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Ozet

idare hukuku literatiiriinde “Bagimsiz idari Otoriteler” olarak da adlandirilan diizenleyici ve
denetleyici kuruluslarin, ilk olarak ABD’ de 1880’li yillarda; Kita Avrupasi Ulkelerine bakildi§inda ise,
2.inci Dunya Savasl sonrasinda ortaya ciktigi; ancak Turkiye gibi gelismekte olan Ulkelerin
gundemlerine yogun olarak 1980’li yillardan itibaren girmeye basladi§i gérilmektedir.

Devletin uzun yillar devam eden miidahaleci ve korumaci politikalar; 6zellikle de ekonomik
hayata miidahalesi, ikinci Diinya Savasi sonrasi meydana gelen teknolojik gelisme ve degismeler,
Kisilerin yasam standartlarinin yikselmesi, kamu hizmeti ve kamu yodnetimi anlayisinin degisimine
paralel olarak evrensel hizmet(minimum hizmet veya etkin hizmet) gibi kavramlarin énem kazanmaya
baslamasi ve 1980’li yillarin baslarindan itibaren kiiresellesmenin de etkisiyle devletin ekonomik
hayattan ¢cekilmeye baslamasiyla beraber diizenleme konusunda meydana gelen bosluk; daha sonralari
temel hak ve 6zgurlikler, enerji, cevre, saglik, iletisim gibi alanlarda da faaliyet gosteren, uzman
kisilerden olusan 6zerk nitelikteki bu kuruluslarla doldurulmaya baslanmistir.

Anayasa Mahkemesi’nce kamu kurumu niteliginde oldudu kabul edilen, anayasal sistem
acisindan ise yerinden yonetim kuruluslari arasinda yer alan, “hizmet bakimindan yerinden yonetim
kurulusu” oldugu kabul edilen diizenleyici ve denetleyici kuruluslarin merkezi idare ile olan iliskileri,
idarenin bitinlugl ilkesinin ne sekilde gerceklestirilecegi ve idari vesayet yetkisi tartisiimaya devam
etmektedir.

Bu calismada, s6z konusu kuruluslarin idari yapisi icerisindeki yerleri, Anayasa Mahkemesi
kararlari 1siginda, doktrindeki gorusler de ele alinarak ortaya konulmaya calisilacak ve diizenleyici ve
denetleyici kuruluslarin merkezi idare ile olan iliskileri, idarenin butunligu ilkesi ve idari vesayet yetkisi
baglaminda ele alinacaktir.

Anahtar Kelimeler: idare, idari Yapi, Diizenleme ve Denetleme, idari Vesayet.
Jel Kodlari: K, K2, K23.

THE ROLE OF REGULATORY AND SUPERVISORY INSTITUTIONSIN
THE ADMINISTRATIVE STRUCTURE OF TURKEY

Abstract

It is seen that regulatory and supervisory agencies, also referred to as "Independent
Administrative Authorities' in the administrative law literature, werefirst established in the USin 1880;
when looking at the countries of the Continental Europe, they emerge after the Second World War,
however they have intensively started to enter the agendas of the emerging countries like Turkey
beginning from 1980s.
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That the conceptions begun to gain importance such asinterventionist and protectionist policies
of the statefor many years, especialy itsintervention of economic life, the devel opment of technol ogical
development and changes after the second world war, the rise of living standards of people and the
universal service in parald with the change of public service and public administration and the gap
occurred together with thewithdrawal of the state from economic life with the influence of globalization
beginning from 1980s, later was tried to be filled with these autonomous organizations that were
composed of experts who are active in areas such as fundamental rights and freedoms, energy,
environment, health and communication.

The relationships between the central administration and the regulatory and supervisory
institutions which are accepted to be in the status of public institution by Constitutional Court and taken
part among the local administrative institutions in terms of constitutional system, how the principle of
integrity of administration will be realized and the power of administrative tutelage continue to be
debated.

In this study, the positions of the relevant institutions in the administrative structure will betried
to be discussed in light of the decisions of the Congtitutional Court by means of handling the wivesin
doctrine and relationships between the regulatory and supervisory ingtitutions and the centra
administration will be dealt within the context of the principle of integrity of administration and the
power of administrative tutelage.

Keywords: Administration, Administrative Structure, Regulation and Supervision, Administrative
Tutelage.

Jel Codes: K, K2, K23.



1. GIRIS

Kamu yonetimi ve idare hukuku literatiirinde “Bagimsiz idari Otoriteler” olarak
adlandirilan, ilk olarak Amerika Birlesik Devletleri’nde (ABD) ortaya ¢ikan; hukuk, kamu
yonetimi ve iktisat disiplinlerinin 6rtlistugu bir alanda gelisen ve bu nedenle de disiplinler arasi
bir alanda yer alan olan dizenleyici ve denetleyici kuruluslar; bagimsizliklari giivence altina
alinmig, uzman Kkisilerden olusan, 6zerk nitelikli, belirli sektorlerde dizeni ve hukuka
uygunlugu saglama ve miudahal ede bulunma yetki ve gorevine sahiptirler.

ikinci Diinya Savas! sonrasi meydana gelen teknolojik gelisme ve degismeler, Kisilerin
yasam standartlarinin yiikselmesi, kamu hizmeti ve kamu yonetimi anlayisinin degismesi ve
1980’1 yillarin baslarindan itibaren kuresellesmenin de etkisiyle devletin ekonomik hayattan
cekilmeye baslamasiyla beraber “diizenleme” konusunda meydana gelen bosluk; daha sonralari
temel hak ve 6zgurlUkler, enerji, cevre, saglik, iletisim gibi alanlarda da faaliyet gosteren,
uzman Kisilerden olusan 6zerk nitelikteki bu kuruluslarla doldurulmaya baslanmistir.

Bu calismada 6nce bu kuruluslarin ortaya cikis nedenleri, temel dzellikleri ve yetkileri
Uzerinde durulacaktir. Daha sonra, s6z konusu kuruluslarin idari yapisi icerisindeki yerleri,
Anayasa Mahkemesi ve Danistay kararlari isiginda, doktrindeki gorusler de ele alinarak ortaya
konulmaya calisilacaktir. Son olarak duzenleyici ve denetleyici kuruluslarin merkezi idare ile
olan iliskileri idarenin butinlugi ilkesi kapsaminda ele alinarak, bu kuruluslarin idari yapi
icerisindeki rolline deginilecek ve calisma sonlandirilacaktir.

2. DUZENLEYICI VE DENETLEYICI KURULUSLARIN ORTAYA CIKIS
NEDENLERI

Duzenleyici ve denetleyici kurumlarin kdkeni ABD’de 1880’li yillara dayanmakla
beraber, diger Ulkelerin 0Ozellikle de gelismekte olan Glkelerin gindemine 1990’larin
baslarindan itibaren gelmeye baslamistir.

Devletin midahaleci ve korumaci siyaseti uzun yillar devam etmistir. Fakat, 1. Dinya
Savasi’nin ardindan yasanan teknolojik gelismeler, halkin hayat standardinin yikselmes ve
blyumede meydana gelen yavaslamalar neticesinde (T.C. Cumhurbaskanhgi Devlet Denetleme
Kurulu Arastirma ve inceleme Raporu (DDK, 2010:381); 6zellikle de 1980°1i yillarda devletin
ekonomik acidan geri kalmis olan piyasay! dizenlemek, ekonomiyi canlandirmak amaciyla
dogrudan (Uretici ve girisimci rolt Ustlenmesiyle beraber, dogrudan yatirim ve Uretim
faaliyetlerine baslanmistir. Ancak devlet boyle bir politika uygularken, kamu ydnetiminde
meydana gelen sorunlari maalesef géz ardi etmistir. Zaman igerisinde kamu isletmelerinin kar
elde etmek bir yana zarara ugramaya baslamasi ve 6zel sektoriin asiri devlet denetimine maruz
kalmasiyla birlikte, ekonomide piyasayi diuzenlemek ve ekonomik hayati canlandirmak igin
yola gikan devletin basarili olamamasi sonucunu dogurmustur (TUSIAD Basin Biilteni,2003;
Mucuk ve Uysal, 2010: 342).

iste bu 1980’li yillarin sonlarina dogru s6z konusu olumsuz etkilerden kurtulmak igin,
devletin ekonomi icindeki payr azaltiimaya calisiimis ve 0Ozellestirme politikalar
gerceklestirilmeye baslanmistir. Bu sirecte devlet yerine piyasanin 0n plana c¢ikmasini
saglamak, devletin faaliyet alanlarini piyasa lehine sinirlamak seklinde bir politika izlenmis ve
ulkelerin kurumsal yapisiyla uyum icinde ol abilecek, saydam, hesap verebilir, katilimcihigin én
plana ¢iktigi ve uzun vadeli reformlarin olmasi gerektigi dustnulerek, devletin girisimci roll
yerine piyasanin etkinligini arttirmak icin faaliyette bulunmasi gerektigi seklinde bir politikanin
on plana ¢ikmasi gerektigi yoninde adimlar atilmaya baslanmistir (Leblebici vd., 2012, s.84).



Anayasa’nin “Piyasalarin Denetimi ve Dis Ticaretin Dizenlenmesi” baslikli 167.
Maddesinin ilk fikrasi;

“Devlet, para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarinin saglikli ve duzenli
islemelerini saglayici ve gelistirici tedbirleri alir; piyasalarda fiili veya anlasma sonucu
dogacak tekellesme ve kartellesmeyi 6nler” seklindedir. Bu madde ile, devlete verilen gorevier
arasinda, maddede sayilan piyasa alanlarinda hem kamunun hem de 6zel sektorin etkinliklerini
duzenlemek, denetlemek, aykiri davranislar yapilmasi halinde bu davranislari mieyyideler
yoluyla 6nlemek bulunmaktadir. Bu baglamda devlet, 6zel sektore verilen hizmet alanlarinda
olusabilecek tekelleri 6nlemek amaciyla, uluslararasi kuruluslarin ve ekonomide yasanan
dalgalanmalarin da etkisiyle; devlet ekonomideki dizenleyici ve denetleyici rolini kendi
binyesi disinda olusturmus oldugu “Duzenleyici ve Denetleyici Kuruluslar” tarafindan
gerceklestirmeye baslamistir (Iliman ve Tekeli, 2008, s.110).

iste bu sebeplerle ortaya cikmis olan, belirli sektorlerde diizeni ve hukuka uygunlugu
saglama, uyari cezasl verme, mudahal ede bulunma, denetim, danisma, izin verme veya atama
yapmaya iliskin bireysel islem yapmak yetkileri ve yargisal benzeri karar alma, yargi merciini
harekete gecirme gibi yetkilere sahip olan ¢alisma konusu kuruluslar; mali ézerklige haiz ve
Ozerk butcelidirler. Bu baglamda, Turkiye’de aktif rol Gstlenen on adet kurulus bulunmaktadir.
Bunlar; Sermaye Piyasasi Kurulu, Radyo ve Televizyon Ust Kurulu, Rekabet Kurumu,
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu, Enerji
Piyasasi Dlzenleme Kurumu, Seker Kurumu, Tutln ve Alkol Piyasasi Dizenleme Kurumu,
Kamu ihale Kurumu ve Kamu Gézetimi Kurumudur. Ancak bu kuruluslarin sayilari siyasal,
sosyal, ekonomik ve teknolojik gelismeler cercevesinde giin gegtikge artmaktadir.

3. DUZENLEYICIi VE DENETLEYICi KURULUSLARIN TEMEL OZELLIKLERI

Adindan da anlasilacagi Gizere diizenleme ve denetleme yetkileriyle donatiimis olan bu
kuruluslarin  klasik idari kurumlardan ayrilan 0Ozellikleri bulunmaktadir. Bunlardan en
onemlileri; bagimsizlik ve dzerkliktir.

3.1. Bagimsizlik

Bagimsizlik, genel olarak, davranislarini, tutumunu, girisimlerini herhangi bir giciin
etkisinde kalmadan diizenleyebilmek olarak tanimlanabilir(Atay,2006:269).2Karar verme,
yargilama, danisma, bilgi verme, sorusturma yapma gibi cesitli faaliyetlerin yerine
getirilmesinde herhangi bir Kisi ya da kurumun sz konusu kuruluslari manipile etmesine ve
etkilemesine karsi bagimli olmama durumu anlamina gelen, dizenleyici ve denetleyici
kuruluslar agisindan gegerli olan bagimsizlik, idari niteliktedir. idari bagimsizlik, bu kurumlarin
organlari ve islevleri Gzerinde siyasi iktidarin ve idari mercilerin klasik idari denetim
yetkilerinin bulunmamasi ve bu kurumlara baska organlarin emir ve talimat verememesi
anlamina gelmektedir. idari bagimsizhik; organik bagimsizlik ve islevsel bagimsizhik olmak
uzere ikiye ayrilabilir. Organik bagimsizlik, bu kuruluslarda calisan personelin, atanma
usullerinde, gorev surelerinde ve gorevden ayrilmalarinda, diger kurumlarda calisan kamu
gorevlilerine gore daha fazla giivenceye sahip olmalaridir. islevsel bagimsizlik ise, bu
kurumlarin islem ve eylemlerine karsi siyasal agidan herhangi bir midahalenin olmamasidir
(Sarisoy, 2010, s.131; Kavruk, 2010, s.131).

2http://www.nedirnedemek.com/ba%C4%9F%C4%B 1ms%C4%B 121 %C4%B 1k-nedir-
ba%C4%9F%C4%B 1ms%C4%B 121%C4%B 1k-ne-demek, Erisim Tarihi: 09.03.2017.
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Ancak sz konusu kuruluslarin organik ve islevsel acidan bagimsiz olmalari, bu
kuruluslarin hicbir denetime tabi olmadiklari anlamina gelmemektedir. idarenin biitinlugi
ilkesi geregince, bu kuruluslar, hem yargisal denetime, hem de yasama denetimine tabidirler.
Ayrica, asgari diizeyde bazi idari denetimlere detabi tutul abilmektedirler. Bu kuruluslarin almis
oldugu kararlar yargi organinca iptal edilebildigi gibi, butceleri de yasama organi tarafindan
onaylanmayabilir. Buna ek olarak, bu kuruluslara atanacak tyelerinin segimi de siyasi iktidarin,
yani hukUmetin yetkisi icerisindedir. Genel olarak anayasal bir glvenceleri de stz konusu
olmadig icin, yasama organi bu kuruluslarin statllerini ve yetkilerini degistirebilme yetkisine
de sahiptir ( Dénmez, 1999, s.5-6).

“Bagimsizhk” ve “Ozerklik” degisik anlamlari iceren kavramlardir. Bagimsizlik
Ozerkligin daha ileri bir uygulamasidir. Kapsami itibariyla bagimsizlik; yasama, yiritme, yargi
erkine ve medyaya karsi bagimsiz olmayi ifade eder ( Sancakdar, 2001, s.45). Ayrica
bagimsizlik; s6z konusu kuruluslarin deviete, medyaya, diger kamu idarelerine, gercek ve
tlzelkisilere karsi dzerkliginin yani sira, kurulusun tyelerinin dusiince ve kanaatlerini serbestce
dile getirip oylarini 6zgirce kullanabilmeleri anlamina da gelmekte ve kendilerine verilen
gorevleri yerine getirirken bagimsiz olduklari hususu da kurulus kanunlarinda agikga yer
almaktadir. S6z konusu kuruluslara bagimsizlik 6zelliginin verilmesinin amaci ise,
etkinliklerini yerine getirirken, siyasal guclerin ve karar alma sirecleri Uzerinde tesirli olan
farkl ¢ikar gruplarinin midahale ve baskilarindan korumaktir ( Erdogan, 2006, s.106).

3.2. Ozerklik

Duzenleyici ve denetleyici kuruluslari devletin klasik idari 6rgitlenmesinden ayiran,
onlara hukuk diizeni icinde 6zguin bir yer veren ve kurumsal bagimsizligini saglayan sey sahip
oldugu ozerkliktir. Ozerklik, bir toplulugun, bir kurulusun ayri bir yasaya bagh olarak kendi
kendini yonetme hakki seklinde tanimlanabilir(Giiner:182)3. Kanun koyucunun 6zerk kabul
ettigi ve genis yetkilerle donattigi dizenleyici ve denetleyici kuruluslarin, yonetimleri de
ozerktir. Ozerklik, personel atamada, gorev yiritiminde ve denetimde yiritme
organindan bagimsiz olmayi zorunlu kilar. Ancak 6zerk olan bu kuruluslarin, ne tilkemizde ne
de gelismis Ulkelerde, siyasetten mutlak anlamda bagimsiz olduklarini séylemek yanlis olur.

idare hukukunda kati merkeziyetci yonetim anlayisini yumusatmak ve hatta asmak
amaciyla gelistirilmis olan yontemlerden biri olan 6zerklik, idarenin batanlugi ilkesini inkar
eden, yok sayan mutlak anlamda bir bagimsizlik olarak kabul edilemez. Ozerklik kavrami, bir
isin yapiimasindaki kamu yararini, siyasal iktidar ve 6zel ¢ikarlar ile bunlarin iktisadi iktidar
karsisinda koruyan bir vasitadir. Ayrica, 6zerklik, merkezi bir gliciin idare ettigi daha genis bir
kurulusun icerisinde, kendini hicbir kosula ve sinirlamaya bagli olmadan idare etme yetkisine
sahip olan ve kanunun cizdigi sinirlar iginde az veya c¢ok hareket 6zgurliglne sahip olmak
anlamina da gelmektedir. Bu nedenle, calisma konusu kuruluslarin devletin giicinu kullanan
bagimsiz bir organ olmadigi, aksine idarenin buttnlugu ilkesi cercevesinde hareket eden ve
yurutme organi ile baglantil olarak idari fonksiyonu yerine getiren birimler oldugu ortadadir
(Guner:183).

Ozerk olan bu kuruluslarin,
- Gorev ve yetkilerini temel alarak bunlar agisindan 6zerkliklerini ele almak

3hitp://www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts& arama=gts& guid=TDK.GT S.58¢1556€6711c6.86209763,
Erisim Tarihi: 10.03.2017.
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- Farkli kurum ve kisilerle iliskilerindeki 6zerklik ile bunun kapsam, muhteva ve
sinirlarini ele almak olmak Gzere iki ayri grupta ele alinmasi mimkunddr.

Calismanin bir sonraki béliminde diizenleyici ve denetleyici kuruluslarin yetkileri
ayrintih bir sekilde ele alinacagindan, bu baslik altinda 6zerklik meselesi ikinci grup esas
alinarak incelenecektir.

Ozerklik, 6zerk olan kuruluslarin farkli kurum ve kisilerle iliskileri agisindan ele
alindiginda; siyasetten ve siyasetcilerden, piyasadan, diger burokratik kurumlardan, uluslararasi
kurum ve kuruluslardan, son olarak da radyo, televizyon, gazete ve dergiler gibi basin yayin
organlarindan bagimsizligi basliklari altinda incelenebilir. S6z konusu kuruluslarin bu basliklar
altinda yer alan kurum ve bu kurumlari temsil eden kisilerden mutlak anlamda bagimsiz
oldugunu sdylemek iseyanlis olur. Zira, bu kuruluslarin 6zerkligi nispi anlamda bir 6zerkliktir.
Bunun aksini dustinmek, bizi, bu kuruluslarin ortaya ¢ikis nedenlerinin, felsefelerinin ve diinya
genelindeki isleyislerinin yeteri kadar bilinmedigi seklinde bir sonuca goturir (
Karacan,2001:12).

Hukukumuzda, kamu tizel kisiligine sahip olarak diizenlenen kuruluslar merkezi
idarenin disinda, idari ve mali agidan 6zerk kuruluslardir ( Ozdag,2002:21). Bunlarin bu sekilde
duzenlenmelerindeki amag ise, islem ve kararlarinin siyasetten ve siyasetcilerin etkisinden
korunmak istenmesidir. Buna ragmen aslinda secimle gelmis siyasetcilerin bu kuruluslar
zerinde gindelik yasantida denetleme amacli kullandiklari gesitli araclar vardir. Bu araglari su
sekilde siralayabiliriz;

ilk olarak, siyasetle baglantil olarak yapilan atamalar ne kadar gucli olursa, bu
kuruluslarin da bagimsiz olma ihtimali o derece az olur. iste bu nedenle secimle gelmis
siyasetcilerin bu kuruluslar Gzerindeki denetimi de o kadar fazla olur. Bu kuruluslarda gorevli
olanlarin gorev strelerinden 6nce kendi istekleriyle ya da zorla gorevlerinden ayrilmalari veya
alinmalari zaman acisindan ne kadar ge¢ olursa duzenleyici ve denetleyici kuruluslarin da
bagimsiz olmalari daha mimkin hale gelir. Bu kuruluslarin Gyelerinin gorev siireleri ne kadar
uzun olursasecimle gelmis siyasetcilerin bagimsiz olma olasiligi da o derece artar. Burada asil
o6nemli olan gorev sidresinin uzunlugudur, yoksa kurul Gyelerinin bakan gibi tek bir kisi
tarafindan atanmasi veya herkesi kapsayan bir usulle belirlenmesi, gorevden alinip
alinamamalari, atamalarin yenilenip yenilenememesi, diger kamu daireleri ile uyum icinde olup
olmamasi ve sonucgta bagimsiz olan bu gorevliler igin belirlenmis sartlarin bulunup
bulunmamasi 6nem arz etmez. Diger bir ara¢ da diizenleyici ve denetleyici kuruluslarin mali ve
insan kaynagidir. Son olarak, secimle gelmis siyasetgilerin, dizenleyici ve denetleyici
kuruluslarin kararlarinin bozulmasi konusunda sahip olduklari kuvvet de araglar arasinda
sayilabilir ( Erdogan,2006:585).

4. DUZENLEYICI VE DENETLEYIiCiI KURULUSLARIN YETKILERI
4.1. Dluzenleme Y etkisi

Duizenleyici ve denetleyici kuruluslar, yalnizca bireysel kararlar alma, mieyyideler
uygulama yetkisine degil ayni zamanda gorev alanlarinda diizenleme yapma yetkisine de
sahiptirler. Bunu yonetmelik cikarmak, karar, teblig ve baska isimler tasiyan islemlerle
yapmaktadirlar (Gozubiiytk,2010:308).

idari makamlarin diizenleme yapma yetkisi bir yandan Anayasa’ya aykiri olmamak,

diger yandan kanuna dayanmak zorundadir. idari bir makam olarak kabul edilen bu kuruluslarin

da bu iki sarta uymak kosuluyla diizenleyici islem yapmasinda Anayasa’ya aykirilik yoktur.

Zaten diizenleyici ve denetleyici kuruluslarin kanunlari, kendilerine cesitli konularda
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duzenleme yapma yetkisi ve gorevini vermektedir. Dolayisiyla ortada kanuna dayanma sarti
bakimindan bir problem yoktur. Kaldi ki, bagimsiz dlzenleyici ve denetleyici kuruluslarin
genel bir diizenleme yetkisine sahip oldugu da soylenebilir®. Ancak bu kuruluslarin diizenleme
yetkileri, kendileri igin verilen 6zerkligin yasal sinirlari igerisinde olmak zorundadir.

4.2. Gozetim ve Denetim Y etkis

Duzenleyici ve denetleyici kuruluslar yasalarla ve kendi kurulus kanunlarinda yer alan
kurallara, uyulup uyulmadigini izlemek ve kollamak zorundadir. Bu nedenle lizumlu gordigu
bilgi ve belgeleri ilgililerden talep etmek, onlarin bilgilerine basvurmak ve gerekirse yerinde
inceleme ve arastirmalar yapmak yetkileri s6z konusu kuruluslara verilmistir. Denetim yetkisi
verilen uzmanlarin istemis olduklari belgelerin kendilerine verilmemesi veya gosterilmemesi
durumunda ne yapilacadi, kuruluslarin kendi kanunlarinda yer almaktadir. Ornegin, idari para
cezasinin uygulanmasi ya da kurulun gerekceli yazisiyla istemde bulunmasi neticesinde sulh
ceza hakiminin, istenilen yerlerde arama yapilmasina karar vermesi sonucunda, arama
yapilmasi 6ngorulebilir ( Tan,2002:29).

4.3. Yaptirim Uygulama Yetkisi

Yaptirim uygulama yetkisi diizenleyici ve denetleyici kuruluslarin bir diger 6zelligi
olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Danistay’a gore;

“Mahkemelerce uygulanan yaptirimlar kamu diizeni ve guvenligini saglamak amacina
yonelik oldugu halde, dizenleme ve denetleme yetkisi olan Ust kurullara taninan yaptirim
uygulama yetkisiyle, idarelerin kamu hizmetlerini geregi gibi, etkin ve ivedilikle ylritebilmesi
amaci gozetilmektedir. Anayasa Mahkemesi'nin 23.10.1996 tarihli ve E:1996/48, K:1996/41
sayili kararinda tanimlandigi Gzere "idarenin bir yargi kararina gerek olmaksizin yasalarin
acikca verdiQi yetkiye dayanarak idare hukukuna 6zgl yontemlerle, dogrudan dogruya bir
islem ile uyguladigi yaptirimlarla verdigi cezalara™ idari yaptirim denilmekte olup; kisilere, bu
kurullar tarafindan idare hukuku alanindaki diizene aykiri davranislari nedeniyle verilen idari
cezalar, idari yaptirimlarin en énemlilerinden biridir. idari para cezalarini diger cezalardan
ayiran en belirgin nitelik, idari makamlar tarafindan verilmesidir. idari bir makam tarafindan
tek tarafli olarak idare hukuku alaninda kamu gucundn kullaniimasi suretiyle tesis edilmeleri
nedeniyleidari bir islem olduklari tartismasizdir...”

idari yaptirimlar, idarenin idari diizeni korumaya yonelik, kisilerin idari diizene aykiri
davranislari sonucunda idarece dizenlenen, ilgililerin idareye karsi olan bor¢ ve
yukumlulUklerini yerine getirmelerini ve idarece konulmus bulunan yasaklara uymalarini
saglamay1 amaclayan kararlarindan olusmaktadir.

Duzenleyici ve denetleyici kuruluslar, gorevli olduklar alanlarda idari ve parasal
yaptirimlar uygulama konusunda genis yetkilerle donatildiklarindan, bu kuruluslarin hukuki
stattlerinin belirlenmesinde  6nemli  tartisma  konularindan  birini  olusturmaktadir.
Uygulanacak yaptirimlarin niteligi  gorev alanlarinin  6zelligine goére degisebilmektedir.
S6z konusu kuruluslarin yaptirnm uygulama yetkisi, faaliyette bulunduklari alanda
diuzenleme ve denetleme yetkilerinin bir uzantisi olarak kabul edilmektedir. Kimi

“4Kars! oy gerekeesi : Esas Sayisi: 2012/66 Karar Sayisi: 2013/85 Karar Giinii: 10.7.2013 4734 Sayili Kamu ihale Kanunu'nun
56. maddesinde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Karar ,Resmi Gazete Tarihi: 10 Aralik 2013, Resmi Gazete Sayisi: 28847 .
5> Danistay 13.Daire, E. 2006/1511 , K. 2007/1189, T. 9.3.2007.
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kuruluslarin uyguladiklari yiksek para cezalari dikkat cekerken, kimilerindeiseiznin iptali
gibi idari yaptirimlar 6n plana ¢ikmaktadir( Uysal,2007:55).

4.4, Uyusmazhk Cozme Yetkisi

Duzenleyici ve denetleyici kuruluslarin kimi uyusmazliklari kendi aralarinda ¢ozme
yetkisine sahip olmasi, bu kuruluslarin yargisal kurum ve kuruluslara benzetilmesi sonucunu
dogurmustur. Faaliyette bulunduklari alanin teknik ve karmasik dzellikleri, yargl yoluna
gidildiginde ¢6zumun uzun zaman almasi gibi sebepler bu kuruluslara uyusmazlik ¢6zme
yetkisi  taninmasina sebep olmustur. Burada Uzerinde durulmasi gereken husus, bir
anlasmazlik s6z konusu oldugunda taraflar, yargiya gitmek ya da kurula basvurarak onun
vereceQi karara uymak arasinda bir se¢me sansina sahiptirler. Gergekten de son yillarda ,
duzenleyici ve denetleyici kuruluslar, uyusmazliklarin yargisal olmayan yollardan ¢oziminde
ornek olarak gosterilmektedir (Uysal,2007:56; Tan,2002:31).

4.5. idari Vesayet Yetkisi

Anayasa Mahkemesi Kararlarinda® ve doktrinde kabul edildigi tzere, "merkezi
yonetimin vesayet yetkisine bagl diger kamu tizel kisilerinin yaratulebilir (icrai ) kararlarini
onaylama, geri cevirme, kimi ayrik durumlarda da degistirerek onaylama yetkisi" olarak
tanimlanan idari vesayet yetkis dizenleyici ve denetleyici kuruluslarin sahip oldugu
yetkilerden bir digeridir (Yildirim vd.,2015:39). Ozerk kuruluslarin "idarenin bitunliigu ilkesi"
baglaminda devlet tuzel kisiligine olan bagliligi, vesayet iliskisi cercevesinde saglanmaktadir.

Ayrica Anayasa’nin 127. maddesinin 5’inci fikrasina gore,

“Merkezi idare, mahalli idareler Gzerinde, mahalli hizmetlerin idarenin batinligl
ilkesine uygun sekilde yurattlmesi, kamu gdrevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin
korunmasi ve mahalli ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas
ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.”

Goruldugu tzere, idari vesayet anayasal bir ilkedir ve bu ilke merkezi idareye, tiizel
Kisilige sahip bir yerinden yonetim idaresinin 6zerkligini zedeleyecek yetkiler vermedigi gibi,
merkezi idarenin yerinden yonetim idaresinin yonetim islerine ve islemlerine karismasini da
hakli gostermez’. Diizenleyici ve denetleyici kuruluslar tarafindan vesayet yetkisi kullanilirken,
islemler Gzerinde iptal, onama, erteleme, izin, tekrar gorustilmesini isteme, duzeltme gibi gesitli
denetim usulleri uygulanabilmektedir®,

5. DUZENLEYICI VE DENETLEYICI KURULUSLARIN IDARI YAPI
ICERISINDEKI ROLU

Duzenleyici ve denetleyici kuruluslar, merkezi idare icerisinde yer almakla birlikte,
herhangi bir siyasi ve idari makama baglh degildir. Genelde bir bakanlikla iliskilendirilmektedir.
Bu kuruluglar ile iliskilendirilen bakanliklarin, genel olarak bunlarin bitcelerinin hazirlanmasi
gorevini Ustlendikleri gorulmektedir. Ancak bir bakanlikla iliskilendirilmeleri, bu kuruluslarin

6 5393 Sayili "Belediye Kanunu’nun 12. maddesinde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Karar, Esas Sayisi: 2007/39,
Karar Sayisi: 2007/53, Karar Giinii: 19.4.2007, Resmi Gazete Tarihi: 29 Aralik 2007, Resmi Gazete Sayisi: 26741;
Esas Sayisi: 1984/12, Karar Sayisi: 1985/6, Karar Gini: 1.3.1985, Resmi Gazete Tarihi: 17 Mayis 1985, Resmi
Gazete Sayisi: 18737.

7 Anayasa Mahkemesi Karari, E.1987/22, K. 1988/19, K.T. 13.06.1988 .

8 Anayasa Mahkemesi Karari, 5393 Sayili Belediye Kanunu'nun 23. maddesinin Besinci Fikrasi Hakkinda Karar,
Esas Sayisi: 2008/27, Karar Sayisi: 2010/29, Karar Glnu: 4.2.2010, Resmi Gazete Tarihi: 22 Haziran 2010, Resmi
Gazete Sayisi: 27619
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islemleri Uzerinde ilgili bakanlik veya basbakanligin etkili olmayacagl sonucunu da
dogurmamaktadir. Bu durum yalnizca merkezi idarenin hiyerarsik ve vesayet denetimine tabi
olmadigi seklinde bir etki dogurur. Soyle ki, iliskili bakanliklarin bitceyle ilgili yetkiler disinda,
kuruluglarin Uzerinde herhangi bir denetim yetkisine sahip olduklari seklinde bir yasal
duzenleme mevcut degildir ve bu kuruluslar merkezi idarenin disinda yer alan, kamu tizel
Kisiligine sahip olan, idari ve mali acidan 6zerk kuruluslardir ( Glner:192-193).

T.C. Anayasasinin 123’tncii maddesine gore ““Idare, kurulus ve gorevleri ile bir
biitiindiir ve kanunla diizenlenir. idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden yonetim ve yerinden
yonetim esaslarina dayanir. Kamu tizel kisiligi ancak kanunla veya kanunun agikca verdigi
yetkiye dayanilarak kurulur.”” Bu maddeden Ulkemizdeki idari birimlerin merkezi idare, yerel
yonetimler ve kamu kurumlari olarak U¢ sekilde orgitlenebilecekleri gibi bir sonug
citkmaktadir. Anayasa’da yer alan bu maddeyle, anayasa koyucunun anayasada sayilanlar
disinda bir érgitlenmeye izin vermedigi ve bunlarin sinirh sayida oldugu sonucu ¢ikmaktadir
(Sarisu,2011:268).

Bu kuruluglarin idari yapi icerisindeki rolini gostermede, ¢ farkh goris
bulunmaktadir. Konuyla ilgili goruslerden ilki, Turk idare hukukunda, idari sistemin genel
ilkeleri karsisinda, bagimsiz duzenleyici ve denetleyici kuruluslarin varligindan s6z
edilemeyecegini ileri stirerken (Duran,1997:8), diger iki gorus, bu kuruluslarin yerel yonetimler
icerisinde ele alinmasi gerektigi konusunda anlasmaktadir; ancak bu goéruslerden biri bunlari
hizmet yerinden yonetim kurulusu olarak kabul ederken (Yildirim,1998:291) digeri, yerel
yonetimler ve hizmet yerinden yoénetim kurulusu yaninda yeni bir yerinden yonetim kurulusu
olarak kabul edilmesi gerektigini soylemektedir®(Guinday,1996:496-497).

Danistay’in bagimsiz idari otorite olarak da isimlendirilen dizenleyici ve denetleyici
kuruluslarin Anayasal konumunu belirledigi kararlari;

“ T.C. Anayasasi’nin 123. maddesinde idarenin kurulus ve gorevleriyle bir bitin
oldugu ve kanunla duzenleneceg@i belirtildikten sonra ikinci fikrasinda idarenin kurulus ve
gorevlerinin merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanacagi hukmine yer
verilmis, son fikrasinda da kamu tizel kisiliginin ancak kanunla veya kanunun agikca verdigi
yetkiye dayanilarak kurulacagi ongorilmistir. Anayasa’nin 126. maddesinde merkezi idare,
127. maddesinde ise mahalli idareler duzenlenmistir. Dolayisiyla Anayasada merkezi idare
disinda yerel yonetim idaresi olarak il, belediye ve kodyden olusan mahalli idareler
duzenlenmistir. Ancak kanunla pek c¢ok hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin da (kamu
kurumlari) kuruldugu, bunlarin bir kisminin da ayrica Anayasada duizenlendigi bilinmektedir.

Ulkemizde son yillarda merkezi idare yapilanmasinin disinda tist kurullar kurulmaya
baslanmistir. Oncelikle bu kuruluslar 6zerk olup Devlet tiizel kisiliginin disinda ayri birer kamu
tizel kisisi olarak kurulmuslardir.  Ayrica, bagimsiz kurulus  olduklarindan  tesis
ettikleri idari islemler merkezi idare makamlarinin hiyerarsik ve vesayet denetimine tabi
tutulmamistir. Ust kurullarin bagimsiz yapilarina uygun olarak kurulus yasalarinda bunlarin
Bagbakanlik ya da diger bakanlklarla "iligkilendirildikleri" gorulmektedir. Yasa koyucu
tarafindan yapilan bu nitelendirme idari vesayeti icinde barindirmamasi nedeniyle st
kurullarin 6zerk ve bagimsiz yapilarina da uygun dusmektedir.

Ust kurullarin "iliskili kurulus" olarak nitelendirilmeleri, Anayasada yerini bulan
idarenin butunlugl ilkesini zedelememelidir. Diger taraftan idarenin butinlugid ilkesini
gerceklestirmek adina merkezi idarenin sahip oldugu ve kullandigi yetkiler de, Ust kurullarin

9 Ayni goruste: Ulusoy,1999:11 ve Ardiyok,2000:.84.



Ozerk ve bagimsiz yapilarina ters dismemelidir. Bu noktada belirtilmek gerekir ki merkezi
idarenin st kurullarin kural olarak karar organlari (organik) ile islemleri izerinde (islevsel)
denetim yetkisi bulunmamalidir. Diger bir anlatimla, Ust kurullarin "regllasyona™ iliskin
kararlarinin merkezi idarenin midahale alaninin disinda kalmasi bu kurullarin 6zerklik
ve bagimsizliklarinin dogal bir sonucudur. Bunun disindaki konularda ise merkez idarenin
yapacak oldugu denetimin her somut olayda yargi organinca ayrica degerlendirilmesi
gerekmektedir...”” seklindedir®®.

Bu kararlar dogrultusunda, Danistay’in da isabetli bir sekilde belirttigi Gzere, bu
kuruluslarin idari yap! icerisindeki rol i, bagimsiz ve dzerk, devlet tizelkisiligi disinda ayri birer
kamu thzel kisisi olarak kurulmus, klasik idari yapinin disinda yer alan ve kamu kaynaklarini
kullanan, hizmet bakimindan yerinden kuruluslaridir. Yukarida da belirtilen sekilde,
Anayasa’nin 123. maddesinde de tlkemizdeki idari birimlerin merkezi idare, yerel yonetimler
ve kamu kurumlari olarak Ug¢ sekilde orgutlenebilecekleri, anayasa koyucunun Anayasa’da
sayllanlar disinda bir érgltlenmeye izin vermedigi ve bunlarin sinirli sayida oldugu seklinde
cikan sonug da bu gorust kuvvetlendirmektedir.

6. DUZENLEYICI VE DENETLEYICI KURULUSLARIN IDARENIN BUTUNLUGU
ILKESI KAPSAMINDA DEGERLENDIRILMESI

Dizenleyici ve denetleyici kuruluslarin, idarenin butunliginu saglamaya yonelik
hukuki araclardan “vesayet” ve “hiyerarsi” denetimi yetkilerinin disinda kalmalarindan dolayi
“idarenin butunligu ilkesine aykirilik’ sorunu ile karsilasiimaktadir. Bu kuruluslarin, kurulus
yasalarinda kendileri ile “iliskili/ilgili” bir bakanhdin ©6ngoérilmis olmasi, mali acidan
denetlenebilmeleri, kararlari ve islemlerine karsi merkezi idare birimlerinin yargiya
basvurabilmeleri; Anayasa’nin 123. maddesinde ifadesini bulan “idare, kurulus ve gérevleriyle
bir butundir ve kanunla dizenlenir” seklindeki “idarenin buttnlugi” ilkesinin bir geregidir.
Dolayisiyla idarenin bitunligu ilkesi anayasal bir ilkedir (Gozler,2010:106).

Faaliyet alanlarina gore bir bakanlikla iliskilendirilmislerdir. Bu iliskilendirmeyi
idarenin biitiinlii§u ilkesinin bir geregi olarak degerlendirmek dogru olur. iliskili bakanhk st
kurum veya kurulun hiyerarsik amiri, ya da tstii de degildir. iliskili bakanhgin st kurullar
Uzerinde vesayet yetkisi de bulunmamaktadir. Ayni sekilde iliskili bakanligin tst kurul veya
kurumun Kkararlarini iptal ve degistirme yetkisi mevcut degildir, ancak bunlari hukuka aykiri
oldugu gerekgesiyle yargiya tasiyabilir (Atay,2006:282).

Danistay’ gore;

“Ust kurullarin “iligkili kurulus" olarak nitelendirilmeleri, Anayasada yerini bulan
idarenin butinlGgu ilkesini zedelememelidir. Diger taraftan idarenin butlnliga ilkesini
gerceklestirmek adina merkezi idarenin sahip oldugu ve kullandigi yetkiler de, st kurullarin
Ozerk ve bagimsiz yapilarina ters dismemelidir. Bu noktada belirtilmek gerekir ki merkezi
idarenin Gst kurullarin kural olarak karar organlari ( organik ) ile islemleri Gzerinde ( islevsel
) denetim yetkisi bulunmamahdir. Diger bir anlatimla, Ust kurullarin "regilasyona™ iliskin
kararlarinin merkezi idarenin midahale alaninin disinda kalmasi bu kurullarin 6zerklik
ve bagimsizliklarinin dogal bir sonucudur. Bunun disindaki konularda ise merkez idarenin

10 Danistay idari Dava Daireleri Genel Kurulu, E. 2005/1846 , K. 2006/746, T. 15.6.2006.; Danistay 5. Daire, E.
2006/6386, K. 2009/1211, T. 11.03.2009;
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yapacak oldugu denetimin her somut olayda yargi organinca ayrica degerlendirilmesi
gerekmektedir...” 1!

7. SONUC

Duzenleyici ve Denetleyici Kuruluslarin ekonomi icerisinde aktif hale gelmesi ile
birlikte ekonomide basrol oynayan devletin yetki ve gorev alani daraltiimistir. Dolayisiyla,
devletin ekonomi politikalari Gizerindeki etkinligi, s6z sahibi olma durumu piyasaya birakilarak
devletin ekonomideki rolu oldukga kisitlanmustir.

Kurumsal anlamda 6zerk ve karar organlarinin merkezi idareden bagimsiz hareket
edebilmesi gibi ozellikleriyle tanimlanan dizenleyici ve denetleyici kuruluslar, dinyadaki
baska Orneklere gore diizenleme yetkilerinde bir farklilasma bulunmayan 6rneklerdir ve
ekonomik kamu dizenini korumak Uzere kurulan 6zel kolluk makamlari gérinimindedir.
Danistay’in da isabetli bir sekilde belirttigi tzere, bu kuruluslarin idari yapi icerisindeki rold,
bagimsiz ve 6zerk, devlet tizelkisiligi disinda ayri birer kamu tlzel kisisi olarak kurulmus,
klasik idari yapinin disinda yer alan ve kamu kaynaklarini kullanan, hizmet bakimindan
yerinden kuruluslaridir. Ancak zaman icinde 6zerklik ve bagimsizlik diizeylerinde azalma
yasanmis ve merkezi idarenin daha etkin oldugu kurumlar haline gelmislerdir.

Duzenleyici ve Denetleyici Kuruluslar, kendi sektorlerindeki gorevlerini yerine getirme
asamasinda “dlzenleme, denetleme, kural koyma ve gerektiginde hukuki yaptirimlara”
basvurabilmektedirler. Bu gorevlerini de T.C. 1982 Anayasas! ve kendilerine ait kanunlarina
bagl kalmak kaydiyla yerine getirmektedirler.

idari teskilat icinde diger kurum ve kuruluslara gore daha yakin bir gecmiste ortaya
cikan ve llkemizde 80’li yillardan itibaren olusturulan bu dizenleyici ve denetleyici kuruluslar
kamu sektorinln duyarli alanlarinda etkin bir rol oynamaktadir. Bu anlamda bir gerekliliginin
de karsihgr olmaktadir. Ancak bu kuruluglarin idari teskilatlanmada merkezi idare ve yerinden
yonetim kuruluslari icerisinde degerlendirilmesi séz konusu degildir. Bu kuruluslara gorevleri
ve etkinlik alanlari nedeniyle anayasal guvence saglanmasi icin Anayasanin 123. maddesinde
degisiklik yapilmasinin gerekliligi ortadadir. Bu sekilde hem s6z konusu kuruluslarin varlik
sebeplerine uygun givencelere tabi kilinmasi mimkin olacak; hem de bu kuruluslarin
olusturulmasinda kanun koyucunun yetkisi belirlenmis olacaktir. Ayrica bu kuruluslarin tek
bir modeli s6z konusu degildir, iste bu nedenle bunlara iliskin tek bir yasal diizenleme yapilmasi
yerine her birinin Ozelliklerine ve faaliyet alanlarina uygun 6zel yasal diizenlemelerin
yapilmasi, bu anlamdaki sorunlarin ¢6ziminde faydali bir yol olacaktir.
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