatandas-mi-suclu-208448> Erisim Tarihi: 01.03.2023.
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yontemlerle ve SPK’nin onay1 olmaksizin kamuoyuna ilan edilen kurgusal yatirimlar
dolayistyla , SPK tarafindan kabul goérmeyen usulle yatirim toplama ve yiiksek kar
pay1 vaadinin SPK’nin denetimi disinda olup olmayacagi sorusu ortaya ¢ikmaktadir®®,

SPK’nin, Ciftlikbank ile ilgili su¢ duyurusunda bulunma karar aldigim agikladigi du-
yurusunda, “Ciftlik Bank adl oyun platformunun internet siteleri ve sosyal medya hesap-
larinda kullanmicilara yiiksek oranlarda getirilerin vaad edildigi, oyun platformunda vaad
edilen yiiksek oranli gelivin kaynagi olarak hayvancilik sektoriinde yapilan reel yatirim-
larin gosterildigi; ancak soz konusu sirketlerin de zarar ettigi goriildiigiinden mevcut
oyun igerisinde yapimast vaad edilen yiiksek oranda édemelerin gerceklestirilmesinin
miuimkiin olmadigi; sayisi tam olarak tespit edilemeyen ¢ok sayida kisiden hayatin olagan
akisima uygun olmayacak sekilde yiiksek yiiksek getiri taahhiidii yoluyla para toplanma-
smmn 6502 sayih Tiiketicinin Korunmast Hakkinda Kanunun'un 80inci maddesi ile ku-
rulmasi yasaklanmis olan piramit satig sistemi 'nin ozelliklerini biinyesinde barindirmasi
ve hileli davramslar yoluyla sisteme para aktaran sahislarin zarara ugratilabilecegi ve
ileride biiyiik magduriyetlere yol acabilecegi hususlar dikkate alinarak konuyla ilgili
olarak 5237 sayil Tiirk Ceza Kanunu’nun 157.ve 158inci maddeleri kapsaminda Cum-
huriyet Bagsavciligi 'na sug ihbarinda bulunulmasma ve 6502 sayih Tiiketici Kanunu nun
6. ve 80inci maddeleri kapsaminda gereginin takdir ve ifasini temin etmek tizere Giimriik
ve Ticaret Bakanligi 'na bilgi verilmesine karar verilmistir” denilmektedir®.

Glmriik ve Ticaret Bakani, BDDK’dan izin alinmadan “bank” sézciigiiniin kul-
lanilmasi nedeniyle Ciftlik Bank’in reklamlarinin {i¢ ay durduruldugunu belirttikten
sonra; “Ama esas faaliyetleriyle ilgili incelemeleri de son asamaya getirdik. Burada
gergekten bir ticaret var mi yok mu, arkadaslarimiz bunu etraflica inceliyorlar. Sanal
anlamda bir saadet zinciri olusturma tesebbiisii oldugu goriiliiyor” demekte®.

BiO’larin yatirimeilar uyarma islevini geg de olsa yerine getirmeye basladiklart
goriilmektedir. Ornegin SPK 23 Aralik 2022 tarihinde yaptig1 “Basin Agiklamasi”nda,
Kurul’un gozetim faaliyetleri sonucu, karsiliginda yiliksek kar payi/getiri vaadi ile
gayrimenkul, saglik, enerji vb sektorlerde gerceklestirilecegi iddia edilen yatirimlarin
finansmaninin saglanmasi amaciyla internet, sosyal medya ve dijital platformlarda
yayimlanan reklamlarla kurulmus veya kurulacak isletme veya ortakliklara kar pay1
veya ortaklik yoluyla para toplanmaya ¢alisildiginin goriildiigii belirtilerek, yatirim-
cilarmn hak kaybina ve magduriyete ugramamalari i¢in asagidaki uyar1 yapilmaktadir:

“Tiirk Ticaret Kanunu hiikiimleri uyarinca, bir sirket kurmak veya sirketin sermayesini

Mutlu Kagitgioglu, “idare Hukukunun Yeni Ugrast Alam Olarak Gelir Vaat Edici Dijital Platformlarin Denetimi”, Prof. Dr.
Metin Giinday’a Armagan C. I (Atilim Universitesi Yaymlari 2020) 557, 566 vd.

3 Sermaye Piyasast Kurulu Biilteni, 28.12.2017, 2017/44. <https://spk.gov.tr/data/61e0b4d01b41c613a0d633da/7bb86aa549
£383102f18c5ad6430e2f0.pdf> Erigim Tarihi: 1.3.2023.

% Ticaret Bakan1 B.Tiifenk¢i’nin agiklamalari. “Gumriik ve Ticaret Bakani Tiifenkci: Ciftlik Bank’la ilgili incelemelerde son
asamaya geldik” (TRT Haber, 10.01.2018) <https://www.trthaber.com/haber/turkiye/gumruk-ve-ticaret-bakani-tufenkci-
ciftlik-bankla-ilgili-incelemelerde-son-asamaya-geldik-346089.htmI> Erigim Tarihi: 1.3.2023.
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arttirmak amaciyla yahut vaadiyle halka her tiirlii yoldan ¢agrida bulunularak para top-
lanmasi yasaktir. Sermaye Piyasast Kanunu uyarinca, sermaye piyasast araclarinin halka
arz edilebilmesi icin izahname hazirlanmasi ve hazirlanan bu izahnamenin Kurulumuzca
onaylanmast zorunludur. Sermaye Piyasasi Kanunu’nda, onayli izahname yayimlama yii-
kiimliiliigiinii yerine getirmeksizin yapilan halka arzlarin ya da onayli ihra¢ belgesi olmak-
sizin yapilan ihraglarin iki yildan bes yila kadar hapis ve bes bin giinden on bin giine kadar
adli para cezasu ile cezalandirilacag diizenlenmistir.

“Bu ¢ercgevede, yatirimcilarin yasayabilecegi magduriyetlerin onlenmesini teminen onayli
izahname ya da ihrag belgesi yayimlama yiikiimliiliigii yerine getivilmeksizin halktan para
toplanmast suretiyle hisse, hisse senedi, pay, ortaklik ve benzeri isimler altinda sermaye pi-
yasast aract satigimin gerceklestirilmesi durumunda yukarida yer alan hiikiimler uyarmca
ilgililerin cezalandirilacagi ve sug teskil eden bu nitelikteki givisimlere itibar edilmemesi
hususu kamuoyuna saygi ile duyurulur”.

Ote yandan, bireysel yatirimcilarin FOREKS islemleri yapan araci kurumlar ta-
rafindan yiiksek kar vaadleri ile yanls yonlendirildikleri ve mali kayba ugradikla-
rint ileri siirerek, magduriyetlerinin giderilmesi i¢in TBMM Dilek¢e Komisyonuna
bagvurmalar tizerine Komisyon gerekli incelemeleri yaparak karara baglamigtir®.
Kararda SPK ile ilgili olarak bazi 6neriler yer almaktadir.

SPK 2021 yilinda yayimladigi “Basin duyurusu”nda “Kurulumuzca yapilan de-
netimler neticesinde; son zamanlarda giderek artan oranda, Tiirkiye’'de yerlesik
kisilerle telefon, elektronik posta, sosyal medya platformlart vasitasiyla iletisime
gegilerek kamuoyunda ‘foreks’ olarak bilinen kaldirach alim satim iglemleri basta
olmak iizere, sermaye piyasasinda yatirim yapilmasi suretiyle makul bir ekonomik
veya finansal gerekgeyle agiklanamayacak oranda/tutarda getiri elde edilecegi vaa-
dinde bulunuldugu ve lisansli/vetkili oldugu iddia edilen kisi veya kurumlara para/
varlik transferleri yapilmasinin istendigi tespit edilmistir ” denilmektedir. 6362 sayil
yasa uyarinca, sermaye piyasasinda yatirim hizmet ve faaliyetlerinin yalniz Kurul-
ca yetkilendirilen kuruluslar tarafindan gerceklestirilebilecegi belirtilen Duyuruda,
izinsiz olarak sermaye piyasasinda faaliyette bulunulmasinin sug teskil ettigi belir-
tildikten sonra, “Sermaye piyvasasinda izinsiz olarak faaliyette bulunan kisiler ile
banka hesaplarmmi/telefon hatlarin kullandirarak ve/veya séz konusu faaliyetlerin
tamtimmni/pazarlamasini yaparak bu suca istirak eden kisilerin cezalandrilmasini
teminen Kurulumuzca Cumhuriyet bassavciligina su¢ duyurusunda bulunulmaktadir.
Yatirimcilarin herhangi bir hak kaybina ve magduriyete ugramamast igin sug teskil
eden bu nitelikteki girigimlere itibar edilmemesi gerektigi hususu kamuoyuna saygry-
la duyurulur” denilmektedir®.

" TBMM Dilek¢e Komisyonu Genel Kurul Karari, Karar No:6, Karar Tarihi: 31/10/2018.

0 SPK’nin 3.9.2021 tarihli Basin Duyurusu
<https://spk.gov.tr/data/61e229461b41c612388360a6/66438b28bf0e52e664af9cadc5a4b2ced.pdf> Erigim Tarihi: 1.3.2023.
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D. Regiilasyon Islemleri ve idari Yarg

Bastaki agiklamalarimiz sirasinda BIO’larin, gozetim ve denetim islevleri gerge-
vesinde “uyar1” ve “agiklama”larda bulunduklarina deginmistik. Bu tiir islemlerin
hukuki nitelikleri, “yumusak hukuk” (soft law) olarak da nitelenen regiilasyon huku-
ku ¢ercevesinde tartisilmakta; idari yargida iptal davasi konusu olup olamayacaklar
sorgulanmaktadir. Bilindigi gibi, idarenin igleminin iptal davasi konusu olabilmesi
icin “kesin ve ylritiilmesi gereken islem” niteliginde olmasi gerekmekte; idarenin
uyarilari, goriisleri, i¢ diizen islemleri ve hazirlik iglemlerinin, prensip olarak, iptal
davasi konusu olamayacagi kabul edilmektedir®.

Fransiz Danigtayinin Fairvesta karari®bu konuda ilging bir 6rnek olusturmaktadir.
Fransa “Mali Piyasalar Otoritesi” (Autorité des marchés financiers (AMF)), inter-
net sayfasinda “uyarilar” (mise en garde) bolimiinde, “AMFE, Fairvesta sirketinin
faaliyetleri konusunda kamunun dikkatini ¢eker” baslikli bir bildiri yayimlamistir.
Bildiride, Fransa’da yiiksek gelir vaadi ile gayrimenkul yatirimi pazarlayan ve bir
Alman sirketi olan Fairvesta 'nin faaliyetleri ile ilgili olarak 6zel yatirimcilar ve pro-
fesyonellerden pek ¢ok soru geldigi belirtilerek, sirketin yiiksek gelirli yatirim oneri-
lerinde bulundugu, yatirimlarin Fransa’da riskler konusunda tutarsiz bilgi veren ara-
cilar tarafindan ticarilestirildigi, AMF nin onayladig1 bilgi dokiiman1 bulunmadig,
belirtilmekte; bu iiriinler finansal diizenlemeler kapsamina girmedigi gibi, bu sirketin
Fransa’da yatirim hizmeti veya danigmanligi izni de bulunmadig belirtilmistir. Ay-
rica, yatirim yapmak isteyenlerin dikkatli davranmalari, aracilik edenler konusunda
bilgi sahibi olmalari, AMF’den ayrintili bilgi isteyebilecekleri de bildirilmektedir.

Sirket, AMF’den internetteki agiklamalarini diizeltmesini istemis, reddi {izerine de
ret kararinin iptali ve bu agiklamalar dolayistyla ugradigi 15 milyon Euro zararinin
tazmin edilmesi istemiyle yargiya bagvurmustur. Danistay gorevli yargi yerinin be-
lirlenmesi i¢in Fransiz Uyusmazlik Mahkemesine (T.C.) bagvurmustur. T.C., davanin
idari yargiin gorevine girdigine ve Danistayin ilk ve son derece mahkemesi oldugu-
na karar vermistir®,

Danistay, AMF nin aksi goriisiine karsin, davaya bakmistir. Danigtaya gore, regii-
lasyon otoritelerinin gorevleri ¢ergevesinde “uyar1” (mise en garde), “gorls” (avis),
“tavsiye” (recomandation) gibi islemleri, genel ve emredici nitelikte iseler veya bi-
reysel “emirler” (prescriptions) getiriyor ve uyulmamasi sonradan denetlenebiliyor
ise, Ozellikle ekonomik agidan 6nemli sonuglar doguruyorlarsa veya yoneldikleri
kisilerin davraniglarim1 anlamli dlctide etkiler nitelikte ise, menfaatleri ihlal edilen
kisilerce iptal davasi konusu yapilabilirler.

% Seref Goziibiiyiik / Turgut Tan, Idare Hukuku Cilt: 1l Idari Yargilama Hukuku (10.bas1, Turhan, 2022) 322.

% CE ass; 21.3.2016, Societé Fairvesta international GMBH et autres.
https://www.legifrance.gouv.fr/ceta/id/CETATEXT000032289598/.

% T.C.16.11.2015, Sociétés Fairvesta international Gmbh et autres c. Autorité des marchés financiers.
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Tan / Bagimsizliklarini Yitiren Diizenleyici Kurullarin islevsellikleri de Sorgulaniyor

Danigtayin eski i¢tihadindan ayrildigini gésteren bu kararinin, regiilasyon otorite-
lerinin kendilerine verilmis gorev ¢ercevesinde, yumusak hukuk islemleriyle simirh
olarak yorumlanmasi gerektigi de savunulmaktadir®,

Ozetle sdylemek gerekirse, BIO’lar zaman igerisinde bagimsizliklarini yitirmisler-
dir. Bu kurumlardan beklenen islevlerin hakkiyla yerine getirilebilmesi i¢in yeniden
bagimsizliklarini kazanmalar1 gerekmektedir®’.

Son yillarda yayginlastigi gdzlenen, kripto varliklar ve ¢esitli dijital platformlarin
diizenlenmesi ve denetlenmesi gereksiniminin, BIO’larin 6nemini daha da arttirdi-
gin1 sdyleyebiliriz®®. BIO’larin 6zellikle toplumu “uyaric1” agiklamalari bu agidan
onemlidir. Bu “uyari”larin, idari islemlerin hukuki rejimi agisindan degerlendirilme-
lerinde, yeni bir bakis agisinin kabuliinii gerektirdigi de sdylenebilir. Bu yeni bakig
acisinin idari yargl organlarinca da kabul edilmesi ayr1 bir 6nem kazanmaktadir.

Hakem Degerlendirmesi: D1 bagimsiz.
Cikar Catismasi: Yazar ¢ikar ¢atismasi bildirmemistir.
Finansal Destek: Yazar bu ¢alisma icin finansal destek almadigini beyan etmistir.
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