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Özet

İdare hukuku literatüründe “Bağımsız İdari Otoriteler” olarak da adlandırılan düzenleyici ve
denetleyici kuruluşların, ilk olarak ABD’ de 1880’li yıllarda; Kıta Avrupası ülkelerine bakıldığında ise,
2.inci Dünya Savaşı sonrasında ortaya çıktığı; ancak Türkiye gibi gelişmekte olan ülkelerin
gündemlerine yoğun olarak 1980’li yıllardan itibaren girmeye başladığı görülmektedir.

Devletin uzun yıllar devam eden müdahaleci ve korumacı politikaları; özellikle de ekonomik
hayata müdahalesi, İkinci Dünya Savaşı sonrası meydana gelen teknolojik gelişme ve değişmeler,
kişilerin yaşam standartlarının yükselmesi, kamu hizmeti ve kamu yönetimi anlayışının değişimine
paralel olarak evrensel hizmet(minimum hizmet veya etkin hizmet) gibi kavramların önem kazanmaya
başlaması ve 1980’li yılların başlarından itibaren küreselleşmenin de etkisiyle devletin ekonomik
hayattan çekilmeye başlamasıyla beraber düzenleme konusunda meydana gelen boşluk; daha sonraları
temel hak ve özgürlükler, enerji,  çevre, sağlık, iletişim gibi alanlarda da faaliyet gösteren, uzman
kişilerden oluşan özerk nitelikteki  bu kuruluşlarla doldurulmaya başlanmıştır.

Anayasa Mahkemesi’nce kamu kurumu niteliğinde olduğu kabul edilen, anayasal sistem
açısından ise yerinden yönetim kuruluşları arasında yer alan, “hizmet bakımından yerinden yönetim
kuruluşu” olduğu kabul edilen düzenleyici ve denetleyici kuruluşların merkezi idare ile olan ilişkileri,
idarenin bütünlüğü ilkesinin ne şekilde gerçekleştirileceği ve idari vesayet yetkisi tartışılmaya devam
etmektedir.

Bu çalışmada, söz konusu kuruluşların idari yapısı içerisindeki yerleri, Anayasa Mahkemesi
kararları ışığında, doktrindeki görüşler de ele alınarak ortaya konulmaya çalışılacak ve düzenleyici ve
denetleyici kuruluşların merkezi idare ile olan ilişkileri, idarenin bütünlüğü ilkesi ve idari vesayet yetkisi
bağlamında ele alınacaktır.

Anahtar Kelimeler: İdare, İdari Yapı, Düzenleme ve Denetleme, İdari Vesayet.

Jel Kodları: K, K2, K23.

THE ROLE OF REGULATORY AND SUPERVISORY INSTITUTIONS IN
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, were first established in the US in 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 as interventionist and protectionist policies
of the state for many years, especially its intervention of economic life, the development of technological
development and changes after the second world war, the rise of living standards of people and the
universal service in parallel with the change of public service and public administration and the gap
occurred together with the withdrawal 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 be tried
to be discussed in light of the decisions of the Constitutional Court by means of handling the wives in
doctrine and relationships between the regulatory and supervisory institutions and the central
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.
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1. GİRİŞ
Kamu yönetimi ve idare hukuku literatüründe “Bağımsız İdari Otoriteler” olarak

adlandırılan, ilk olarak Amerika Birleşik Devletleri’nde (ABD) ortaya çıkan; hukuk, kamu
yönetimi ve iktisat disiplinlerinin örtüştüğü bir alanda gelişen ve bu nedenle de disiplinler arası
bir alanda yer alan olan düzenleyici ve  denetleyici kuruluşlar; bağımsızlıkları güvence altına
alınmış, uzman kişilerden oluşan, özerk nitelikli, belirli sektörlerde düzeni ve hukuka
uygunluğu sağlama ve müdahalede bulunma yetki ve görevine sahiptirler.

İkinci Dünya Savaşı sonrası meydana gelen teknolojik gelişme ve değişmeler, kişilerin
yaşam standartlarının yükselmesi, kamu hizmeti ve kamu yönetimi anlayışının değişmesi ve
1980’li yılların başlarından itibaren küreselleşmenin de etkisiyle devletin ekonomik hayattan
çekilmeye başlamasıyla beraber “düzenleme” konusunda meydana gelen boşluk; daha sonraları
temel hak ve özgürlükler, enerji, çevre, sağlık, iletişim gibi alanlarda da faaliyet gösteren,
uzman kişilerden oluşan özerk nitelikteki bu kuruluşlarla doldurulmaya başlanmıştır.

Bu çalışmada önce bu kuruluşların ortaya çıkış nedenleri, temel özellikleri ve yetkileri
üzerinde durulacaktır.  Daha sonra, söz konusu kuruluşların idari yapısı içerisindeki yerleri,
Anayasa Mahkemesi ve Danıştay kararları ışığında, doktrindeki görüşler de ele alınarak ortaya
konulmaya çalışılacaktır. Son olarak düzenleyici ve denetleyici kuruluşların merkezi idare ile
olan ilişkileri idarenin bütünlüğü ilkesi kapsamında ele alınarak, bu kuruluşların idari yapı
içerisindeki rolüne değinilecek ve çalışma sonlandırılacaktır.
2. DÜZENLEYİCİ VE DENETLEYİCİ KURULUŞLARIN ORTAYA ÇIKIŞ
NEDENLERİ

Düzenleyici ve denetleyici kurumların kökeni ABD’de 1880’li yıllara dayanmakla
beraber, diğer ülkelerin özellikle de gelişmekte olan ülkelerin gündemine 1990’ların
başlarından itibaren gelmeye başlamıştır.

Devletin müdahaleci ve korumacı siyaseti uzun yıllar devam etmiştir. Fakat, II. Dünya
Savaşı’nın ardından yaşanan teknolojik gelişmeler, halkın hayat standardının yükselmesi ve
büyümede meydana gelen yavaşlamalar neticesinde (T.C. Cumhurbaşkanlığı Devlet Denetleme
Kurulu Araştırma ve İnceleme Raporu (DDK, 2010:381); özellikle de 1980’li yıllarda devletin
ekonomik açıdan geri kalmış olan piyasayı düzenlemek, ekonomiyi canlandırmak amacıyla
doğrudan üretici ve girişimci rolü üstlenmesiyle beraber, doğrudan yatırım ve üretim
faaliyetlerine başlanmıştır. Ancak devlet böyle bir politika uygularken, kamu yönetiminde
meydana gelen sorunları maalesef göz ardı etmiştir. Zaman içerisinde kamu işletmelerinin kar
elde etmek bir yana zarara uğramaya başlaması ve özel sektörün aşırı devlet denetimine maruz
kalmasıyla birlikte, ekonomide piyasayı düzenlemek ve ekonomik hayatı canlandırmak için
yola çıkan devletin başarılı olamaması sonucunu doğurmuştur (TÜSİAD Basın Bülteni,2003;
Mucuk ve Uysal, 2010: 342).

İşte bu 1980’li yılların sonlarına doğru söz konusu olumsuz etkilerden kurtulmak için,
devletin ekonomi içindeki payı azaltılmaya çalışılmış ve özelleştirme politikaları
gerçekleştirilmeye başlanmıştır. Bu süreçte devlet yerine piyasanın ön plana çıkmasını
sağlamak, devletin faaliyet alanlarını piyasa lehine sınırlamak şeklinde bir politika izlenmiş ve
ülkelerin kurumsal yapısıyla uyum içinde olabilecek, saydam, hesap verebilir, katılımcılığın ön
plana çıktığı ve uzun vadeli reformların olması gerektiği düşünülerek, devletin girişimci rolü
yerine piyasanın etkinliğini arttırmak için faaliyette bulunması gerektiği şeklinde bir politikanın
ön plana çıkması gerektiği yönünde adımlar atılmaya başlanmıştır (Leblebici vd., 2012, s.84).
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Anayasa’nın “Piyasaların Denetimi ve Dış Ticaretin Düzenlenmesi” başlıklı 167.
Maddesinin ilk fıkrası;

“Devlet, para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarının sağlıklı ve düzenli
işlemelerini sağlayıcı ve geliştirici tedbirleri alır; piyasalarda fiilî veya anlaşma sonucu
doğacak tekelleşme ve kartelleşmeyi önler” şeklindedir. Bu madde ile, devlete verilen görevler
arasında, maddede sayılan piyasa alanlarında hem kamunun hem de özel sektörün etkinliklerini
düzenlemek, denetlemek, aykırı davranışlar yapılması halinde bu davranışları müeyyideler
yoluyla önlemek bulunmaktadır. Bu bağlamda devlet, özel sektöre verilen hizmet alanlarında
oluşabilecek tekelleri önlemek amacıyla, uluslararası kuruluşların ve ekonomide yaşanan
dalgalanmaların da etkisiyle; devlet ekonomideki düzenleyici ve denetleyici rolünü kendi
bünyesi dışında oluşturmuş olduğu “Düzenleyici ve Denetleyici Kuruluşlar” tarafından
gerçekleştirmeye başlamıştır (Iliman ve Tekeli, 2008, s.110).

İşte bu sebeplerle ortaya çıkmış olan,  belirli sektörlerde düzeni ve hukuka uygunluğu
sağlama, uyarı cezası verme, müdahalede bulunma, denetim, danışma, izin verme veya atama
yapmaya ilişkin bireysel işlem yapmak yetkileri ve yargısal benzeri karar alma, yargı merciini
harekete geçirme gibi yetkilere sahip olan çalışma konusu kuruluşlar; mali özerkliğe haiz ve
özerk bütçelidirler. Bu bağlamda, Türkiye’de aktif rol üstlenen on adet kuruluş bulunmaktadır.
Bunlar; Sermaye Piyasası Kurulu, Radyo ve Televizyon Üst Kurulu, Rekabet Kurumu,
Bankacılık Düzenleme ve Denetleme Kurumu, Bilgi Teknolojileri ve İletişim Kurumu, Enerji
Piyasası Düzenleme Kurumu, Şeker Kurumu, Tütün ve Alkol Piyasası Düzenleme Kurumu,
Kamu İhale Kurumu ve Kamu Gözetimi Kurumudur. Ancak bu kuruluşların sayıları siyasal,
sosyal, ekonomik ve teknolojik gelişmeler çerçevesinde gün geçtikçe artmaktadır.

3. DÜZENLEYİCİ VE DENETLEYİCİ KURULUŞLARIN TEMEL ÖZELLİKLERİ
Adından da anlaşılacağı üzere düzenleme ve denetleme yetkileriyle donatılmış olan bu

kuruluşların klasik idari kurumlardan ayrılan özellikleri bulunmaktadır. Bunlardan en
önemlileri; bağımsızlık ve özerkliktir.

3.1. Bağımsızlık
Bağımsızlık, genel olarak, davranışlarını, tutumunu, girişimlerini herhangi bir gücün

etkisinde kalmadan düzenleyebilmek olarak tanımlanabilir(Atay,2006:269).2Karar verme,
yargılama, danışma, bilgi verme, soruşturma yapma gibi çeşitli faaliyetlerin yerine
getirilmesinde herhangi bir kişi ya da kurumun söz konusu kuruluşları manipüle etmesine ve
etkilemesine karşı bağımlı olmama durumu anlamına gelen, düzenleyici ve denetleyici
kuruluşlar açısından geçerli olan bağımsızlık, idari niteliktedir. İdari bağımsızlık, bu kurumların
organları ve işlevleri üzerinde siyasi iktidarın ve idari mercilerin klasik idari denetim
yetkilerinin bulunmaması ve bu kurumlara başka organların emir ve talimat verememesi
anlamına gelmektedir. İdari bağımsızlık; organik bağımsızlık ve işlevsel bağımsızlık olmak
üzere ikiye ayrılabilir. Organik bağımsızlık, bu kuruluşlarda çalışan personelin, atanma
usullerinde, görev sürelerinde ve görevden ayrılmalarında, diğer kurumlarda çalışan kamu
görevlilerine göre daha fazla güvenceye sahip olmalarıdır. İşlevsel bağımsızlık ise, bu
kurumların işlem ve eylemlerine karşı siyasal açıdan herhangi bir müdahalenin olmamasıdır
(Sarısoy, 2010, s.131; Kavruk, 2010, s.131).

2http://www.nedirnedemek.com/ba%C4%9F%C4%B1ms%C4%B1zl%C4%B1k-nedir-
ba%C4%9F%C4%B1ms%C4%B1zl%C4%B1k-ne-demek, Erişim Tarihi: 09.03.2017.
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Ancak söz konusu kuruluşların organik ve işlevsel açıdan bağımsız olmaları, bu
kuruluşların hiçbir denetime tabi olmadıkları anlamına gelmemektedir. İdarenin bütünlüğü
ilkesi gereğince, bu kuruluşlar, hem yargısal denetime, hem de yasama denetimine tabidirler.
Ayrıca, asgari düzeyde bazı idari denetimlere de tabi tutulabilmektedirler. Bu kuruluşların almış
olduğu kararlar yargı organınca iptal edilebildiği gibi, bütçeleri de yasama organı tarafından
onaylanmayabilir. Buna ek olarak, bu kuruluşlara atanacak üyelerinin seçimi de siyasi iktidarın,
yani hükümetin yetkisi içerisindedir. Genel olarak anayasal bir güvenceleri de söz konusu
olmadığı için, yasama organı bu kuruluşların statülerini ve yetkilerini değiştirebilme yetkisine
de sahiptir ( Dönmez, 1999, s.5-6).

“Bağımsızlık” ve “özerklik” değişik anlamları içeren kavramlardır. Bağımsızlık
özerkliğin daha ileri bir uygulamasıdır. Kapsamı itibarıyla bağımsızlık; yasama, yürütme, yargı
erkine ve medyaya karşı bağımsız olmayı ifade eder ( Sancakdar, 2001, s.45). Ayrıca
bağımsızlık; söz konusu kuruluşların devlete, medyaya, diğer kamu idarelerine, gerçek ve
tüzelkişilere karşı özerkliğinin yanı sıra, kuruluşun üyelerinin düşünce ve kanaatlerini serbestçe
dile getirip oylarını özgürce kullanabilmeleri anlamına da gelmekte ve kendilerine verilen
görevleri yerine getirirken bağımsız oldukları hususu da kuruluş kanunlarında açıkça yer
almaktadır. Söz konusu kuruluşlara bağımsızlık özelliğinin verilmesinin amacı ise,
etkinliklerini yerine getirirken, siyasal güçlerin ve karar alma süreçleri üzerinde tesirli olan
farklı çıkar gruplarının müdahale ve baskılarından korumaktır ( Erdoğan, 2006, s.106).

3.2. Özerklik

Düzenleyici ve denetleyici kuruluşları devletin klasik idari örgütlenmesinden ayıran,
onlara hukuk düzeni içinde özgün bir yer veren ve kurumsal bağımsızlığını sağlayan şey sahip
olduğu özerkliktir. Özerklik, bir topluluğun, bir kuruluşun ayrı bir yasaya bağlı olarak kendi
kendini yönetme hakkı şeklinde tanımlanabilir(Güner:182)3. Kanun koyucunun özerk kabul
ettiği ve geniş yetkilerle donattığı düzenleyici ve denetleyici kuruluşların, yönetimleri de
özerktir. Özerklik, personel atamada, görev yürütümünde ve denetimde yürütme
organından bağımsız olmayı zorunlu kılar. Ancak özerk olan bu kuruluşların, ne ülkemizde ne
de gelişmiş ülkelerde, siyasetten mutlak anlamda bağımsız olduklarını söylemek yanlış olur.

İdare hukukunda katı merkeziyetçi yönetim anlayışını yumuşatmak ve hatta aşmak
amacıyla geliştirilmiş olan yöntemlerden biri olan özerklik, idarenin bütünlüğü ilkesini inkar
eden, yok sayan mutlak anlamda bir bağımsızlık olarak kabul edilemez.  Özerklik kavramı, bir
işin yapılmasındaki kamu yararını, siyasal iktidar ve özel çıkarlar ile bunların iktisadi iktidarı
karşısında koruyan bir vasıtadır. Ayrıca, özerklik, merkezi bir gücün idare ettiği daha geniş bir
kuruluşun içerisinde, kendini hiçbir koşula ve sınırlamaya bağlı olmadan idare etme yetkisine
sahip olan ve kanunun çizdiği sınırlar içinde az veya çok hareket özgürlüğüne sahip olmak
anlamına da gelmektedir. Bu nedenle, çalışma konusu kuruluşların devletin gücünü kullanan
bağımsız bir organ olmadığı, aksine idarenin bütünlüğü ilkesi çerçevesinde hareket eden ve
yürütme organı ile bağlantılı olarak idari fonksiyonu yerine getiren birimler olduğu ortadadır
(Güner:183).

Özerk olan bu kuruluşların,

- Görev ve yetkilerini temel alarak bunlar açısından özerkliklerini ele almak

3http://www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.58c1556e6711c6.86209763,
Erişim Tarihi: 10.03.2017.
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- Farklı kurum ve kişilerle ilişkilerindeki özerklik ile bunun kapsam, muhteva ve
sınırlarını ele almak olmak üzere iki ayrı grupta ele alınması mümkündür.

Çalışmanın bir sonraki bölümünde düzenleyici ve denetleyici kuruluşların yetkileri
ayrıntılı bir şekilde ele alınacağından, bu başlık altında özerklik meselesi ikinci grup esas
alınarak incelenecektir.

Özerklik, özerk olan kuruluşların farklı kurum ve kişilerle ilişkileri açısından ele
alındığında; siyasetten ve siyasetçilerden, piyasadan, diğer bürokratik kurumlardan, uluslararası
kurum ve kuruluşlardan, son olarak da radyo, televizyon, gazete ve dergiler gibi basın yayın
organlarından bağımsızlığı başlıkları altında incelenebilir. Söz konusu kuruluşların bu başlıklar
altında yer alan kurum ve bu kurumları temsil eden kişilerden mutlak anlamda bağımsız
olduğunu söylemek ise yanlış olur. Zira, bu kuruluşların özerkliği nispi anlamda bir özerkliktir.
Bunun aksini düşünmek, bizi, bu kuruluşların ortaya çıkış nedenlerinin, felsefelerinin ve dünya
genelindeki işleyişlerinin yeteri kadar bilinmediği şeklinde bir sonuca götürür (
Karacan,2001:12).

Hukukumuzda, kamu tüzel kişiliğine sahip olarak düzenlenen kuruluşlar merkezi
idarenin dışında, idari ve mali açıdan özerk kuruluşlardır ( Özdağ,2002:21). Bunların bu şekilde
düzenlenmelerindeki amaç ise, işlem ve kararlarının siyasetten ve siyasetçilerin etkisinden
korunmak istenmesidir. Buna rağmen aslında seçimle gelmiş siyasetçilerin bu kuruluşlar
zerinde gündelik yaşantıda denetleme amaçlı kullandıkları çeşitli araçlar vardır. Bu araçları şu
şekilde sıralayabiliriz;

İlk olarak, siyasetle bağlantılı olarak yapılan atamalar ne kadar güçlü olursa, bu
kuruluşların da bağımsız olma ihtimali o derece az olur. İşte bu nedenle seçimle gelmiş
siyasetçilerin bu kuruluşlar üzerindeki denetimi de o kadar fazla olur. Bu kuruluşlarda görevli
olanların görev sürelerinden önce kendi istekleriyle ya da zorla görevlerinden ayrılmaları veya
alınmaları  zaman açısından ne kadar geç olursa düzenleyici ve denetleyici kuruluşların da
bağımsız olmaları daha mümkün hale gelir. Bu kuruluşların üyelerinin görev süreleri ne kadar
uzun olursa seçimle gelmiş siyasetçilerin bağımsız olma olasılığı da o derece artar. Burada asıl
önemli olan görev süresinin uzunluğudur, yoksa kurul üyelerinin bakan gibi tek bir kişi
tarafından atanması veya herkesi kapsayan bir usulle belirlenmesi, görevden alınıp
alınamamaları, atamaların yenilenip yenilenememesi, diğer kamu daireleri ile uyum içinde olup
olmaması ve sonuçta bağımsız olan bu görevliler için belirlenmiş şartların bulunup
bulunmaması önem arz etmez. Diğer bir araç da düzenleyici ve denetleyici kuruluşların mali ve
insan kaynağıdır. Son olarak, seçimle gelmiş siyasetçilerin, düzenleyici ve denetleyici
kuruluşların kararlarının bozulması konusunda sahip oldukları kuvvet de araçlar arasında
sayılabilir ( Erdoğan,2006:585).

4. DÜZENLEYİCİ VE DENETLEYİCİ KURULUŞLARIN YETKİLERİ
4.1. Düzenleme Yetkisi

Düzenleyici ve denetleyici kuruluşlar, yalnızca bireysel kararlar alma, müeyyideler
uygulama yetkisine değil aynı zamanda görev alanlarında düzenleme yapma yetkisine de
sahiptirler. Bunu yönetmelik çıkarmak, karar, tebliğ ve başka isimler taşıyan işlemlerle
yapmaktadırlar (Gözübüyük,2010:308).

İdari makamların düzenleme yapma yetkisi bir yandan Anayasa’ya aykırı olmamak,
diğer yandan kanuna dayanmak zorundadır. İdari bir makam olarak kabul edilen bu kuruluşların
da bu iki şarta uymak koşuluyla düzenleyici işlem yapmasında Anayasa’ya aykırılık yoktur.
Zaten düzenleyici ve denetleyici kuruluşların kanunları, kendilerine çeşitli konularda
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düzenleme yapma yetkisi ve görevini vermektedir. Dolayısıyla ortada kanuna dayanma şartı
bakımından bir problem yoktur. Kaldı ki, bağımsız düzenleyici ve denetleyici kuruluşların
genel bir düzenleme yetkisine sahip olduğu da söylenebilir4. Ancak bu kuruluşların düzenleme
yetkileri, kendileri için verilen özerkliğin yasal sınırları içerisinde olmak zorundadır.

4.2. Gözetim ve Denetim Yetkisi

Düzenleyici ve denetleyici kuruluşlar yasalarla ve kendi kuruluş kanunlarında yer alan
kurallara, uyulup uyulmadığını izlemek ve kollamak zorundadır. Bu nedenle lüzumlu gördüğü
bilgi ve belgeleri ilgililerden talep etmek, onların bilgilerine başvurmak ve gerekirse yerinde
inceleme ve araştırmalar yapmak yetkileri söz konusu kuruluşlara verilmiştir. Denetim yetkisi
verilen uzmanların istemiş oldukları belgelerin kendilerine verilmemesi veya gösterilmemesi
durumunda ne yapılacağı, kuruluşların kendi kanunlarında yer almaktadır. Örneğin, idari para
cezasının uygulanması ya da kurulun gerekçeli yazısıyla istemde bulunması neticesinde sulh
ceza hakiminin, istenilen yerlerde arama yapılmasına karar vermesi sonucunda, arama
yapılması öngörülebilir ( Tan,2002:29).

4.3. Yaptırım Uygulama Yetkisi
Yaptırım uygulama yetkisi düzenleyici ve denetleyici kuruluşların bir diğer özelliği

olarak karşımıza çıkmaktadır.
Danıştay’a göre;
“Mahkemelerce uygulanan yaptırımlar kamu düzeni ve güvenliğini sağlamak amacına

yönelik olduğu halde, düzenleme ve denetleme yetkisi olan üst kurullara tanınan yaptırım
uygulama yetkisiyle, idarelerin kamu hizmetlerini gereği gibi, etkin ve ivedilikle yürütebilmesi
amacı gözetilmektedir. Anayasa Mahkemesi'nin 23.10.1996 tarihli ve E:1996/48, K:1996/41
sayılı kararında tanımlandığı üzere "idarenin bir yargı kararına gerek olmaksızın yasaların
açıkça verdiği yetkiye dayanarak idare hukukuna özgü yöntemlerle, doğrudan doğruya bir
işlem ile uyguladığı yaptırımlarla verdiği cezalara" idari yaptırım denilmekte olup; kişilere, bu
kurullar tarafından idare hukuku alanındaki düzene aykırı davranışları nedeniyle verilen idari
cezalar, idari yaptırımların en önemlilerinden biridir. İdari para cezalarını diğer cezalardan
ayıran en belirgin nitelik, idari makamlar tarafından verilmesidir. İdari bir makam tarafından
tek taraflı olarak idare hukuku alanında kamu gücünün kullanılması suretiyle tesis edilmeleri
nedeniyle idari bir işlem oldukları tartışmasızdır…”5

İdari yaptırımlar, idarenin idari düzeni korumaya yönelik, kişilerin idari düzene aykırı
davranışları sonucunda idarece düzenlenen, ilgililerin idareye karşı olan borç ve
yükümlülüklerini yerine getirmelerini ve idarece konulmuş bulunan yasaklara uymalarını
sağlamayı amaçlayan kararlarından oluşmaktadır.

Düzenleyici ve denetleyici kuruluşlar,  görevli  oldukları  alanlarda  idari  ve  parasal
yaptırımlar  uygulama konusunda  geniş  yetkilerle donatıldıklarından, bu  kuruluşların  hukuki
statülerinin belirlenmesinde  önemli  tartışma  konularından  birini  oluşturmaktadır.
Uygulanacak yaptırımların niteliği   görev   alanlarının   özelliğine   göre   değişebilmektedir.
Söz konusu kuruluşların yaptırım  uygulama yetkisi,  faaliyette  bulundukları alanda
düzenleme  ve  denetleme yetkilerinin   bir   uzantısı olarak   kabul   edilmektedir. Kimi

4Karşı oy gerekçesi : Esas Sayısı: 2012/66 Karar Sayısı: 2013/85 Karar Günü: 10.7.2013 4734 Sayılı Kamu İhale Kanunu'nun
56. maddesinde Değişiklik Yapılması Hakkında Karar ,Resmi Gazete Tarihi: 10 Aralık 2013, Resmi Gazete Sayısı: 28847 .

5 Danıştay 13.Daire, E. 2006/1511 , K. 2007/1189 , T. 9.3.2007.
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kuruluşların uyguladıkları  yüksek para cezaları dikkat çekerken, kimilerinde ise iznin  iptali
gibi  idari  yaptırımlar ön plana çıkmaktadır( Uysal,2007:55).

4.4. Uyuşmazlık Çözme  Yetkisi
Düzenleyici ve denetleyici kuruluşların kimi uyuşmazlıkları kendi  aralarında çözme

yetkisine sahip olması, bu kuruluşların yargısal kurum ve kuruluşlara benzetilmesi sonucunu
doğurmuştur.  Faaliyette  bulundukları  alanın  teknik  ve karmaşık özellikleri, yargı yoluna
gidildiğinde çözümün uzun zaman alması gibi sebepler bu  kuruluşlara  uyuşmazlık  çözme
yetkisi  tanınmasına sebep olmuştur. Burada üzerinde durulması gereken husus,  bir
anlaşmazlık  söz konusu olduğunda taraflar, yargıya gitmek  ya  da  kurula  başvurarak  onun
vereceği  karara  uymak  arasında  bir  seçme şansına sahiptirler. Gerçekten de son  yıllarda ,
düzenleyici ve denetleyici kuruluşlar, uyuşmazlıkların  yargısal  olmayan yollardan çözümünde
örnek olarak gösterilmektedir (Uysal,2007:56; Tan,2002:31).

4.5. İdari Vesayet Yetkisi
Anayasa Mahkemesi kararlarında6 ve doktrinde kabul edildiği üzere, "merkezi

yönetimin vesayet yetkisine bağlı diğer kamu tüzel kişilerinin yürütülebilir ( icrai ) kararlarını
onaylama, geri çevirme, kimi ayrık durumlarda da değiştirerek onaylama yetkisi" olarak
tanımlanan idari vesayet yetkisi düzenleyici ve denetleyici kuruluşların sahip olduğu
yetkilerden bir diğeridir (Yıldırım vd.,2015:39). Özerk kuruluşların "idarenin bütünlüğü ilkesi"
bağlamında devlet tüzel kişiliğine olan bağlılığı, vesayet ilişkisi çerçevesinde sağlanmaktadır.

Ayrıca Anayasa’nın 127. maddesinin 5’inci fıkrasına göre,
“Merkezî idare, mahallî idareler üzerinde, mahallî hizmetlerin idarenin bütünlüğü

ilkesine uygun şekilde yürütülmesi, kamu görevlerinde birliğin sağlanması, toplum yararının
korunması ve mahallî ihtiyaçların gereği gibi karşılanması amacıyla, kanunda belirtilen esas
ve usuller dairesinde idarî vesayet yetkisine sahiptir.”

Görüldüğü üzere, idari vesayet anayasal bir ilkedir ve bu ilke merkezi idareye, tüzel
kişiliğe sahip bir yerinden yönetim idaresinin özerkliğini zedeleyecek yetkiler vermediği gibi,
merkezi idarenin yerinden yönetim idaresinin yönetim işlerine ve işlemlerine karışmasını da
haklı göstermez7. Düzenleyici ve denetleyici kuruluşlar tarafından vesayet yetkisi kullanılırken,
işlemler üzerinde iptal, onama, erteleme, izin, tekrar görüşülmesini isteme, düzeltme gibi çeşitli
denetim usulleri uygulanabilmektedir8.

5. DÜZENLEYİCİ VE DENETLEYİCİ KURULUŞLARIN İDARİ YAPI
İÇERİSİNDEKİ ROLÜ

Düzenleyici ve denetleyici kuruluşlar, merkezi idare içerisinde yer almakla birlikte,
herhangi bir siyasi ve idari makama bağlı değildir. Genelde bir bakanlıkla ilişkilendirilmektedir.
Bu kuruluşlar ile ilişkilendirilen bakanlıkların, genel olarak bunların bütçelerinin hazırlanması
görevini üstlendikleri görülmektedir. Ancak bir bakanlıkla ilişkilendirilmeleri, bu kuruluşların

6 5393 Sayılı "Belediye Kanunu’nun 12. maddesinde Değişiklik Yapılması Hakkında Karar, Esas Sayısı: 2007/39,
Karar Sayısı: 2007/53, Karar Günü: 19.4.2007,  Resmi Gazete Tarihi: 29 Aralık 2007, Resmi Gazete Sayısı: 26741;
Esas Sayısı: 1984/12,  Karar Sayısı: 1985/6,  Karar Günü: 1.3.1985, Resmi Gazete Tarihi: 17 Mayıs 1985, Resmi
Gazete Sayısı: 18737.

7 Anayasa Mahkemesi Kararı, E.1987/22, K. 1988/19, K.T. 13.06.1988 .
8 Anayasa Mahkemesi Kararı, 5393 Sayılı Belediye Kanunu'nun 23. maddesinin Beşinci Fıkrası Hakkında Karar,

Esas Sayısı: 2008/27, Karar Sayısı: 2010/29, Karar Günü: 4.2.2010, Resmi Gazete Tarihi: 22 Haziran 2010, Resmi
Gazete Sayısı: 27619
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işlemleri üzerinde ilgili bakanlık veya başbakanlığın etkili olmayacağı sonucunu da
doğurmamaktadır. Bu durum yalnızca merkezi idarenin hiyerarşik ve vesayet denetimine tabi
olmadığı şeklinde bir etki doğurur. Şöyle ki, ilişkili bakanlıkların bütçeyle ilgili yetkiler dışında,
kuruluşların üzerinde herhangi bir denetim yetkisine sahip oldukları şeklinde bir yasal
düzenleme mevcut değildir ve bu kuruluşlar merkezi idarenin dışında yer alan, kamu tüzel
kişiliğine sahip olan, idari ve mali açıdan özerk kuruluşlardır ( Güner:192-193).

T.C. Anayasasının 123’üncü maddesine göre “İdare, kuruluş ve görevleri ile bir
bütündür ve kanunla düzenlenir. İdarenin kuruluş ve görevleri, merkezden yönetim ve yerinden
yönetim esaslarına dayanır. Kamu tüzel kişiliği ancak kanunla veya kanunun açıkça verdiği
yetkiye dayanılarak kurulur.” Bu maddeden ülkemizdeki idari birimlerin merkezi idare, yerel
yönetimler ve kamu kurumları olarak üç şekilde örgütlenebilecekleri gibi bir sonuç
çıkmaktadır.  Anayasa’da yer alan bu maddeyle, anayasa koyucunun anayasada sayılanlar
dışında bir örgütlenmeye izin vermediği ve bunların sınırlı sayıda olduğu sonucu çıkmaktadır
(Sarısu,2011:268).

Bu kuruluşların idari yapı içerisindeki rolünü göstermede, üç farklı görüş
bulunmaktadır. Konuyla ilgili görüşlerden ilki, Türk idare hukukunda, idari sistemin genel
ilkeleri karşısında, bağımsız düzenleyici ve denetleyici kuruluşların varlığından söz
edilemeyeceğini ileri sürerken (Duran,1997:8), diğer iki görüş, bu kuruluşların yerel yönetimler
içerisinde ele alınması gerektiği konusunda anlaşmaktadır; ancak bu görüşlerden biri bunları
hizmet yerinden yönetim kuruluşu olarak kabul ederken (Yıldırım,1998:291) diğeri, yerel
yönetimler ve hizmet yerinden yönetim kuruluşu yanında yeni bir yerinden yönetim kuruluşu
olarak kabul edilmesi gerektiğini söylemektedir9(Günday,1996:496-497).

Danıştay’ın bağımsız idari otorite olarak da isimlendirilen düzenleyici ve denetleyici
kuruluşların Anayasal konumunu belirlediği kararları;

“ T.C. Anayasası’nın 123. maddesinde idarenin kuruluş ve görevleriyle bir bütün
olduğu ve kanunla düzenleneceği belirtildikten sonra ikinci fıkrasında idarenin kuruluş ve
görevlerinin merkezden yönetim ve yerinden yönetim esaslarına dayanacağı hükmüne yer
verilmiş, son fıkrasında da kamu tüzel kişiliğinin ancak kanunla veya kanunun açıkça verdiği
yetkiye dayanılarak kurulacağı öngörülmüştür. Anayasa’nın 126. maddesinde merkezi idare,
127. maddesinde ise mahalli idareler düzenlenmiştir. Dolayısıyla Anayasada merkezi idare
dışında yerel yönetim idaresi olarak il, belediye ve köyden oluşan mahalli idareler
düzenlenmiştir. Ancak kanunla pek çok hizmet yerinden yönetim kuruluşlarının da (kamu
kurumları) kurulduğu, bunların bir kısmının da ayrıca Anayasada düzenlendiği bilinmektedir.

Ülkemizde son yıllarda merkezi idare yapılanmasının dışında üst kurullar kurulmaya
başlanmıştır. Öncelikle bu kuruluşlar özerk olup Devlet tüzel kişiliğinin dışında ayrı birer kamu
tüzel kişisi olarak kurulmuşlardır. Ayrıca, bağımsız kuruluş olduklarından tesis
ettikleri idari işlemler merkezi idare makamlarının hiyerarşik ve vesayet denetimine tabi
tutulmamıştır. Üst kurulların bağımsız yapılarına uygun olarak kuruluş yasalarında bunların
Başbakanlık ya da diğer bakanlıklarla "ilişkilendirildikleri" görülmektedir. Yasa koyucu
tarafından yapılan bu nitelendirme idari vesayeti içinde barındırmaması nedeniyle üst
kurulların özerk ve bağımsız yapılarına da uygun düşmektedir.

Üst kurulların "ilişkili kuruluş" olarak nitelendirilmeleri, Anayasada yerini bulan
idarenin bütünlüğü ilkesini zedelememelidir. Diğer taraftan idarenin bütünlüğü ilkesini
gerçekleştirmek adına merkezi idarenin sahip olduğu ve kullandığı yetkiler de, üst kurulların

9 Aynı görüşte: Ulusoy,1999:11 ve Ardıyok,2000:.84.
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özerk ve bağımsız yapılarına ters düşmemelidir. Bu noktada belirtilmek gerekir ki merkezi
idarenin üst kurulların kural olarak karar organları (organik) ile işlemleri üzerinde (işlevsel)
denetim yetkisi bulunmamalıdır. Diğer bir anlatımla, üst kurulların "regülasyona" ilişkin
kararlarının merkezi idarenin müdahale alanının dışında kalması bu kurulların özerklik
ve bağımsızlıklarının doğal bir sonucudur. Bunun dışındaki konularda ise merkezi idarenin
yapacak olduğu denetimin her somut olayda yargı organınca ayrıca değerlendirilmesi
gerekmektedir…” şeklindedir10.

Bu kararlar doğrultusunda, Danıştay’ın da isabetli bir şekilde belirttiği üzere, bu
kuruluşların idari yapı içerisindeki rolü, bağımsız ve özerk, devlet tüzelkişiliği dışında ayrı birer
kamu tüzel kişisi olarak kurulmuş, klasik idari yapının dışında yer alan ve kamu kaynaklarını
kullanan, hizmet bakımından yerinden kuruluşlarıdır. Yukarıda da belirtilen şekilde,
Anayasa’nın 123. maddesinde de ülkemizdeki idari birimlerin merkezi idare, yerel yönetimler
ve kamu kurumları olarak üç şekilde örgütlenebilecekleri, anayasa koyucunun Anayasa’da
sayılanlar dışında bir örgütlenmeye izin vermediği ve bunların sınırlı sayıda olduğu şeklinde
çıkan sonuç da bu görüşü kuvvetlendirmektedir.
6. DÜZENLEYİCİ VE DENETLEYİCİ KURULUŞLARIN İDARENİN BÜTÜNLÜĞÜ
İLKESİ KAPSAMINDA DEĞERLENDİRİLMESİ

Düzenleyici ve denetleyici kuruluşların, idarenin bütünlüğünü sağlamaya yönelik
hukuki araçlardan “vesayet” ve “hiyerarşi” denetimi yetkilerinin dışında kalmalarından dolayı
“idarenin bütünlüğü ilkesine aykırılık” sorunu ile karşılaşılmaktadır. Bu kuruluşların, kuruluş
yasalarında kendileri ile “ilişkili/ilgili” bir bakanlığın öngörülmüş olması, mali açıdan
denetlenebilmeleri, kararları ve işlemlerine karşı merkezi idare birimlerinin yargıya
başvurabilmeleri; Anayasa’nın 123. maddesinde ifadesini bulan “İdare, kuruluş ve görevleriyle
bir bütündür ve kanunla düzenlenir” şeklindeki “idarenin bütünlüğü” ilkesinin bir gereğidir.
Dolayısıyla idarenin bütünlüğü ilkesi anayasal bir ilkedir (Gözler,2010:106).

Faaliyet alanlarına göre bir bakanlıkla ilişkilendirilmişlerdir. Bu ilişkilendirmeyi
idarenin bütünlüğü ilkesinin bir gereği olarak değerlendirmek doğru olur. İlişkili bakanlık üst
kurum veya kurulun hiyerarşik amiri, ya da üstü de değildir. İlişkili bakanlığın üst kurullar
üzerinde vesayet yetkisi de bulunmamaktadır. Aynı şekilde ilişkili bakanlığın üst kurul veya
kurumun kararlarını iptal ve değiştirme yetkisi mevcut değildir, ancak bunları hukuka aykırı
olduğu gerekçesiyle yargıya taşıyabilir (Atay,2006:282).

Danıştay’ göre;
“Üst kurulların "ilişkili kuruluş" olarak nitelendirilmeleri, Anayasada yerini bulan

idarenin bütünlüğü ilkesini zedelememelidir. Diğer taraftan idarenin bütünlüğü ilkesini
gerçekleştirmek adına merkezi idarenin sahip olduğu ve kullandığı yetkiler de, üst kurulların
özerk ve bağımsız yapılarına ters düşmemelidir. Bu noktada belirtilmek gerekir ki merkezi
idarenin üst kurulların kural olarak karar organları ( organik ) ile işlemleri üzerinde ( işlevsel
) denetim yetkisi bulunmamalıdır. Diğer bir anlatımla, üst kurulların "regülasyona" ilişkin
kararlarının merkezi idarenin müdahale alanının dışında kalması bu kurulların özerklik
ve bağımsızlıklarının doğal bir sonucudur. Bunun dışındaki konularda ise merkezi idarenin

10 Danıştay İdari Dava Daireleri Genel Kurulu, E. 2005/1846 , K. 2006/746, T. 15.6.2006.; Danıştay 5. Daire, E.
2006/6386, K. 2009/1211, T. 11.03.2009;
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yapacak olduğu denetimin her somut olayda yargı organınca ayrıca değerlendirilmesi
gerekmektedir…”11

7. SONUÇ

Düzenleyici ve Denetleyici Kuruluşların ekonomi içerisinde aktif hale gelmesi ile
birlikte ekonomide başrol oynayan devletin yetki ve görev alanı daraltılmıştır. Dolayısıyla,
devletin ekonomi politikaları üzerindeki etkinliği, söz sahibi olma durumu piyasaya bırakılarak
devletin ekonomideki rolü oldukça kısıtlanmıştır.

Kurumsal anlamda özerk ve karar organlarının merkezi idareden bağımsız hareket
edebilmesi gibi özellikleriyle tanımlanan düzenleyici ve denetleyici kuruluşlar, dünyadaki
başka örneklere göre düzenleme yetkilerinde bir farklılaşma bulunmayan örneklerdir ve
ekonomik kamu düzenini korumak üzere kurulan özel kolluk makamları görünümündedir.
Danıştay’ın da isabetli bir şekilde belirttiği üzere, bu kuruluşların idari yapı içerisindeki rolü,
bağımsız ve özerk, devlet tüzelkişiliği dışında ayrı birer kamu tüzel kişisi olarak kurulmuş,
klasik idari yapının dışında yer alan ve kamu kaynaklarını kullanan, hizmet bakımından
yerinden kuruluşlarıdır. Ancak zaman içinde özerklik ve bağımsızlık düzeylerinde azalma
yaşanmış ve merkezi idarenin daha etkin olduğu kurumlar haline gelmişlerdir.

Düzenleyici ve Denetleyici Kuruluşlar, kendi sektörlerindeki görevlerini yerine getirme
aşamasında “düzenleme, denetleme, kural koyma ve gerektiğinde hukuki yaptırımlara”
başvurabilmektedirler. Bu görevlerini de T.C. 1982 Anayasası ve kendilerine ait kanunlarına
bağlı kalmak kaydıyla yerine getirmektedirler.

İdari teşkilat içinde diğer kurum ve kuruluşlara göre daha yakın bir geçmişte ortaya
çıkan ve ülkemizde 80’li yıllardan itibaren oluşturulan bu düzenleyici ve denetleyici kuruluşlar
kamu sektörünün duyarlı alanlarında etkin bir rol oynamaktadır. Bu anlamda bir gerekliliğinin
de karşılığı olmaktadır. Ancak bu kuruluşların idari teşkilatlanmada merkezi idare ve yerinden
yönetim kuruluşları içerisinde değerlendirilmesi söz konusu değildir.  Bu kuruluşlara görevleri
ve etkinlik alanları nedeniyle anayasal güvence sağlanması için Anayasanın 123. maddesinde
değişiklik yapılmasının gerekliliği ortadadır. Bu şekilde hem söz konusu kuruluşların varlık
sebeplerine uygun güvencelere tâbi kılınması mümkün olacak; hem de bu kuruluşların
oluşturulmasında kanun koyucunun yetkisi belirlenmiş olacaktır. Ayrıca bu kuruluşların  tek
bir modeli söz konusu değildir, işte bu nedenle bunlara ilişkin tek bir yasal düzenleme yapılması
yerine her birinin özelliklerine ve faaliyet alanlarına uygun özel yasal düzenlemelerin
yapılması, bu anlamdaki sorunların çözümünde faydalı bir yol olacaktır.
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