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Ulkelerin siyasi, iktisadi ve sosyal sistemlerirdgvlet orgiitlenmesine ve toplu
yapisina bgl olarak farklisekiller alan ancak idari ve mali 6zerklive yeni drgutse

yapilanmalari ile geleneksel idari hiyetifiryapilanma diinda yer alan dst kurullar
Tuark kamu yonetiminde devletin dizenleyici kapasitesiyasi etkilerden uzak, daha

etkili kilmak amaciyla olgturulmustur. Gerek olgturulmalarina etki eden sebepler
gerekse kurulglarinin stratejik ve buttncll bir yaklan cercevesinde gercekiais

olmasi nedeniyle; gorevleri, yetkileri, idari yammalari, karar alma surecler

batceleri, bgimsizliklari ve hesap verilebilirlikleri konusundet kurullar eksenind

baslangicta yaanan ygun tartsmalarin bugiin yerini daha c¢ok siyasal iktidarlangla

ili skilerine ve performanslarina biragtigérilmektedir.

Tarkiye’de Ust kurul tecrubelerinin hentiz bu kuramal yonelik beklentiler
karsilayacak dizeyde olmagli sOylenebilir. Ancak Ust kurullarin kerilarinda,

sergileyecekleri performanslar kadar, siyasi kdeum, yetkili olduklari alanlardaki

piyasa aktorlerinin ve @der burokratik kesimlerin bu kurumlara katakinacaklar
tavir ve kabullenme dizeyleri de etkili olmaktaddari ve mali bgmsizlga sahip
olmalari, kurul olgumunda siyasi yakiamlardan uzak olarak liyakatin 6n pla
cikmasi, bu kurumlara olagiipheci yaklaimlarin yerini giivene birakabilmesi vezdr
blrokratik kesimlerden destek gorebilmesi tst Harukendi alanlarinda dahagaauli
kilacaktir.

Dunyada ulstigl seviye bakimindan Turkiye'de st kurullarin ygg konumunur
belirlenmesi, kurullarin  okumu, gelgimi, yapisal ve dlevsel Ozelliklerinin
incelenmesi ve en 6nemlisi bu kurullar eksenindeeyan eden bazi tagtnalarin
¢bzimlenmesi st kurullar sistemin ggtilmesine ve performans dizeylerin
iyilestiriimesine katki sglayacaktir.

Anahtar Kelimeler: Ust kurul, B&imsizidari Otorite, Diizenleyici Kurullar, Ust
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GIRIS
Kamu yonetimlerinin glevsellikleri ve kapasiteleri, devletlerin kalkinfaani olumlu
ve olumsuz olarak etkileyebilecek unsurlardandael@ikle gelsmekte olan ulkelerde
devlet toplumsal ve ekonomik gigsimleri yonlendirmede hala kabul edilir bir etkigdi
sahiptir. Yararli ve etkin bir bicimde faaliyet gésemeyen kamu kurumlari,
ekonominin genekleyisi Gzerinde ¢cok olumsuz etkilerde bulunahiidyibi, kaliteli ve
profesyonel bir ybnetim ekonomide rekabetin ve rdtgin artmasina katki

sglayabilmektedir.

1980’den sonra dunyanin pek c¢ok ulkesinde, devieéirkamu yodnetiminin yapisi,
islevleri ve yetkileri sorgulanmaya @anmstir. Tiarkiye dahil bir ¢cok gejimis ve
gelismekte olan ulkelerde piyasa ekonomisinin yaygmias! ile yonetimde, kamu
hizmetlerinin turiinde ve sunumundazgénler ysgganmstir. Bu ba&lamda piyasalarda
dizenleyici reformlar yapilng kamu, temel hizmet alanlarindan cekilerek,
Ozellestirme politikalariyla bazi kamuletmeleri 6zel sektére devredilgtir. Boylece
kamu kurumlari bazi alanlarda gadan hizmet sunucu olmaktan cilkmmkamu
hizmetlerinin sunumunda 0zel sektdrin roli agtmve kamu hizmetleri sunan
orgitlerin yapisinda e#lilik meydana gelmitir. Ulkemizde bu dgisim sireciyle
birlikte 6zellikle ekonomi sektériinde bankacilikhans, enerji, rekabet, tarim alanlari

ile kamu alim-satimlarini diizenleme ve denetlenmetist kurullar olgturulmustur.

Kamuoyunda genellikle “Qamsiz idari otoriteler” ya da “Ost kurullar’ olarak
adlandirilan bu yeni idari ofumlarin Glkemizdeki ilk 6rn@ 1981 yilinda ortaya
ctkmistir. 1990°h yillarda gekmisse de bu kurumlarin asil yaygigaas: 1990’

yillarin sonunda ve 2000’li yillarin kenda gerceklgmistir.

Ik ornekleri Anglo-Sakson (ilkelerinde ortaya cikae daha sonra Kita Avrupasi
ulkelerinde yayginigan Ust kurullarin, ABD’'de farkl sektorlerde cokysda Orngi
bulunmakta ve tarihleri 1800’lerin sonuna kadammgkle beraber Ulkemizde gec¢
sayllabilecek bir donemde ortaya cikmiancak kisa slrede klasik idari kamu
hizmetleri alani dundaki alanlarda yaygirgeistir. Devletin dgisen klevleriyle
birlikte bu kurumlar bazi istisnalar sinda, genellikle ekonomik sektdrler bazinda

orgutlenmglerdir.



Son 10 yil icinde hizla yaygirdan st kurullarin ilk 6érng 1981 yilinda kurulan
Sermaye Piyasas! Kurulu (SPK) olstur. Daha sonra sirasiyla Radyo Televizyon Ust
Kurulu (RTUK), Rekabet Kurumu (RK), Bankacillk Dimeme ve Denetleme
Kurumu (BDDK), Telekominikasyon Kurumu (TK), EnerRiyasasi Duzenleme
Kurumu (EPDK), Tutin, Tutin Mamulleri ve Alkollickiler Piyasasi Diizenleme
Kurumu (TAPDK) ve son olarak Kamilnale Kurumu (KK) olusturulmustur. 1990’
yillarin sonunda ygnan ekonomik krizlerden dolayr bazi batik bankalasarruf
Mevduati Fonu'na devreden BDDK ile dst kurullar nzalre gindemde tagitna
konusu olmgtur. Son vyillarda en ¢ok ceza kesen kurul olmasiengle de EPDK

kamuoyunda sik¢a duyulmaktadir.

S6z konusu kurumlarin giéi sekillerde adlandiriidini gormekteyiz. Ulkemizde st
kurullarin olgumunda 6rnek alinan ABD ve Avrupa kamu yonetimigeinle ortak bir
kavramda uzkalamadpi gorulmektedir. Ulkemizde sikga kullanilan kavrandan biri
olan “Bazimsiz Idari Otoriteler’, Fransa’da kullanilan “Autoritesdinistratives
Independentes, AAl"den cevrilerek kullaniknr. Bu kurumlar, ABD’de “Independent
Regulatory Agencies” (Bamsiz Duzenleyici Birimler),ingiltere’de ise “Quango,
Quasi Autonomous Non Governmental Organizationstik{iinet Dgi Yari Ozerk
Organizasyonlar) olarak adlandiriimaktadirlar.

Ulkemizde de kavramsal anlamda bir fikir biitie varilamanytir. Kamuoyunda
genellikle “Gst kurullar”, “b&msiz dizenleyici ve denetleyici kurumlar® ya da

“bagimsiz idari otoriteler” kavramlari kullaniimaktadir

Bu kurullarin dger kamu kurum ve kuruflarina gore 6zel ve 0zgin yanlarinin
vurgulanmasi ve bu kurumlari en iyi anlatmasi adi@n bu tir cagmalarda genellikle
dizenleyici ve denetleyici kurumlar ifadesi kullamaktadir. Ancak gincel olarak sik
sik kullaniimasi ve bu kurumlar ifadede daha kisaasi nedeniyle bu caimada “Ust
kurul” ifadesinin kullanilmasi tercih edilgtir. Calismanin bundan sonraki kisminda

duzenleyici ve denetleyici kurumlar ifade edilirk&rst kurul” ifadesi kullanilacaktir.
Arastirmanin Amaci

Bu calsmada, “Ust kurullari ortaya cikaran nedenler nef&rd'st kurullarin

bagimsizlgindan ne anklmalidir ve bgmsizlgin bir dlgutu ve siniri var midir”, “tst
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kurullarin 6zellikleri ve yetkileri nelerdir”, “bikurumlarin hikimetle ve parlamento
ile iliskileri nasildir”, “bu kurumlar siyasal iktidara regsvermeli midir”, “bu kurumlar
idari teskilatlanma icerisinde nerede yer alirlar’, “bu komar tGzerinde herhangi bir

denetim s6z konusu mudur” gibi sorulara yanit atakar.
Arastirmanin Onemi

Kamu giuci kullanmalarina gmen Devlet tuzel kiliginden ayri tizel kilikleri
bulunan, geleneksel burokratik yapilardan farkdirak idari hiyeragi disinda yer alan,
idari ve mali 6zerklikleri bulunan, kararlarindaryitmeden b@msiz davranan, Turk
kamu yonetimi sisteminde yeni bir yonetim angayn yansitan st kurullarin, 1980’li
yillardan itibaren uygulanan 6zefteme politikalari ve sirec icerisine uluslararasi
finans kurulglarina bgmhlikla 1999'dan sonra hizla sayilarinin artmesietkinlik
alanlarinin geslemesi bunlar Uzerindeki tagtnalari arttirmgtir. Bu cercevede
bunlarin varlik sebeplerinden drgttlenmelerininy@asaya uyguniguna, uyguladiklari
yonetim modelinden kullandiklari yetkilere, kardarg uygulayan ve cezalandiran
konumlari, personele gianan yiuksek maddi imkanlar ve denetimlerine kddagok
acidan targma konusu olmglardir.

Suregelen tagmalarin temelinde genel olarak bu kurumlarin yegkrev, orgitlenme,
personel yapisi, Turk idare yapisi icindeki yengri net bir sekilde ortaya
konulamamasi, Anayasal bir daygassahip olmadiklari ve 6zellikle uluslararasi mali
kuruluslarin dayatmalariyla okurulduklar yénindeki elgirilerin yaninda denetim
sistemlerinin farklilgi nedeniyle bu kurumlarin denetimden uzak olduldiégiinceleri
yatmaktadir.

Arastirmanin Yontemi

Calismada literatur taramasi yontemi kullangtm Ust kurullar tek tek ayrintili olarak
incelenmemy, bunun yerine, kurullarin genel ortak Ozelliklelém yola cikilarak

orneklemelere gidilngtir.

Bu baglamda bu ¢cagmanin ilk boliumunde, Ust kurullara genel bir Bakapsaminda
ust kurul, regilasyon ve pansiz idari otorite kavramlari tanimlargndiinyada st

kurullarin gelsim sdreci, kurulg nedenleri-gereksinimleri ve ortak 0Ozellikleri



belirlenmeye cagtimistir. Anglo-Sakson ve Kita Avrupasinda Ust kuruhaolusum
sebepleri ve surecleri incelergnbazi Avrupa Ulkelerindeki st kurullarin genel
yapilari Gzerinde durulmgtur. Genel olarak dunyadaki ust kurullarin ortak
Ozelliklerine de dginilmistir.

Calismanin ikinci bolimiande, Turkiye'de Ust kurullarimtaya c¢ikmasina etki eden
faktorler kapsaminda devletin ggen roli, kamu yonetimindeki ggfneler,
kiresellsme ve liberallgme eilimi Gzerinde durulmg, IMF, Dinya Bankasi ve
AB’nin bu olusumlardaki etkisi ele alinngir. Ust kurullarin Anayasal statiileri, Tirk
idare tgkilati icerisindeki konumlari ve merkezi idare iliskileri ayrica incelennstir.
Ust kurullarin en ¢ok 6ne c¢ikan 6zelliklerindengimasizlik ve Ozerklik ayri b#ik
altinda dgerlendirilmistir. Bu boliumde 6zellikle demokrasilerde secinhialka kasl
sorumlu siyasal iktidarlar k@sinda bgimsiz ve 6zerk st kurullarin konumu
tartistimig, Ust  kurullarin - bgmsizliklarindan  kast edilenin  ne  oflu
degerlendirilmistir.

Ucuincti ve son bolimde ise llkemizde sikca stagl konusu olan bu kurullarin
denetim yontemleri ve kapsamlari (zerine sgatistir. Ust kurullarin devlet yapisi
icindeki konumlari ve hukuki stattlerinin belirleesi onlarin yapisal veslevsel
Ozelliklerinin aciklga kaviturulmasini gerektirmektedir. Bu kurumlarin dewapisi
icindeki yapisal 6zellikleri agisindan farkllikzaeden alanlardan biri de bu kurumlarin
denetimsekilleridir. Bu agidan, bu bélimde merkezi idareyésayet ve hiyergik bir

ili skisi olmayan st kurullar Gizerinde parlamento v&ihiet denetiminin ve yaptirim
yetkisinin olup olmadi tartsiimistir. Hesap verilebilirlik, saydamlik ve performans

kavramlari bglaminda bu kurullarin denetimleri tzerinde durugton



BOLUM 1: UST KURULLARA GENEL B iR BAKI S

Son yillarda kamu yonetiminin klasik 6rgutlenmesisimda kalan, duzenleme,
denetleme, gbzetim vbslévler yuriten ve kurul biciminde orgitlenen yapiggpze
carpmaktadir. Ust kurul olarak nitelenen bu orgiitieleneksel kamu anlgyidisinda
bulunmalari, faaliyet alanlarinin farkfily kararlarinin 6nemi ve tyelerinin gtivenceleri

ile geleneksel anlagia ve kavramlarla izah edilmesi zor olan kurumlaféd, 2006).

1.1. Ust Kurul, Regiilasyon ve Bgimsizidari Otorite Kavrami

Ust kurullarin dgisik sekillerde tanimlari yapilmaktadir. Ust kurullar hélkede
degisik bir bicim ve icerikte tasarlanmaktadir. Fakantdde devlet yénetimini elinde
bulunduran siyasi organlardan go@siz, temel hak ve 6zgurlikler ve ekonomik
etkinliklerle ilgili duyarh konularda kendine aétkili yetkiler kullanarak dizenleme
denetleme ve gdzetim gdrevi goren bu yapilar “iistiK olarak adlandiriimaktadir.

Klasik 6rgutlenme dinda kalan ve kamsiz idari otoriteler ya da kurumlar olarak
adlandirllan kurulglarin ilk o6rnekleri Anglo-sakson ulkelerinde ortayakmis ve
1970’li yillardan itibaren Avrupa’da ve gikr bazi Ulkelerde obturuldugu goralmigtar
(Gunday, 2003: 490).

Bir baska tanimda ise Ust kurullar, “yasa koyucunun Usiinlile kurulmy; kamu
fonlarindan besleniyor olmalarindan dolayi, dewldbir parcasi olmalarina kan,
tuzel Kkkilikleri olmayan, ne yidritme erkine ne de yasama yagl erklerinin
uzantilarina bgi olan, sektdrlere gore duzengili saslama ve denetleme gdrevini
otonom bir sekilde izin veren yetkilerle donatilgjnikamusal kurulglardir” (Atay,
2000: 219).

Son yillarda sik sik gindeme gelen kurul; komiterite gibi adlarla anilan ofumlari

tanimlamak icin Fransdtalya ve Yunanistan'da “gamsizlik” kavrami kullanilirken
Ispanya’da “tarafsizlik’[ngiltere’de ise “yari” ve “benzeri” anlamina gelkavramlar
kullaniimaktadir (Oztiirk, 2002: 181).



Fransa’da Ust kurullar, yasa koyucu tarafindarstofulan geleneksel idari yapinin
disinda konumlandirilan, guicli gansizlik garantileri verilen, belirli bir sektérde
dizenleme ve midahale yetkileri bulunan otoritelarak tanimlanmaktadir (Akinci,
1999: 99).

Ust kurullar, toplumsal y@am icin 6zel bir 6nem ve duyarhliksigan, temel hak ve
ozgurlukler ile ekonomik ve sosyal sektorlerde valanlarda denetleme ve dizenleme
(regllasyon) faaliyetlerinde bulunan, kararlari rirse hicbir makam ve merciinin
etkisinin olmadgi, karar organlari 6zel givencelere sahip, malirkige haiz, 6zel

bitgeli kamu tiizel kilikleri olarak tanimlanabilir (Ozen ve Guinay, 200Z0).

Siyasi iktidar ve ekonomik gi¢ odaklarn karnda bgimsiz ve guvenceli otoriteler,
temel hak ve oOzgurlukler ile piyasa mekanizmalaridiizgin gleyisini, bunlarin
midahale, baski ve etkileri olmadarglsgabilir ve giivence altina alabilir. Bununla
birlikte bu klevlerin gerceklgtiriimesi icin kamusal ve 6zerk glclerden gelelalec
s6z konusu tehlike ve zararlari 6nleme ve yaptibaiama yetkisine sahip organlarin

olusturulma gereksinimi ortaya c¢ikgtir.

Bu kurulular bgimsiz yapilanmalarina pla olarak ve 0zel yetkilerle
donatiimalarindan dolay! organik ve fonksiyonel lgdden her iki anlamda gercek
birer otorite olarak ortaya cikmaktadirlar. Bu kutar devlet dyinda olmayip,
genellikle merkezi veya genel idare icinde ayri kanumda bulunmakta ve devlet

adina idariglem ve eylemler yapmaktadirlar (Duran, 1997: 3).

Ust kurullar, idari hiyerainin ve denetimin dinda bulunan ve ilerlemesi,
orgutlenmesi ve okumu bakimindan @amsizliklari 6ngorilmgi olan kamu
kuruluslaridir. Geleneksel idari yapiningcha yerlgtirilmis, bagimsizliklari gtivence
altina alinmy ve belirli bir sektérde dizeni ve hukuka uygyiuusalama ve
mudahalede bulunma yetkisine sahip kuglaldir (Ergiin, 2004: 8). Tek bir st kurul
modeli olamaz; cunki hem izlenilen amaci hem déi iggktorleri hesaba katmak
gerekiyor. O halde hegey ulkenin siyasi, iktisadi ve sosyal sisteminimaghda

organize edilmelidir (Pauliat, 1998: 9).



Ust kurullar kiiyi, devlete ve dier giic odaklarina karkorumak, &ir, verimsiz bir
sekilde kleyen, kin teknigine fazla 6nem vermeyen mevcut idari yapilarasikar
secenek araylari olarak gindeme gelmektedir. Genellikle bu kakarin idari ve mali
acidan Ozerk olarak faaliyet gostermesi, yani devlenerkezi idari yapisi ginda
kalmasi, kendine verilen goérevi ifa ederken,ssdl bir midahaleye maruz
birakilmamasi, karar organiniginin ehli kisilerden olymasi ve bunlarin gorev
sureleri boyunca prensip olarak gorevden alinmamagitme glerinin yani sira
kismen de olsa yasama ve yargi fonksiyonlarinaesiady gorevler yiklenmesi dikkat
cekmektedir (Kalkan, 2003: 157).

Gunumuzde dst kurullar, pemsiz kurullar, 6zerk kurullar, dizenleyici kurullae
regulasyon otoriteleri gibi isimler de verilen arhakuksal terminolojide genellikle
bagimsiz idari otoriteler veya Igamsiz idari kurumlar olarak tanimlanan kurumlari
klasik devlet kurumlarindan ayiran en onemli ikiefhk, Uyeleri ve gorevleri siyasi
iktidarca belirlenmesine gmen, organlari ve faaliyetleri Gizerinde klasik idsnetim
mekanizmalarinin bulunmamasi ve temgkvlerinin regilasyonu gerceltémek

olmasidir.

Duzenleme, yonlendirme ve denetleme anlamina deégyilasyon” terimi ilk olarak
ABD’de ortaya cikmgtir. Regilasyon kavrami uygulamada genellikle déste
bagimsiz kamusal kurumlarca yapilan dizenleme, danetiee yonlendirme faaliyeti
olarak algilanmaktadir. 1980’li yillarin fadan itibaren, hizmet gkayan devletten,
hizmet sglamaya cakan ve sglanan hizmeti denetleyen devlet ankaya gecilmg ve
ayni anda hem hakem hem oyuncu olunmaz fikrinderekietle, regulasyon
faaliyetinin merkezi idareden pemsiz caljan kamusal organlar tarafindan

ustlenilmesinin daha uygun olagaonucuna varilngtir (Ulusoy, 2002b: 17).

OECD, regulasyonu; devlet tarafindan giriciler ve vatandgdar Uzerinde ihtiyac
duyulan c¢eitli enstrimanlarla koyulan dizenlemeler olarak imdamakta ve
regulasyonlari, ekonomik, sosyal ve idari olarake Ugyirmaktadir. Regulasyon
kurallari, resmi ve gayri resmi dizen ve her sed@ye devlet organi tarafindan
konulan ikincil kurallarnn ve devlet gh kurulwlar ve devlet tarafindan yurugé
konulan kurallari icermektedir (OECD, 1997:16).



1.2. Diinya’da Ust Kurullarin Olusumu

Devletin dizenleme, denetim ve gozetim fonksiyonwmuine getirmek amaciyla
olusturulan ve yonegim yapisi kapsaminda yer st kurullarin kusulyerekceleri
cesitli - sekillerde ortaya cikmaktadir. Bunlardan shealari, bu kurullarin, kiyi
temelde devlete ve ghr giuc odaklarina kar koruma gerekgesi; yayare verimsiz
isleyen, liyakate vesin teknigine fazla 6nem vermeyen idari yapilanmayaskar
alternatif bir secenek olarak gundeme gelmeleriliridari otoritelerin genellikle idari
ve mali acidan Ozerk olarak faaliyet gostermesniydevletin ve merkezi idare
yapisinin diinda kalmasi; kendine verilen gorevi ifa ederkegsal bir midahaleye
maruz birakilmamasi; karar organingmin ehli kisilerden olymasi ve bunlarin gérev
sureleri boyunca prensip olarak gorevden alinmagnyésiitme sleri yani sira kismen
de olsa yasama ve yargl fonksiyonlarina benzernvigirgiklenmesi de der kuruly

gerekceleri arasinda sayilmaktadir.

Uygulamada ise bu tur dizenleyici kurumlarinstdoulmasinin temel sebebi, devletin
yani kamu kesiminin ekonomiye olagiia midahalesini en aza indirmek ve zamanla
kamu ekonomisini tasfiye ederek, genellikle telgaie eiliminin ortaya cikmasi
nedeniyle ortaya cikan piyasa aksakliklarinin yamablumsuzluklarin giderilmesini
sgilamaktir. Yani, kamu kesiminin elindeki ekonomiydigahale etme imkani veren
iktisat politikasi araclarini tasfiye ederek, diegiti kurum sistemi aracgiyla
siyaseti ekonomiden aytirarak, siyasal iktidarlarin ekonomiye mudahalesin
onlenmesi hedeflenstir.

Ozel girsim 0Ozgurligt, haberlgme ve bilgi alma hakki gibi temel hak ve
Ozgurluklerle dgrudan ilgili alanlarda ilegim, medya, ekonomik rekabet, bankacilik
ve finans sektorl gibi alanlarin politikacilarirkisinden arindirilmasi amaci, piyasa
aksakliklarinin giderilmesi amacinin yaninda, buktirum ve kurulglarin d@gmasinin

temel nedenleri arasinda gosterilebilir (Ulusoy0@0273).

Yasamanin (Kongre), yuritmeye @an) olan guvensizine dayali olarak, ilk defa
ABD’de ortaya cikan bu kurumlar, Amerikan federasteminde yer yoninden
federalizmi temsil eden ve bu anlamda bir hizmatslla sinirli olarak diizenleme ve

organizasyon yapma, denetleme ve yaptirirm uygulateani tek bgina yapan, yani



bir anlamda o alanla sinirli olarak yasama, yurutraeyargi glevini bunyelerinde
toplayan, siyasal ve yargisal bazi denetime maralsalar da “devlet icinde

devletcikler” nitelginde kurumlardir (Ulusoy, 1999: 3).

Amerikan federal sisteminde bu kurum ve kurullaegveut lc erkten @amsiz olarak
distnularken, Fransa’da idari rejim sistemine ve (mnitkevlet yapisina adapte
edilmistir (Kaya, 2004: 77).

Kamu hizmeti olarak devletler tarafindan yiritilezmetlerin kamu sektdriinden,
Ozel sektdre devredilmesi surecinisladan GATS ile, bu yapiyr ofturmak ve
korumak amaciyla gaflirilen governance (yonatm) devleti modelinin de lamsiz

ve Ozerk kurullarin ortaya ¢cgnda belirleyici oldgu séylenebilir (Ulusoy, 1999: 4).

1.2.1. ABD’de Ust Kurullar

Ust kurullarin olgturuldugu ilk tlke ve bugiin diinyada tst kurullarin kamu giimi
sistemi icerisinde en vyaygin bir bicimde yer gidiilke Amerika Birlgik
Devletleri’dir. Turkiye’de 1980, Kita Avrupasi’'ndi970 sonrasi gorilmeye dba@yan
ust kurullarin varil, Anglo Sakson ulkelerinde ¢cok daha eskilere deaktadir. 100
civarinda duzenleyici kurumun bulungluABD’de ilk diizenleyici kurum 1887 yilinda
kurulmuwtur. ABD’de 19. ylUzyilda henliz sanayi devrimininsgadgl donemde,
ticarette ciddi bir patlama yanms, trafik artms, tretilen mallarin demiryolu, kamyon
ve suyoluyla tgnmasi sorun haline gelgti. Gengleyen ekonominin, buylime
surecine giren sanayinin 6nundeki bu engel kalkmatundaydi. Konu c¢ok teknik
oldugu icin, gorevi sadece demiryolu, kamyon ve suntaciliginin dizenlenmesi olan
bir komisyon olgturuldu; ABD Bagkani 1887 yilinda ¢ikarilan 6zel bir kanunla bu
alandaki yuritme yetkisini Eyaletler arasi Ticdfeimisyonu’na (Interstate Commerce
Commission-ICC) devretti. Federal dizeyde kurularbegimsiz dizenleyici kurum
olan ICC, o dbnemde oOnemli goérevier Ustlendi, ekoimin gelsimine katkida
bulundu ve ilk bgimsiz denetim kurumu olarak tarihe gegraidu (Karacan, 2002c:
24).

" Yénetisim, kamu yonetimi, 6zel sektér ve sivil toplum klurglarini icine alan kompleks bir sistem ve
bunlarin kendi aralarindaki gkiler agi ve kasilikh etkilesimlerini ifade etmek icin kullanilir
(Eryllmaz, 2006: 28).



Bununla birlikte, Amerika Birlgk Devletleri’nde duzenleyici kurumlarin
olusturulmasinin tek nedeni teknik konular1 diizenleraeggl degildi. O donemde ki
onemli gerekce daha vardi: “gaan’in yuratme yetkisini gmasini dnlemek ve kural
disi olay bazinda ortaya cikan yargl denetiminden8eskt ve duzenli bir denetim
sazlamakti. “Yani, aslinda genel olarak Bmsiz idari Otoriteler (IRA-Independent
Regulatory Agencies) olarak adlandirilan bu kurumlaABD’de ortaya c¢ikmasinin
temel nedeni, yasamanin (Kongre) yidrutmeye skBa) olan givensiziidir.
(TUSIAD, 2002: 90).

Gunumuzde ABD’de hala pek ¢ok teknik konu ve sé&tde benzer kurumlar faaliyet
gostermeye devam etmektedir. ABD’de faaliyet g@stediizenleyici kurumlara ger

bir o6rnek olarak Federaliletisim Komisyonu (FCC-Federal Communication
Commission) verilebilir. FCC, ABD Bamsiz Telekominikasyon Regulasyon

Otoritesi olarak federal devlet kapsaminda faalggttermektedir.

ABD’de telekomunikasyon sektorinin dizenlenmesr, égalette ayrica bulunan
eyalet duzenleyici kurumlari ve federal dizeyd&dxrdeisik daire tarafindan birlikte
yerine getirilmektedir. 1934 yilinda bir giansiz dizenleyici kurum olarak kurulan
Federal Iletisim Komisyonu (FCC- Federal Communications Commisgio
telekomunikasyon ile ilgili eyaletler arasi konuldiizenlemekle goérevlidir. FCC’nin
gorev alanina radyo, televizyon, telefon, uydu \abl& yoluyla yapilan her tirlt
iletisim girmektedir. Radyo ve televizyon frekanslarintahsisat ve kullanimi
konusunda (lke capinda tek yetkili kurumdur. ABD’'degimsiz dizenleyici
kurumlara, verilen orneklere ilave olarak, FedeEaderji Diizenleme Komisyonu
(FERC-Federal Energy Regulatory Commission), Menkuymetler ve Borsa
Komisyonu (SEC-Securities and Exchange Commission) Federal Ticaret
Komisyonu (Federal Trade Commission) verilebiliu Burumlar da ABD'de federal
ve eyalet dizeyinde faaliyet gosteren galyidaki bdimsiz dizenleyici kurumlardan

birkacini olyturmaktadir.

ABD’deki bagimsiz dizenleyici kurullarin temel bazi ortak okéri; bltcelerinin
Kongre tarafindan belirleniyor ve kontrol ediliyoimasi, kurullarin genellikle ke

Uyeden olgmasi (dizenleyici kurumlara yapilacak atamalar EBD bagkani aday
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gosterir ve bunlar Kongre tarafindan kabul veyadeetlir) , Uyelerin genellikle e
yillik sureler icin atanmasi, kurullarda idari hélkerin bulunmasi ve bunlarin yasal
islem bglatabiliyor olmasidir. ABD’de bulunan diizenleyicukimlar genelde 5
kisiden olymakta ve bg yil sureyle gérev yapmaktadirlar ama bunun en dinem
istisnasi ABD Merkez Bankasi gorevini ylriten FetldReserve Bank Sistemin
yuritme kuruluna yapilan atamalardir. Yedi Gyesiuban kurula Gyeler 14 yillik
donemler igin sadece bir defalik atanmaktadir. AdDkurul Gyesi olacak &ilerin bir

siyasi partiye tUye olmalarinda bir sakinca yoktur.

Kaya'ya gore (2004: 69) ABD’deki ust kurullar, biglgrinde idari hakim istihdam
etmelerinden dolay! diizenlgdalanlardaki kurulglarin belirtilen kurallara ve yapilan
dizenlemelere aykiri hareket etmeleri halinde gorma yaparak ceza vermeleri

bakimindan yargi gorevi goren birer ihtisas mahkerngibi calsmaktadirlar.

ABD’de cok caitli sektorlerde yapilan reformlar, tiketicilere veeticilere yillik 42
milyar dolar ile 54 milyar dolar arasinda yaraglamistir. Hava yolu ulsaaminda yol
ucretleri 1976-1993 yillari arasinda 1/3 oranindandistir. ABD ve Ingiltere’deki
demiryolu tgimacilik sektérinde yaldk %50’lik sermaye verimligi saglanmstir
(Erol, 2003: 34-35).

Gorev ve yaplilari itibariyle derlendirirsek; ABD’de faaliyet gdsteren st kuralig
ilgili olduklari sektérin yapisi ve sleyisi ile ilgili kural ve dizenlemeler
getirebilmekte, bunlara uyulmamasi durumunda ilgliaflara bir takim yaptirimlar
uygulayabildiklerini goérmekteyiz. ABD’deki ust kutarin goérevlerini yerine
getirirken acik,seffaf olmalar gerekgi, ilgili tim taraflarin karar alma strecine
katilmasini kolaylgtirici yontemler gedtiriyor olmalari gibi hususlar, bu kurullarin

geldikleri gamada dnemli 6zellikleri olarak dikkati cekmektedir

1.2.2. Avrupa’da Ust Kurullarin Olu sumu

Ust kurullar, midahaleci devlet anlgydan diizenleyici devlet anlgya gegin bir
yansimasi olarak, ABD vimgiltere’deki ilk 6rneklerinden sonra, 1980’li yaha dgru,
AB miuktesebati cercevesinde kamu yonetiminde yémedleyici devlet anlayinin

bir geresi olarak Avrupa Birlgi Ulkelerinde de gortlmeye fandi. Avrupa Birlgi
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Ulkelerinde b&imsiz idari otoritelerin olgumu, kamu hizmetlerinin 6zelgrilmesi
sureciyle ortaya ¢ikmaktadir. Bu slrectgibasiz dizenleyici kurumlara gereksinim
duyulmaktadir. Rekabete acilan kimi hizmet sektirte kletme ve dizenleme
islevleri ayrilinca, diizenlemglevinin idare tarafindan, ancakdmsiz bir yapilanma

modeli ile yuritilmesi giindeme gektii (Kaya, 2004: 74).

Avrupa ulkelerinde bu kurumlarin ortaya ¢ikmasipaka bir sebebi de bu kurumlarin
ABD ve Ingiltere’deki Orneklerinin sleyisindeki baarili sonuclar elde etmeleri

olmustur.

Keynes sonrasi neo-liberal iktisat sdylemlerinin etkisiyle piyasa yasalarinin ve
zihniyetinin toplumsal ve politik yapilarda taraftaulmasiyla bglayan serbestiene

ve Ozellgtirme ile kamuda bgalan haberlgne, ulgim, altyapi, enerji, mali piyasalar
gibi alanlarda rekabetci yaplyr kurmak ve yeniddizehlemek icin duzenleyici

idarelere AB’de de ihtiyac duyulngtur.

Ozellikle 1980’li yillardan itibaren bircok Avrupdlkesi, telekomiinikasyon, gaz,
elektrik, su ve pis su kalimi gibi endustrilerdeki devlet mulkiyetini, 6lsstirme
yoluyla 6zel sektdre devretgherdir. Avrupa’daki dizenleyici kurum ve kurul sigre
ise, Ingiltere’nin 1984 yilinda British Telekomu 6zeliemesi ve sektor diizenleyicisi
goreviyle Office of Telecominications (OFTEL)'i kumasiyla bglamistir (Kaya, 2004:
73).

Avrupa Birligi tyesi ulkelerde kurulan emsiz dizenleyici otoritelere genel olarak
bakildginda ilging bir nokta gtze carpmaktadir. Bu dagitvsiz dizenleyici
kurumlarin parlamentonun yer aitbakentlerden ayri yerlerde kurulmolmalaridir.
Boyle bir tercih yapilmasi, kararlarin dizenleyikurumlarca bgimsiz olarak
alinmasini ve uygulanmasingtamaktadir.

Bugiin, Avrupa Birlgi dizeyinde faaliyet gosteren 13 tane dizenleyigruin
bulunmaktadirilki 1975 yilinda kurulan bu kurumlara en son Ekif02'de faaliyete
gecen Avrupa Gida Guvegii Otoritesi (EFSA-European Food Safety Authority)
katiimistir. AB diUzeyinde faaliyet gdsteren dizenleyici uatar, kamu kurumu

niteligi tastyan bg&imsiz yapilar olarak oturulmuslardir.
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Tablo 1. AB Diuzeyinde Faaliyet Gosteren Bamsiz Kurumlar

Karar
Kurum Kurulu s L Alma I e
Kurum Merkezi Tarihi Gorevi vetkisi Kurum Baskaninin Atanma Bicimi | Yonetim Kurulunun Yapisi
Var Mi1?
o i Kurulun kendi icinden gostergli 48 Uye: Her Uye ulkeden Xgi ve
A‘”Pp.a Mesleki %'.t'm' Selanik 1975 Bilgi t?plama ve Hayir |adaylar arasindan AB Komisyonu |isveren sendikalarindan 30, AB
Gelistirme Merkezi sglama .
tarafindan Komisyonu tarafindan 3
Avrupa Ygam ve Cakma Bilgi toplama ve Kurulun kendi icinden gostergli 48 Uye: Her Uye Ulkeden Xkgi ve
Kosullarini Gelgtirme Dublin 1975 g top Hayir |adaylar arasindan AB Komisyonu |isveren sendikalarindan 30, AB
sglama .
Vakfi tarafindan Komisyonu tarafindan 3
Bilgi toplama ve AB Komisyonu'nun teklifi izerine | 19 tye: Her Uye ulkeden 1, Avrupa
Avrupa Gevre Kurumu Kopenhag 1990 sglama Hayr Yuratme Kurulu tarafindan Parlamentosu 2, AB komisyonu 2
Avrupa Mesleki Bitim . Bl.lgl toplama ve AB Komisyonu'nun teklifi Gzerine |17 tye: Her lye ulkeden 1, AB
Torino 1990 | saslama, program Hayir - )
Vakfi o Yuritme Kurulu tarafindan Komisyonu 2
yurttme
Avrupa Uysturucu V.e . Bilgi toplama ve AB Komisyonu'nun teklifi izerine | 19 Gye: Her lye Ulkeden 1, Avrupa
Uyusturucu Baimliligi Lizbon 1993 y Hayir - .
. . sglama Yirutme Kurulu tarafindan Parlamentosu 2, AB komisyonu 2
Izleme Merkezi
Avrupa Tibbi Uriinleri . AB Komisyonu’nun teklifi Gizerine | 34 liye: Her uiye Ulkeden 1, Avrupa
Degerlendirme Merkezi Londra 1993 Duzenleme Hayr Yuritme Kurulu tarafindan parlamentosu2, AB komisyonu 2
. Kurulun kendi icinden gostergli — L
I¢ Pazarda Uyumluluk Alicante 1993 Duzenleme Evet| adaylar arasindan Bakanlar Konseyi 16 ye: her lye tlkeden 1, AB

Dairesi

tarafindan

Komisyonul (oy hakki olmaksizin)




Avrupals Guvenlii Ve

Bilgi toplama ve

AB Komisyonu’nun teklifi tzerine

48 Uye: Her uye ulkeden 1, ilgili

Sasli @l Kurumu Bilbao 1994 saslama Hayir viritme Kurulu tarafindan mesl_ek odalari ve sendikalari 30, Al
Komisyonu3
AB Komisyonu’nun Yuritme
Topluluk Bitki Cesitlili gi . Kurulu’na dangarak gosterdgi 16 lye: Her lye llkeden 1, AB
Dairesi Algers 1994 Duzenleme Evet adaylar arasindan Bakanlar Konseyi Komisyonul (oy hakki olmaksizin)
Tarafindan
18 lye: Her lye Ulkeden 1 “fansiz”
Avrupa Irk?"'k Ve: . Bilgi toplama ve AB Komisyonu'nun teklifi Gzerine | kisi, Avrupa Parlamentosu 1
Yabanci Dgmanlig Viyana 1997 g Hayir - e " o .
. ) sglama Yuratme Kurulu tarafindan bagimsiz” Uye, Avrupa Konseyi 1
1zleme Merkezi w2 - .
bagimsiz” ye, AB Komisyonul
I . , e 33 lUye: Her Uye Ulkeden 1, AB
Avrupa B_'_rl'g' Or_gr_;mlarl Luksemburg 1994 idari destek Hayir AI?’ _l_<0m|syonu nun teklifi dzerine Komisyonu2, merkezle antma
I¢in Tercime Ofisi Yuratme Kurulu tarafindan
yapan her kurum 1
Avrupa Yenidernsa Selanik 1999 Program yiiriitnje Evet AI_3 _I_(omlsyonu nun teklifi izerine |17 tye: Her tGiye Ulkeden 1, AB
Kurumu Yuratme Kurulu tarafindan Komisyonu?2
- 16 uye: Bakanlar Konseyi 4, Avrupa
Avrupa Gida Glvengi Bilgi toplama ve AB Komisyonu’'nun teklifi izerine | Parlamentosu 4, AB Komisyonu 4
Bruksel 2002 | salama, program Hayir ' '

Otoritesi

yuratme

Yiritme Kurulu tarafindan

tuketici ve sanayi kesimi temsilcileri
(AB Komisyonu tarafindan atanir)

Kaynak: TUSIAD (2002: 105)



1.2.2.1.ingiltere

Ingiltere, 1980'li yillar damgasini vuran ve 6zdbilaltyapi sektorleri tizerinde geriye
donulmez izler birakan Ozefgrme uygulamalarinda bka ceken Ulke olmasi
nedeniyle, st kurullar konusunda 6nci gnierde bulunms bir tlkedir. Ust kurul
uygulamalarinin ortaya ci ABD ile benzer hukuki ve idari yapi geleneklersehip
olmasi,ingiltere’ye ABD deneyimlerinden faydalanma bakinandnemli bir avanta;
salamistir. Bugun birgok sektorde faaliyet gosteren UsuKari ¢ok yetkin kurulglar
olup diger Ulkelere 6rnek t&il etmektedirler. ingiltere’de bu kurullar agisindan
ugrasilan sorunlar bile daha verimli cginalari veya nasil daha saydam olabilirlikleri
uzerinedir (TU$AD, 2002: 95)

Ingiltere’de 1980'li yillarda neo-liberal siirecintgesizliginin gorilmesi midahaleci
devlet anlawinin neden oldgu rant anlawlar hiukimet t6kezlemelerinin ortaya
ctkmasi tzerine Yeni Kamu Yonetimi anlgyRegan-Thatcher Atlantik ittifakiyla ayni
anda hem ABD’de heringiltere’de ortaya ¢ikmioldu. Duizenleyici devlet anlaynin
bir gerei olarak, 6zellgtirmelerle devletin kucultilmesi, refah devletin@nglik
harcamalarin kisiimasi ve sendikagiztana uygulamalari gindeme gelmeyelad..
Ingiltere’deki b&msiz duzenleyici kurumlar bu yeni devlet angayin Griini ve dncii

kuruluslari olarak ortaya cikmgtir (Kaya, 2004: 72).

Ingiltere’de kamusal hayatin etkili birer aktorledarak goérev yapan dst kurullarin
bazilari, denetleme ve vyaptinrm uygulama vyetkigeim yoksun olduklar
gorulmektedir. Bununla beraber belli bir sektordéeine ve denetleme yetkileri bir
kuruma ait iken, yaptirim yetkileri blga bir organizasyonda bulunabilmektedir. Yani,
dizenlemeslevi, birbirinden farkh kurullar arasinda paylaulmistir (Atay, 2000: 31).

Ingiltere’deki duzenleyici kurumlarin ABD’deki benerinden ayrilan tek yoni
hikumetin bir kgiyi tipki Ombudsmanda olgw gibi duzenleyici kurumun
yonetiminden ve kararlarindan tek sorumlu olarakyalbilmesidir. Bu gercevede belli
bir sektorti dizenlemek tzere hikimet tarafindanyblegina tek bir ksi atanmakta

ve bu kii goreviyle bgdasmayan bir durumu olmadik¢a gérevden alinamamaktadir

Genelde bu kurula ait olan dizenleyici yetkggihsinda toplayan tek gknin atama
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sartlariyla kendisine ganan bu givence dolayisiyla goérevini surdurirkegirbsiz

ve tarafsiz davranagavarsaylimaktadir (Kaya, 2004: 73).

AB lyesi Ulkelerden biri olan ve pamsiz dizenleyici kurumlar konusunda 6ncu
girisimlerde bulunaningiltere’de Telekomiinikasyoidaresi (OFTEL-The Office of
Telecommunications) telekomunikasyon sektorini digégreek amaciyla idari ve mali
yonden bgimsiz dizenleyici 6zerk bir kurum olarak 1984 ydharkurulmugtur.

Kurulun ozelliklerisdyledir:
+ idari ve mali yonden Gamsizdir.

* OFTEL’in oncelikli gorevleri arasinda, evrensel hiztin sglanmasi, tiketicinin
fiyat ve hizmet acisindan korunmasi da yer almaktddrnesin hakim durumdaki
BT sirketine kirsal alanlara hizmet goétirmesi, ulusékelyde ankesorli telefon
sebekesi bulundurmasi, acil telefon hizmetleringlamasi, sakatlar icin uygun
tesisleri kurmasi gibi yukamltlikler yuklemektediRPazar gucini kotlye
kullanmasina yonelik sinirlamalar da getirebilmdkteBu amacla OFTEL, lisans
sartlarinda dgisiklik yapabilmekte ve lisangartlarina uyulmamasi durumunda

cezai yaptirimlar da uygulayabilmektedir.
« Parlamentoya kar sorumlu olup, her yil rapor hazirlamaktadir.

* OFTEL’in kararlari kagisindasirketler ya da OFTEL'in belirlecga kurallara aykiri
davranglarda bulunan sirketlerden zarar goren dider mahkemelere

basvurabilmektedirler.

« Hukimeti temsil eden bakanlik, telekominikasyonntati vereceksirketlere

OFTEL’in gorislerini de dikkate alarak lisans vermektedir.

» Bakan tarafindan 5 yil sureyle atanan genel migftinevde yetkisizlik ve gbrevin

suiistimali halleri dginda gérevinden alinamamaktadir.

* Kendisine geleikayetleri sorgturmakla yukumliaduar. Faturalaraskin sikayetler
mahkemelerde veya belli kalarda tahkim komisyonlarinda c¢ozilmektedir.
OFTEL bu konuda karar verme yetkisine sahipgilde; ancak tavsiyede
bulunabilmektedir (Salman, 2000: 47).
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Ingiltere’de dgalgaz ve elektrik sektorini dizenleyen Gaz ve Hleliyasalari
Idaresi (OFGEM-The Office of Gas and Electricity keats) 1999 vyilinda
olusturulmustur. Yine bu dlkede, 200Qilinda ¢ikarilan bir yasayla kurulan, mevduat,
sigorta ve menkul kiymet yatirnm sektorlerini aygati altinda dtzenlemekle
gorevlendirilen ve baamsiz bir kurum olan Finansal Hizmetler OtoriteBSA-The

Financial Services Authority), 2001 yilinda faatigeine balamistir.

Tablo 2. Ingiltere’deki Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar

Duzenleyici Kurum ilgili Oldu gu Sektor Faal|¥re6tl?ihGe<;t§| Calisan Sayisi

l(:l;ré%sal Services Authority Finansile flgili Tum Piyasalar Aralik 2001 2500

Office Of Telecominicationg Lo -

(OFTEL) Telekominikasyon Sektoru 1984 210-220

Office Of The Gas And

Electricity Markets Elektrik ve Dgalgaz Sektorleri 1999 334

(OFGEM)

Office Of The Rail Ulusal Demiryolu Sektéri 1993

Regulator (ORR) 117 (ORR ve
IRR birlikte)

I(?éeRr;]atmnaI Rail Regulato Uluslararasi Demiryolu Sektéri 1998

Civil Aviation Authority -

(CAA) Havacilik Sektori 1971 1200

Office Of Water Services -

(OFWAT) Su Sektori 1991 30230

(P;SSSI Services Comm|33|0r|305ta Hizmetleri Sektoru 2000 30

Kaynak: TUSIAD (2002: 96)

Ingiltere’de, orneklerini  yukarida beligitmiz  elektrik, daal gaz, su,
telekomunikasyon gibi altyap! sektdrlerindeki diegrici otoriteler, 1980’li yillardan
baslayarak 1990’larda devam eden ve kamunun ticanlaida Uretim yapmasina ve

hizmet sunmasina son vermeyi hedefleyen tgelieeler sonrasinda ortaya Gikgtr.
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Ingiltere’deki duzenleyici kurumlarin yetki veorumluluklari bir cerceve yasa ile

belirlenmitir.

1.2.2.2. Fransa

Fransiz yonetim hukuku sistemgia dizenleyici bir tutum sergilemektedir. Fransiz
gelenginde, politik iktidara tabi glcli bir yonetsel mesiyetcilik benimsenngtir.
Yonetsel alanla hikiimet alani arasinda kesin bimalgulunmaktadir.

Fransa'da Ust kurullar Fransiz hukuk gef@nieinde yer almadiklari, gercekte ise bu
yapilarin daha once var olan yonetsel sistem igeridahil edildikleri, bu nedenle de
fazla yadirganmadiklari belirtiligtir. Amerikan federal sisteminde bu kurum ve
kurullar, mevcut U¢ erkten pansiz olarak dgiintlirken, Fransa’'da idari rejim

sistemine ve Uniter devlet yapisina adapte egliinfKaya, 2004: 77)

Fransa’daki b@imsiz otoritelerin avantaji, kamu yararina ve kahizmetine daha
fazla yer vermeleri ve farkli yeni tip otoritelerortaya ¢ikmasina imkan tanimasidir.
Bu st kurullar, zorunlu olarak yénetim hukukunaithirer yonetsel otorite olarak
kalmak durumundadirlar. Fransa’da yonetim hukulalemeksel olarak, kamu guict ve
kamu hizmetleri dlcitleri ile aciklangindan bu Ust kurullarin temel hedefi, kamu
hizmeti olarak tanimlanmtir. Ust kurullarin almy olduklari kararlar ise zorunlu

olarak, fakat hukuka saygil bir bicimde denetleimebktedir.

Fransa’da st kurul statisinde faaliyette bulunarullara su ornekler verilebilir:
Sermaye piyasas! alaninda Boigiemleri Komisyonu (Commissions des Operation
de Bourse), iletim alaninda Gorsel vdsitsel Medya Yiiksek Konseyi (Counsell
Superieur de I'’Audioviuel), yoneten yonetilen awvdaki iliskiler alaninda Bikim ve
Enformasyon Ulusal Komisyonu (Commission Natiorialermatique et Liberte) ve

rekabet alaninda da Rekabet Konseyi (Consell @ateurrence).

Fransa’da 20 kadar pansiz idari otorite icinde 10 tanesinin pazar ekursinin
dizenlenmesine Bh fonksiyonlari vardir. Geri kalanlarin gonlugu hak ve

Ozgurlukler alanini dizenlemeyesKindir (Kabazlu, 1998: 197).

18



Fransa’da 6 Ocak 1978 tarihli “Bilme, 6zgurltklere, f§lere iliskin” bir kanunla
kurulan, Bilisim ve Ozgurlikler Ulusal Komisyonu'nun (CNIL) Fraaidaki baimsiz
idari otoritelerin 6ncusu oldiw soylenebilir. CNIL'in kurul yapisini incelegimiz
zaman, kurulun iye sayisinin 17 gibi yiiksek bimrakoldigu goriilir. Uye sayisinin
bu kadar yuksek olmasi galcu ve dengeli bir okum icin gereklidir. Bir kurulun tye
sayisi arttikca onlari ghridan etkilemek oldukca guseie ve kurulun bgimsizlg

onemlisekilde gercekigr.

Fransa’da st kurullar idarenin icinde ancak ongefasigsik veya vesayet k@
olmaksizin yasal sinirlarla kendi yetkilerini kuitaaktadirlar. Ust kurullarin hukuksal
acidan Ozerklikleri Anayasa Konseyi’'nin ve Dgday'in tanimlamalariyla
belirginlesmistir. Fransiz yargi erki, Anayasanin 21. maddesin@skbakanin genel
dizenleme yetkisinin, ust kurullarin v&rh karsisinda daraltilamayagmi, Ust
kurullarin  diizenleyici slem yapma Ozerklinin  mevzuat cercevesinde
gerceklgebileceini ve Bagbakandan kga bir devlet otoritesine bu tur yetki
verilmesine engel il etmeyecgi belirtiimistir (Atay, 2000: 222).

Fransa’da ust kurullarin mali 6zergliile ilgili olarak Fransiz Dagtayi tarafindan
hazirlanan 2001 raporunda, bu tir kurumlarigitmgiz olabilmesi icin ayri bir butce
ve gelir kaynaklarina sahip bulunmalarinin gerekigiednali kaynaklarinin érrgn
basbakanlik veya ilgili bakanlk butcesine 6denek Komak suretiyle sglanabilecgi
belirtmektedir. Nitekim Fransa'da Borsdslemleri Komisyonu dunda 6zerk

kurumlarin kendilerine 6zgt mali kaynaklari yok deek kadar azdir (Tan, 2002: 20).

1.2.2.3. Almanya

AB uyesi ulkelerden bir @eri olan Almanya’da ise, federal diizeyde faaligésteren
dizenleyici kurumlar bulungw sektorlerin sayisi oldukca sinirlidir. Almanya’da
telekomunikasyon ve posta sektorlerini birlikte eiiteyen Telekominikasyon ve
Posta Dizenleyici Otoritesi (RegTP-Regulierungsbadd-ir Telecommunukations
und Post), Federailag ve Tibbi Cihazlar Enstitisu (BfArm-Bundeinstitdiir
Arzneimittel und Medizinproducte) finans sektoribitin alt sektorleri ile birlikte
dizenlemek Uzere kurulan Federal Finansal Denet{@toetesi (BaFin-Bundesanstalt

fur Finanzdienstlaistungsaufsicht) ve rekabet aldaAvrupa’nin en eski kurumu olan
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ve tum sektdrler tzerinde federal dizeyde coksgdazenleyici yetkileri ve yaptirim
glcu bulunan Federal Kartel Otoritesi (Bundeskiamef) dsinda federal dizeyde
sektdrel diizenleme yapan kurum bulunmamaktadir {RDS2002: 109).

1.3. Ust Kurullarin Ortak Ozellikleri

Uluslar arasi uygulamalarin farkliliklarinagraen, dgisik tlkelerdeki Ust kurullarin
bazi ortak noktalari dikkati cekmekte, bazi Oz&diktim b&msiz kurumlarda
gorulmektedir. Bu drgutlenmelerin hemen hemen hepsrkez tegkilatlanmasinin
disinda olgturulmustur. Ilgili kurullarin kanunlarinda, merkezle olangtenti, faaliyet
alanina gore, merkezden yonetim kusldundan biriyle ilskilendirme seklinde

gerceklgtirilmi stir.

Bu kuruluslar, 6zerk ve bamsiz érgutlenmelerdir. Organik vgavsel bgmsizliklari,
isleyis ve kurulglarinda dgsal organlardan etkilenmeyi engelleyecgkkilde
dizenlenmgtir. Kurul Uyelerinin gorevden uzakldarilmalari c¢ok siki sartlara
baglanmstir. Hukuki dizendeki yerleri ise kamu tuzslkigine sahip olma ve

kararlarin yuritme yeterlgine sahip olmalageklindedir (Akinci, 1999: 128).

Dunya’da st kurullarin en 6ne cikan ozeliilolan b&imsizhik mutlak dgildir ve

yargisal denetimin geamasiyla birlikte bu bamsizlgin sona ermektedir.

Ust kurullarin ilgili ve yetkili olduklari sektordgaptiklari denetleme ve diizenleme
islevlerinde devlet adinaslem yapmakta ve devleti temsil etmektedirler. Yani
dayandiklar gu¢ kamusal guctir. @@asizhiklarini vurgulayan bir der 6zellikleri,
merkez tekilatiyla aralarindaki ikkinin, hiyeragi ve vesayet denetimini

icermemesidir.

Yukarida saydimiz bazi 06zellikler genel olarak mevcut olup, ugguada da

benimsenmitir. Bu kurumlarin Ulkelerarasinda ggebilen uygulamalarindan dolayi
genel bir tanimlamanin olmagl gérilmektedir. Bu kurumlarin hukuki statist, bu
kapsamda ele alinan orgitlenmelerin sayisi ve puarananin anayasal konumu gibi

konularda gorgibirligi yoktur.
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BOLUM 2: TURK IYE'DE UST KURULLAR

Bu bolimde Tarkiye’de 1990’larin sonu ve 2000'lilann bainda IMF ve Diinya
Bankasi gibi kurulgiarin etkisiyle 6zellikle mali piyasalarda etkigli arttirmaya
yonelik olarak kurulan Gst kurullarin, kurglamaclari, geyim surecleri, Turk idare

yapisi icindeki yerleri, gorev ve yetkileri tzerendurulacaktir.

2.1. Turkiye’de Ust Kurullarin Olu sumu

Bati Ulkelerinde ¢ok kullanilan bazi kamu goérevieribgzimsiz dizenleyici kurumlara
birakilmasi yontemi, tlkemizde de 1930’larda kunuldamu iktisadi Teebbiisleri

(KiT’ler) ile devletin pazarlari denetlemesiyle ilgilfaaliyetlerin yonetiminde
uygulanmgtir. Ancak son yillarda eski kamu kurglarinin 6zerklginden eser
kalmams; merkezi yonetimler bu 6zerkli ortadan kaldirnglardir. 1980'den sonra
ekonominin dga aciimasi, kamu kesiminin bu faaliyetlerinin yemddizenlenmesini
gerektirmg ve kisa sire icinde, bircok @iansiz dizenleyici kurul okturularak

faaliyete gecirilmgtir. Son vyillarin Gst kurul okumlari bu deneyimler Uzerine
gelismistir. Ancak s6z konusu gamsiz dizenleyici kurullarin ojumlar stratejik ve

battncul bir yaklam cergcevesinde gercekfeediginden, gorevleri, yetkileri, idari ve

mali yapilanmalari ve 6zerklikleri konusunda d&wo tartsmalar stiregelmektedir

2.1.1. Ortaya Cikma Nedenleri ve Olgum Sureci

Ik 6rnekleri Anglo-Sakson lilkelerinde ortaya cike@ daha sonra Kara Avrupasi
Ulkelerinde yayginigan Ust kurullar, 1980’li yillardan itibaren Turkige de
yayginlamistir. 1990’ yillarda giindemde yer almayaslagan st kurullar, Avrupa
ve Amerika’da uzun sureden beri uygulanirken, Ulizel® “Bagimsiz idari Otorite”
kavrami ilk olarak Latfi Duran ve Turgut Tan taradan kullanilmgtir (Tan, 1996:
15). Sermaye piyasasl, bankacilik, giet-medya, rekabet ve tiketicilerin korunmasi
gibi alanlarda diuzenleyici ve denetleyici gorewdedonatilan, “dizenleyici kurullar”,
“stuper kurullar” ve *“Ust kurullar” adiyla da anilabu kurum ve kurulglara

“regulasyon kurumlari” da denilmektedir (Ate2006: 8)
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Ust kurullarin  Turkiye uygulamasinda ekonomik akangiyasa ekonomisini
dizenleme amaclari 6n plana cikim 1980'li yillarin ilk yarisinda 24 Ocak
kararlariyla bglayan liberalleme politikalarinin devlet drgitlenmesindeki etkijés
ust kurullar olmgtur. Sireg icerisinde ekonomik olumsuzluklardaregiouluslar arasi
finans kurulglarina b&imlilik, Gst kurullarin geklimini dogrudan etkilemgtir. Bir
yanda Avrupa Birgi'ne uyum sireci, dier tarafta IMF ve Dinya Bankasi ile kamu
yonetiminde koklu dgisimi dngoren ilgkiler Tirkiye'de sayilar giderek artan ust

kurul olusturma surecinin y@nmasina neden olrtur.

1990’larin sonlarina dgu Dinya Bankasi, ekonomik kalkinmadakisdnasizlikta
neden olarak gordiii devlet icin farkh bir rol tanimi yapstir. Tartsmanin odak
noktasinda devletin kicultiimesigdle aksine piyasanin etkir@i acisindan midahale
bicimlerinin yeniden duzenlenmesi s6z konusu gl Bu cercevede, piyasanin

belirleyiciligine olanak tanima cercevesinde st kurullarigwhuna cakilmistir.

Ik olarak 1981 yilinda Sermaye Piyasasi Kurumibdgayan stireg, 1990’h yillarda
hizla yeni kurumlarin okumu ile biyumg, bu biyumeyle birlikte kurumlarin
tartisiimasi ve elgirilmesi surecine girilmgtir. 1980’lerde iletsim teknolojisindeki
blyuk deisim, diinya sermaye akimlarinin serbestcegimianin altyapisini kurnyiu.
“Kuresel koy” olarak adlandirilan bu dénemde, Ukdeonomilerinin uluslar arasi
finans akimlarinin yikici ve olumsuz etkilerini asge indirmek icin “Gst kurul”
modeline gecildi. Bu model, ekonominin kritik selt&iinde faaliyet izni, denetleme,
sermaye giki ve ciksl gibi sdreclerin konunun uzmanlari tarafindan nehesini
gerekli kildi ve bu gerceklik Gst kurullari beralpele getirdi. Cunki eski tip
birokratik yapilanmalarda hem siyasi, etkiler cakldydi, hem de konunun uzmanlari
devlette cakmak istemiyordu. Sorun, idari ve mali agidan Ozddknik uzmanlar
tarafindan yonetilen izin, gozetleme, denetlemesigtem dyina ¢ikarma yetkisine

sahip kurumlarin okumuyla ailmaya calgildi (Uyanik, 2002: 9).

Son 15 yida IMFye verilen niyet mektuplari ve DBi@n Bankas! ile yapilan
anlagmalar, 0st kurullarin hangi amaclarla kurulduklamrkanitlaridir. “Yapisal

uyarlama kredileri’nin bu stireci zorlagisoylenebilir.
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“Ornegin IMF’ye 2000 yilinda verilen bir niyet mektubundzektrik sektoriinde
rekabete dayali bir piyasa icin uygun dizenleyieicevenin olgturulmasi ve bu
sektordeki devlet varliklarinin goudan saty yoluyla elden gikarilmasi amaciyla 14
Aralik 2000 tarihine kadar Diinya Bankasi Ekonométd®m Kredisi’ne uygun olarak,
tarife politikasi Uzerinden tam yetkiye sahigsitmasiz bir dizenleyici kurum ogturan
Elektrik Piyasasi Kanununun Parlamentoya sunulrbasion koul olarak taahhut
edilmektedir’ (Sezen, 2003: 123).

IMF ile imzalanan “stand-by” diizenlemesi ¢ercevdsigapilan programa mali sektor
alaninda destek olmak Uzere Dinya Bankasi ile mmzed ikraz ankmasinda

Bankacilik Dizenleme ve Denetleme Kurulu (BDDK) noperasyonel hale gelmesi,
sorunlu bankalarla ilgilenecek 6zel bir birim glwrulmasi vb. 6nlemler alinmasi

anlamanin 6n keullari arasinda sayilgtir (Sezen, 2003: 125).

Hala tartsilmakta olan bazi gosiere gore bgta ABD olmak lGzere diinyada egemen
ulkeler, yonettikleri finans kurumlari arag@iyla egemenliklerinin kalicigini
salamak, ulus devletleri icten yonetebilmek icin katullar gibi kurumlar kullanarak
miidahalelerini kolayktirmaktadirlar (Gunay ve Ozen, 2004: 174). Ulkerakid
demokratikleme surecinde oldiu gibi, tst kurullarin da ya krizler sonrasi yadig
dinyanin zorlamasi ile gercekliggi acikca gorilmektedir. Fakat tlkemiz skdlarini
dikkate alarak ve diinyada Ust kurullarin solon tarihini incelediimizde, en bsgta
siyaset ve ekonomiyi birbirinden ayirma gereksinagisindan bu kurumlarin gerekli

oldugunu ve olgumunda ge¢ kalingini sdyleyebiliriz.

Turkiye'de ust kurullarin geliminde Avrupa Birlgi'nin etkisi de buyudktur. “Cunku
genelde gleyen bir piyasa ekonomisinin vail) 6zelde Gst kurullarin kurugu ve
isleyisi Birli gin yakin izleme alanindadir. “Avrupa Bglne uyum icin ulusal
programdaki bgica dncelikler ve taahhitler arasinda kamu ihaledieki diizenleme
ile ilgili bir kurumun kurulmasi, Turk Akreditasyolurumu (TURKAK), Titin,
Tutin Yardimlari ve Alkolliigecekler Piyasasi Diizenleme Kurulu, Devlet Yardimla
Izleme Otoritesi, Telekomiinikasyon Ust Kurulu, Banki Diizenleme ve Denetleme

Kurumu ve Enerji Piyasasi Dizenleme Kurumu gibi dizi denetim otoritelerinin
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veya b&msiz otoritelerin kurulmasi ve guclendiriimesi bédiu yer almaktadir
(Sezen, 2003: 125).

Ust kurullarin ortaya c¢iki hakkinda birgcok sebep siralanabilir. Bunlarigibda (st
kurullarin gérev alanlarinin mimkin olglinca siyasetin etkisinden arindirilip uzak
tutabilmek gelmektedir. Bu sebebin altinda temsiéimokrasiye ve siyasetcilere
glvensizigin yattigi da kuykusuzdur. Ozellikle ilk olarak Amerika Bigi
Devletlerinde gortlen bu yapilanmalarin kdkeningeydsama organinin yuritmeye

duyduysu givensizigin yattigi ileri strtlmektedir (Ardiyok, 2002: 82).

Kamusal ygamin hassas sektorleri denilen alanlarin denetlenwe diizenlenmesi,
rekabete acilan hizmet sektorlerindeleime” ve “dlizenleme”slievlerinin ayriimasi
sonucu, duzenlemslevini yerine getirecek @amsiz otoriteye duyulan gereksinim,
klasik idari kurulglardan farkh yeni bir idari yapilanma modeli orgagikarmstir.
Ancak bu yeni yapilanma sonucu ortaya cikan vegfiaiz Idari Otorite” veya
“Duzenleyici Kurum” olarak isimlendirilen kuruglarin, Devlet yapisi icerisindeki
konumlari ve statileri Turkiye’de ol@u gibi, Kara Avrupa ulkelerinde de
duraksamalara ve tagtnalara yol acngtir ve bu targmalar halen sturmektedir (Tan,
2002: 11).

2.1.2. Liberallesme Siireci ve Ust Kurullar

Ulkemizde de Ust kurullarin aumunda etkili olan liberalizmin temel ilkelerine
bakilmasi gerekmektedir. Liberalizmin birinci tenilkksi, Kisiyi birey olarak ele alan,
fikirlerine, eylemlerine 6zgurlik veren, onu toplwa devletin asil amaci olarak kabul
eden “bireycilik'tir. ikinci ilke, liberalizmin anlamini, 6zunu ifade edes bireyin her
hangi bir ds etki ve zorlama olmadan hareket etmesi geggktsavunan “0zgurlik”,
dcuncu ilke, birey cikarinin maksimizazyonu, 6zggiih Uzerinde harmanlagl
catsma ve gekme alanini gosteren “@al dizen, kendifiinden diizen ve piyasa
ekonomisi’dir. Ust kurul olarak adlandigimiz bu yapilar, liberal sdylemin ekonomi
politiginin esasi olan Adam Smith’'in “invisible hand” (gémez el) inin bu
kurumlarla goérinir hale gelmesi olarak ve ayricaneknik anlamda liberal séylemin
yeni bir bicimi olmaktan c¢ok, liberal ekonomik ségtin kagisinda duran bir séylem
olarak da yorumlanmaktadir (Ate2006: 10).
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Tam dinyada devlet merkezli bir yonetim sistemintery merkezli bir sivil toplum
modeline d@ru gelsme dikkati cekmekte ve Ulkeler bu anksy dgru
yonelmekteyken, tlkemizde de bu amacla 1980’layii bainda kapsamli bir istikrar
politikasi uygulama gamasina gelinmgiir. 24 Ocak 1980’de uygulamaya konulan
istikrar programi cercevesinde 6zellikle s diticaret ve finanssal piyasalarin
serbestlgtiriimesi, ardindan 1989'da ise sermaye harekelieriserbestignesi ile

uluslar arasi piyasalar ile butlgee Ust dizeye cikmtir.

Devletin iktisadi faaliyetler Uzerindeki olumsuzkigtri gidererek surddrtlemez bir
noktaya gelmesi, kamu yonetimindeki insan kaynahkiaryonetsel gsleyisi de igine
alan koklu radikal bir kurumsal g@sime ihtiya¢ oldgunu gosternstir. Bu cercevede,
kamu yonetiminde kurullarin ofturulmasinda ve uygulanmasinda saydamli
ongorulebilirligi arttirmaya, katihm@i sglamaya, kamu gorevlilerini faaliyetleri
nedeniyle hesap verilebilir kilmaya yonelik gimler ve diizenlemeler AB ve IMF'nin
talepleriyle 1990’lar sonrasinda giderelgyalasmaya balamistir (Kaya, 2004: 95).

Ust kurullarin olgumu konusunda birgok neden sayilabilir ancak, brulkslarin
olusumunda en etkili neden, devlet ankagdaki kdkten dgisme, miudahaleci (ve
sosyal politika izleyen) refah devletinden, dizgide (esitsizlige kagl duyarhlig
bulunmayan) ve neo-liberal dizenleyici (hakem rdiki) devlete gesgi olmustur.
Gorunmez elin etkin oldiu liberal politikalarin yetersizli karsisinda, neo-liberal
politikalarin izlenmesi zorunlufiu, ayni zamanda gorinmez elin yetergizlve
gorundr hale getirilmesi demek olan dizenleyici udarin ollsumunun da bir

gerekgesini olgturmaktadir.

Kiresellame politikalarinin etkisiyle dayan liberalleme sireci ve bu slrece yon
veren IMF ve Dlunya Bankasi gibi uluslar arasi kuglalin yonlendirdgi 6zellestirme
calismalarinin da etkisiyle, IMF destekli istikrar pragnlarinin 6n keullari arasinda
dizenleyici kurum ve kurul kurmgarti yer almgtir. Benzersekilde Dinya Bankasi da
kosullu “yapisal uyarlama kredileri” aracilyla bu ttr kurumlarin okturulmasini
hem tgvik etmis, hem de zorlamgtir. Oncelikle ekonomik ve mali yapinin Diinya

Bankasi ve IMF tarafindan belirlenen modele otonagi amaciyla bu tdr bir
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orgutlenmeye gidilmiir. OECD de, bu tar kurum ve kurullarin kurulmastesvik

eden uluslar arasi bir kurglolmustur.

Boylelikle Ulkemizde de devletin roli veslevini desistirecek hizli bir sirec
yasanmaya bgamis ve sosyal devlet ilkesi terk edilerek, kamunun kiigmesi
soylemi dgrultusunda, devletsietme anlaminda cekilgi ekonomiyi dizenleyici
kurum ve kurullara birakmaya gamistir (Salman, 2000: 22).

Goruldigu gibi duzenleyici kurul ve kurumlar, tlkemizde bomun kendi iradesiyle,
icsel dinamikleriyle olgturulmams; kiresellgme sirecine paralel olarak Dunya
Bankasi ve IMF'nin istekleri doultusunda 6zellikle gelmekte olan ulkelerde
uygulanan kamu hizmetinin piyasgdelyisine ve piyasa kurallarina gore yuruttlmesini
sglamak amacina istinaden eturulmus, dis dinamiklerden kaynani alan bir
yapilanmadir.

Ornesin IMF ile imzalanan “Stand-by” diizenlemesi ilepgrama destek olmak tizere
Dunya Bankasi'ndan gknan 27 Mayis 2000 tarihli Ekonomik Reform Kreuide
elektrik ve dgalgaz sektérinin liberalize edilmesi ve bu alan@ginhsiz bir

dizenleyici kurumun kurulmasi kaluna yer verilmektedir.

Hizli  bir sekilde cikarilan kanunlarla elektrik, gal gaz, seker, tatin,
telekomunikasyon vb. sektdrlerden devlet cekiiméggdamis ve “governance” adi
verilen U¢ eit ortakh yeni iktidar tipi, Enerji KuruluSeker Kurulu, Tutun Kurulu,
Telekomunikasyon Kurulu gibi “Gst kurullar” eliylgasama geciriimeye kganmstir

(Guler, 2002: 34)

Ust kurullarin yonetim yapilariyla governance (yigim) tipi modelin tlkemizde
hakimiyet kurmasina yol acan bir zemin whustur. Ulkemizde olgturulan
duzenleyici kurumlarin karar organi olan Ust kwawdb gorev alan Uyeler, yongtn
devleti modeline uygun olarak merkezi burokrasideermaye kesiminden ve sivil
toplum kurulglarindan secilmektedir. Bdylece Uust kurullarda, a@kt8rin
birokrasisinden temsilciler ile sektérde belirleygdce sahip 6zealirketler ve sektorle
ilgili dernek, oda, vakiflar yer alarak; sektoreskin politikalari belirleme, bunlarin
uygulamasini sgayacak yaptirimlar koyma, uygulamalari izleyereénetleme ve

gerekirse cezalandirma yetkilerini kullanacaktiiilgs, 2002: 35).
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Tarkiye'de faaliyet gosteren, cgtnamizin konusunu ofturan, b&msiz bir yapiya
sahip, idari ve mali 6zerlde haiz; dizenleme, denetleme ve yaptirirm uygulama

yetkileri bulunan diizenleyici kurumlaunlardir:

e Sermaye Piyasas! Kurumu ( 2499 Sayili Kanun, 1985)

« Radyo Televizyon Ust Kurulu (3984 Sayili Kanun, 8is1994)

* Rekabet Kurumu (4049 Sayili Kanun, Aralik 1994)

e Bankacilik Denetleme ve Dizenleme Kurumu (438915Kg@nun, 1999)

« Telekomiinikasyon Kurumu (4502 Sayili Kanila Degisik 2813 Sayili Kanun,
2000)

* Enerji Piyasasi Duzenleme Kurumu (4628 Sayili KaSubat 2001)
* Seker Kurumu ( 4634 Sayil Kanun, Nisan 2001)

« Tatun, Tutin Mamulleri ve Alkolltickiler Piyasasi Dizenleme Kurumu (4733
Sayili Kanun, 3 Ocak 2001)

« Kamulhale Kurumu (4734 Sayili Kanun, 4 Ocak 2001)

2.1.3. Ust Kurullarin Kurulu s Amaglari

1990’ yillara kadar Tirkiye'de devletin piyasaléeerindeki denetim ve gbzetim
islevi yeteri kadar onemli ggdi. Ozellikle daosal tekellerden kaynaklanan piyasa
aksakliklarinin hikom surgt enerji, telekom ve ugirma gibi altyapi sektérlerinde
devlet diizenleme/denetirglévlerini KiT'ler aracilgiyla surdirmeyi tercih etrgti. Bu
tarinten itibaren devletinsletmecilik ve denetim slevinin birbirinden ayriimasi
denetim glevinin daha etkin bigekilde yerine getiriimesine izin verecek kurumsal
altyapinin olgturulmasini sglamak giindeme gelgtir. iste bu yuzden devletin
duzenleyici kapasitesini daha etkin kilmak amacigai ve mali 6zerkfie sahip olan
Bagimsiz Duzenleyici Kurumlar kurulmaya glanmstir (Kaya, 2004: 97).

Ust kurullarin nitelikli, kabul edilebilir ve inamdci olarak ortaya cikmalari
gerekmektedir. YoOnetsel nitelikte olduklari igin ndekratik iktidar igerisinde
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kendilerinin de bir yerinin olmasi gerekir. Bu neden dolayr da uyelerinin
bazilarinin yiritme organina veya parlamentoy@i bair secim sonucunda goreve
geldikleri bilinmektedir. Ayrica bu 6rgut yapisieigsinde yetkilerin kullanabilmesi
icin ¢cok sayida, mesinde uzmanlgmis kisilere ve bu hizmetlerden yararlananlarin
temsilcilerine yer verilmesi gerekmektedir. Belirgnoldugumuz gibi, st kurullarin
mudahale ve etkinlik alanlarn, klasik kamu hizmetle oranla teknik ve bilimsel
nitelikte oldygundan, buralarda goreviendirilecek silerin  bir takim uzmanlik
dallarinda secilmelerinde yarar ve gereklilik vardwyrica tst kurullarin ¢ézimlemek
zorunda kalaga sorunlar daha cok cikar ggilerinden kaynaklanmgiolaca icin
ilgili toplum kesimlerini temsil eden kierinde karar stureclerine katiimalari
sglanmalidir. Bu st kurullarin her biri kamu cikarigdzetmek ve ayni zamanda
icinde bulunduklari ydnetimin yasasina da saygitegosek zorundadirlar. Bu
nedenledir ki, daha az merkezi ve ekonomik acidardl olan Anglo-Sakson ulkeleri

bu yonteme daha dncegvarmulardir (Morange, 1998: 20)

Tarkiye’de ba&msiz idari otoritelerden beklenen roller ve uzunem icin

yuklenilmesi hedeflenen amackamlardir:

+ Ozellsstirme sonucu devletin bircok sektérde uretimdenilgedsi, 6zellikte altyapl,
enerji ve finans sektdrleri gibi piyasa aksakliktam hikim sirmeye devam gtti
sektorlerde iktisadi faaliyetleri diizenleme, goxetve denetim sievini etkin bir

bicimde yerine getirmek,

« Klasik hukuki yapilar garak, gletme, yonetim bilimi, sosyoloji, politika bilimies
hukuk disiplinlerini ortak olarak kullanmak surdéybelli bir alanda belli bir
faaliyete ilgkin olarak piyasalarda “oyun kurallarini” belirlekjeyani o alani

duzenlemek ve bunu kontrol yani regulasygeviini yerine getirmek,

« Bu kural koyma diizenleme ve denetlersievini yerine getirirken geleneksel yapi
disina ¢ikip idareden gamsiz, sadece hukuk kurallariylaghekalmayip hatta hukuk
kurallarini olabildgince az kullanip sosyal psikolojiye, deontolojiye yonetim

bilimine iliskin yontemlere bgvurarak piyasalarsier hale getirip rekabete acmak,
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 Turkiye ve minimal devlet yakiami cercevesinde devletin diizenleyici kapasitesini
daha etkin kilmak, piyasa aksamalari denilen eksikabeti gidermek, iktisadi
aktorlerin hem bilgilenmelerini temin hem de piylasa glven duymalarini

sglamak,

» Teknolojik gelsmelerin ygun yaandgl bazi sektorlerin, etkin bir bigcimde

duzenlenmesinde yiksek dizeyde duyulan uzmaniyaitihin kagilanmasi,

» AB llkelerinin yaninda son yillarda gghis OECD (ulkeleri ile Dinya Bankasi ve
IMF gibi uluslararasi kuruklarin piyasalarin entegrasyonuniglsanak gibi politik

tavsiyeleri yerine getirmek,

» Turkiye’de aksak sleyen mevcut siyasi ve hukuki yapiyr gunigartlarina
donistirmek, ekonomik ve sosyal kalkinmayr hizlandirmakB Gyeligini

gerceklgtirmek,

» Siyaset burokrasi, medya ve 0zel cikar guruplaripiyasalari ve devleti
kusatmalarinin dnlenmesini temin etmek, piyasalaryasiiktidarin kisa vadeli ve
populist politikalardan etkilenmelerini  6nlemek, nka yonetiminde @ri
siyasilamenin yaratftl olumsuzlgu gidermek,

» Secimlerin neden oldw siyasi belirsizigin ekonomiye olan olumsuz sorunlarini en
aza indirmek, yasamanin da gaialarini etkilemeyecek bicimde gpesiz, devletin
hukukun Gstunlgl ilkesi cercevesinde sabit sermaye yatirimlariazbetmek,
iktisadi bayumeyi hizlandirmak amaciyla hukuk veetii tesis konusunda guvenilir

taahhutte bulundiunu gostermek,

» Devletin demokratik yapisi getie gulvenilirlik, siyasi belirsizlik ve siyasete
guvensizlik gibi piyasalarirsleyisini olumsuz etkileyen unsurlarin Ustesinden gelip,
hesap verebilir,seffaf, uzman ve istikrar gibi iyi yongtm gorevlerini yerine

getirmek,

Yatirimcilar, 6zellikle de yabanci yatirimcilar degtirme ve serbestiene sonrasinda
yeni olwturulan elektrik, d@algaz ve telekomuinikasyon gibi sektorlerde yuksatkb

maliyet gerektiren yatinmlar Ustlenmek icin selgorilgili dizenlemelerin
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ongorulebilir olmasini  istemektedirler. Cunkli deévikendi vatandgdarinin
davranglarini meru zor kullanim hakki c¢ercevesinde dizenleyebilse ayni
dizenlemeyi yabanci yatirimcilari tlkesinde yatiygpmaya, ancak ongoérilebilir ve
guvenilir bir dizenleme setiyle ikna edebilmekteddu da bgimsiz dizenleyici

kurumlara yetki verilmesini gerekli kilmaktadir.

Bircok kamu yonetimi alaninin gunlik partizancaifgalardan arindirilmasi da Ust
kurullarin kuruly amaclari arasinda sayilabilir. Bircok tibbi veirbgdel gelsme
sonucunda ortaya c¢ikan yeni sorunlarla politikamlagrasmak istememeleri ve bu
isleri yeni otonom birimlere havale etmeleri bu orngasyonlara yenilerinin
eklenmesini giindeme getirgtir. Politikacilar, yeni ortaya ¢ikan sorunlar kesonda

sorumluluk Ustlenmek istememektedirler (Oztiirk, 20084).

2000-2002 yillann arsinda 5 kurul eturulmwtur. Boyle kisa sureler iginde
olusturulan kurullar beraberinde bazi glgler getirmistir. Devlet yapisinda gerekli
birokrasiden arindirma o6nlemleri alinmaken balanilan politikadan arindirma
islemleri, devlet orgutindeki burokratilemleri dayanilmaz hale getirgaibu amacla
birbiri arkasindan kurulan Ust kurullar hizla kerairokratik glemlerini yaratmy,
uygulama koymgl ve ekonomide pazar Kkurallarininglemesini engellemeye
baslamislardir (Radikal Gazetesi, 27. 03. 2002).

Bu elstirilerin bir bolimi de bunlarin IMF ve Dinya Barskagibi drgutlerin
dayatmasi sonucu ortaya ¢ikan kusgldu olarak goérilmesinden kaynaklanmaktadir.
Basta ABD olmak Uzere, dinyanin egemen ulkeleri veldoum emrindeki finans
kurumlari, egemenlikleri kalici bigekilde strdurebilmek igin, ulus devletleri igten
denetlemeye ihtiya¢ duymaktadirlar. Bunu icin uldsvletin dgnik midahale
araclarinin ve kamu Kkarar birimlerinin tek bir dilsyici kurum blnyesinde
operasyonel bir etkinge kavyturulmasi gerekmektedir. Boylece bakanliklar vgtlie
bagli/6zerk kurulglar arasinda pawdmis yetkiler tek bir elde toplanarak mudahale
sureci kisaltilmaktadir.

Turkiye'de 6zellikle 1990’ yillarda sik sik gsen koalisyon hukimetleri, patronaj,
adam kayirmacilik, hizmet kayirmgcve rant kollama gibi nedenlerle siyasi ygniea

giderek st kurullarin okwmuna ortam gdamis, belki de siyasi yozkamaya bir tepki
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olarak kurulduklari sektorler ve yetkileri konusancbiraz daha fazla comert
davraniimgtir (TUSIAD, 2002: 62).

2.2. Ust Kurullarin Hukuki Yapilari

2.2.1. Anayasal Statu

Duzenleyici kurul ve kurumlarin nitelikleri, gérewe yetkileri, konum ve
orgutlenmeleri itibariyle Anayasanin belirlgdidari teskilat kategorilerinden ayrilngi
ve kendine 6zgu birimler ofturdusu goérdlmektedir. Bu nedenle bu kurum ve
kurullarin Tark idari yapisi icindeki anayasal &tatinin belirlenmesinde bazi

sorunlarla kaglasiimaktadir.

Anayasanin 123’Unci maddesi, idarenin kwulwe goérevlerini merkezden yonetim
ve yerinden yonetim esaslarina gore dizenlenmeasngormektedir. Buna gore,
merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslamda, Gctnci bir idari yapilanma
esasl getirmek anayasal acidan miumkigildie Dolayisiyla 123’Unci madde
hikmuyle Anayasa, Turk idari yapisi icinde gbasiz ve 6zerk dizenleyici kurum, Ust

kurul” adi altinda bir yapilanmaya yer vermetmi(Duran, 1999: 8).

Merkezi yonetim ilkesi sonucu, merkezi idare, geitelre veya devlet idaresi de
denilen ve devlet tiizel li gi adina faaliyette bulunan idari kurglar ortaya ¢ikmy
olup, bunlar anayasada belirtigtir. Yerinden yonetim ilkesinin yer yoniunden ve
hizmet yoninden uygulanmasi sonucu mahalli idanédehizmet yerinden yonetim
kuruluslari veya kisaca kamu kurumlari denilen kusidu ortaya cikmytir. Anayasa,
mahalli idareleri ayri kamu tizel sdieri olarak tahdidi bir bicimde belirtrgiiken,
kamu kurumlari igin sinirlayici sayma yonteminileamamgtir. Kamu kurumlarinin
onemli sayillan bazilarn anayasada 0zel olarak démgn gosterilmg, fakat
sinirlanmargtir. Dolayisiyla kanunla veya kanunun acikca v@rgetkiye dayanilarak

kamu ttzel Kili gine sahip kamu kurumu afturmak mamkanddr.

Anayasa, Turkiye’de ancak merkezi idare, maha#rater ve kamu kurumlari olmak
Uzere U¢ tUr tkilat olabileceini kabul etmgtir. Turkiye idaresindeki bu U¢ tur

teskilattan baka bir 6rgit bicimine yer verilmestir (Duran, 1999: 8).
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Turkiye'deki duzenleyici kurumlarin tizel sii ge sahip olmasinin, bunlarin merkezi
idare dg¢inda kalan 6zerk ya da @ansiz kurulglar niteligi tasiyan kamu kurumlari
sayllmasi gerekiini ortaya cikardil, bunlarin Anayasa’da acikca duzenlepmi
olmalarinin zorunlu olmagh, ayrica her birinin Anayasa'da tek tek 6ngorigmi
olmasinin zorunlu sayilmasi durumunda, bu kutalin kurulmasinin imkéansiz hale
gelecektir. Kaldi ki, 1982 Anayasasi’nda da sadereu kurumu tipindeki kamu tizel
kisileri belirlenmg, ama bunlarin birka¢ tanesi gdstergnolup, sinirlanmangtir.
Turkiye'de duzenleyici kurum ve kurullarin timuniayr kamu tizel kili gine sahip
kamu kurumu kategorisi icerisinde ele alinarak dierebilecgi ve esasen yapilanin
da bu yonde oldiu seklinde gorgler yer almaktadir. Bu goslerle, idari tgkilatlanma
icinde hizmet yerinden yonetim kurglari ile belli bir kamu hizmetini gérmek tzere
olusturulmams olan dizenleyici kurum ve kurullar arasindaki ayise, bu kurum ve
kurullarin ekonomik ygamda dizenleyici, denetleyici ve yaptirim uygulanitalikleri
nedeniyle bir c¢gt ekonomi kolllgu olarak ortaya c¢ikmai olmalarina
dayandiriimaktadir (Azrak, 2001: 28).

Agirlik kazanan bir gorie gore ise, dizenleyici kurum ve kurullarin dewviétel
kisili ginden ayr tuzel kilikleri ve 6zerk butceleri bulunmasi, verdiklerararlardan
kurum olarak sorumlu tutulabilmeleri, davali ve dewv olabilmeleri, organik ve
islevsel Ozerklikleri dikkate alinginda, bu kurum ve kurullarin yerinden ydnetim
kuruluslarinin tipik 6zelliklerini tgidig! icin Turk idari tekilattanmasinda yerinden
yonetim kurulglari kategorisine dahil edilmesi gereitiseklindedir (Ulusoy, 1999:
12).

Bu gorize sahip olanlar, Ust kurullarin yerinden yonetinrukuslari icinde nasil
konumlandiraca sorununu da; bu kurum ve kurullarin, hizmet ydein yonetim
kuruluslarina gore daha farkl biekilde konumlandirmak gerektj yerel yonetimler
ve hizmet yerinden yonetim kurglari yaninda “tGclincu bir yerinden ydnetim
kurulusu” kategorisi olgturduklari seklinde ¢o6zime kawturmulardir. Bu sekilde
merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslainda bir idari yapilanmaya izin
verilmesinden kaynaklanan sorunun dédagi gortlmektedir (Gunday, 2001: 69).
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Bu kurum ve kurullarin yerinden yonetim kurgllari arasinda yer yéninden yerinden
yonetim kurulglari kategorisine dahil edilmemesi, hizmet yeringémetim kurulgu
saylilip sayllamayag@akonusunda ise hizmet yerinden yonetim kuglalunin, belli bir
kamu hizmetini yarattrken, dizenleyici kurum ve Wiarin belli bir kamu hizmetini
yuritmeyip, bazi kamusal ve 6zel sektor faaliyetledtlizenleyen, izleyen, denetleyen
ve gerekiginde yaptirnm uygulayan, idare hukukcularinin ifsigle ekonomik 6zel
kolluk yetkileri kullanan kurulglar olmasi, ayrica hizmet yerinden yonetim
kuruluglarinin organlarinin yuritme organi tarafindan etalari ve ayni yontemle
gorevden alinabilmelerine kalrk, tst kurul tyelerinin gorev sireleri dolmadiaari

bir tasarrufla goérevden alinamamalari, benzekilde hizmet yerinden yodnetim
kuruluslarinin slemlerinin merkezi idarenin vesayet denetimine taibilmakta iken,
bu kurum ve kurullarinslemleri Gizerinde boyle bir vesayet denetiminin diidfdems

olmasi gibi ayrimlari esas algtardir (Ulusoy, 1999: 13).

Duzenleyici kurum ve kurullarin Anayasa’da dizenems olsa da, fretide bir
takim anayasal temelleri olgu genel kabul gérmektedir. Buna gore, Anayasa’nin
167’'nci maddesinin birinci fikrasi devlete; paraedi, sermaye, mal ve hizmet
piyasalarinin gdikh ve gelistirici 6nlemleri almak ve piyasalarda fiili ve aghaa
sonucu dgacak tekellgmeyi ve kartellgmeyi dnlemek gorevi verrgtir. Anayasa’nin
devlete verdii bu gorevin iceti, genel olarak kamusal ve 6zel kesim etkinliklerin
dizenlemek, denetlemek, aykiri davstam oOnlemek ve yaptirimlara glamaktir.
Devletin Ustlendii bu gorevlerin yerine getiriimesi i¢in dizenleyigurum ve
kurullarin kuruldgu ifade edilmgtir. Devletin bu gérevleri merkezi idare drgutinge
yapmasi ongorulmiolmadgina gore, bu gorevleri yerine getirecek dizenlegizum
ve kurullarin yaratilmasi konusunda anayasal birgeBn varlginin ileri

surulemeyeca savunulmytur (Glinday, 2001: 66).

Azrak’a gore, duzenleyici kurum ve kurullarin ansgladiizenleme konusu yapikmi
olmalari durumunda daha da gucler@aagik olmakla birlikte, anayasal dizenleme
konusu yapilmangi olmalari, bunlarin varliklarina ve yetkilerine hangi bir golge
disirmemeitir.  Zira anayasal dizenleme konusu yapminkamu kurumlarinin,
yapilmamsg olanlara gore Ustin bir hukuki konuma sahip @lchwu, aralarinda

hiyerasi bulundysunu séylemek hukuki acidan mumkurgidgir (Azrak, 2001: 25).
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TBMM'’de sayisal ¢cgunluga sahip hikumetler, dizenleyici kurum ve kurulunukus
kanunlarinda dasiklik yapmak suretiyle ekleyecekleri gecici maddbde anayasal
guvenceye sahip olmayan ust kurul Uyelerinin géséxeleri dolmadan Uyeliklerini
sona erdirebileceklerdir. Nitekim Bankacilik Deeete ve Dizenleme Kurumu,
Radyo ve Televizyon Ust Kurulu gibi bazi diuzenléyarumlarin kanun desikli gi

ile kurul Gyeleri d@istirilmistir. Bu nedenle anayasal statlisi olmayan dizemleyic
kurum ve kurullarin genel kompozisyonu, her yentid&r tarafindan “reform”

goruntusu altinda gestiriimeye elverglidir (Akinci, 1999: 122).

2.2.2. Devlet Tekilati igcindeki Konumu

Ust kurullarin devlet tkilat icindeki durumu yoénetim hukukumuzun bazi téme
ilkeleri agisindan tagmalidir. Anayasamizda devlet yetkileri yasama, yagive
yargi seklinde sinirlanmi (madde 7, 8, 9) olup kimse kaymar Anayasadan almayan
bir devlet yetkisini kullanamaz (madde 6). Ust Klaw dayanaklarini kanunlardan
alan, yasama organinin ¢ikandkanunlara bgl olan ve bu kanunlar cercevesinde
hareket etmek durumunda olan, yargl denetimine talmumlardir. O halde,

dizenleyici kurumlar bu tg¢ erksinda deildir.

Yasama, yuritme ve vyargl erklerinin hangi orgardardolytugu Anayasada
belirtiimistir. Buna gore, yasama ve yargl erkine dahil orgraarasinda dizenleyici
kurumlar bulunmamaktadir. Anayasanin yidritme erkillizenleyen bolimanin
“idare” baligl altindaki 123 Uncu maddesinde kanunla kamu tidegilerinin
kurulmasina imkan veren duzenlemeskanda; kanunlarinda birer kamu tizedii
olduklari belirtilen tst kurullar yiritme organina dahil “idare” icinde olduklari
aciklikla anlailabilmektedir (Ulusoy, 1999hb: 8).

2.2.3. Yuritmenin Siyasal Sorumlgu Acisindan Ust Kurullar

Ust kurullarin olgumlarinda 6nemli etkenlerden olan siyasetin ve slign
baskisindan ve etkisinden kurtariimasi dst kurnulalgili olduklari bakanliklarin

bunlar Gzerinde klasik anlamda hiyefarve vesayet yetkisi bulunmamasinin,

1 2499 sayili Kanun madde 17, 3984 sayili Kanun redgld4054 sayili Kanun madde 20, 4389 sayili
Kanun madde 3, 4502 sayili Kanun madde 14, 4628 &&@nun madde 4, 4634 sayili Kanun madde
7, 4733 sayilll Kanun madde 2, 4734 sayili Kanunde&a.
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hikometlerin  bu kurumlarin gorev alanlarina girenonldardaki siyasal

sorumlulgunun ortadan kaldirip kaldiramay#gcéartisilan bir konudur.

Bakanlar kurulu hikiimetin genel siyasetinin yunitésinden birlikte sorumludur ve
her bakan ayrica kendi yetkisi icindekilerden ve emri altindakilerin eylem ve
islemlerinden de sorumludur (Anayasa madde 112). Bdd®, parlamenter sistemin
temel @elerinden olan yuratmenin yasama onundeki soruglullkesinin ifadesidir.
Parlamenter bir sistemde bazi idari faaliyetleritkimetin genel siyasetinin stinda
disinulip, bunlar hakkinda hikimetin  siyasi sorunguhun bulunmadgiini
soylemek mumkin dgdir. Diger kanunlarda oldiu gibi dst kurullarin kurulg
kanunlarinin da yuratilmesinden Bakanlar Kuruluusdu olup, bu konu ilgili

kanunlarda acikca belirtilir.

Ust kurullarin ilgili olduklari bakanlklarin buniaizerinde klasik anlamda hiyegar
veya vesayet yetkisi bulunmamasi, bir siyasi soumiuk gerekcesi olarak
gosterilmemelidir, c¢cinkd idarenin botuglil ilkesi gerg merkezi idarenin,

duzenleyici kurumlar Gzerinde yeterli yetki ve démemekanizmalari bulunmaktadir.

2.3. Ust Kurullarin Tirk idare Yapisiicindeki Yeri

Ust kurullarin b&imsizliklari ve §levlerinin yani sira Anayasal statileri ve yonetsel
orgutlenme igindeki yerleri, bakanliklar vegdr kurumlarla ilgkileri de ayr bir
tartisma konusu olgturmaktadir.idare hukuku yazininda hizmet yerinden yonetim
kurulusu olarak nitelenen st kurullarin kurglisanunlarindalgili/ili skili merkezi bir
orglt ile balari bulunmaktadir ( TURD, 2002: 189). Ust kurullarin bakanliklar ile

baglarinin kurulmasi yonunde de bir buttnlik bulunmktadir.

2.3.1. Merkeziidare ile Iliskileri

Bagimsiz idari otoritelerin faaliyetleri konusunda,rgesal denetim dinda, hiyeragi
veya veraset tlrl bir idari denetime tabi olmadiktabul edilmektedir. Dolayisiyla bu
tur kuruluslarla merkezi idare arasinda, kamu kurumlarindaildégt gibi, “vesayet”
veya “hiyeragi” benzeri bir iliski olmamasi gerekirse de, kurglyasalarinda “ilgili”
veya “iliskili” olduklari bakanliklar gosterilmektedir. Nitegk 2499 sayili yasa (m.17)

SPK'nin “ilgili bakanlgl” olarak Maliye Bakankiini (daha sonra Hazine
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Mustesarhgi’'nin bagh oldugu bakanlik olarak dgstirilmistir); 4054 sayili yasa(m.20)
RK’nin “ili skili oldugu bakanlgl” Sanayi ve Ticaret Baka@’ olarak belirlems;
3984 sayili yasa (m.14) da RTUK ile ilgili olarakiikiimetin Ust Kurul ile ikileri
Bagbakan tarafindan yurataltr” hikmunu getigti (Tan, 2002: 16).

Bu konuyla ilgili olarak, bu gine kadar kurulmwlan dizenleyici kurumlarin
cogunlugunda yer alan “ikkili bakanlik” terimi her ne kadar zorlama sonucankn
metinlerine girmy olsa da, sorunun ¢éziminde énemli bir kavram klgeas almstir
(Ardiyok, 2002: 178).

Idare aygiti icinde olduklari kabul edilen,gasiz ve 6zerk diuizenleyici kurum ve
kurullar, yargisal denetim ginda merkezi idarenin hiyekgk veya vesayet denetimine
tabi tutulmamy oldugundan, merkezi idare ile bu kurumlar arasinda dugim nasil
gerceklatirilecegi, bu kurum ve kurullar yoninden “idarenin butgilt ilkesinin

nasil sg@lanaca! bir sorun olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Kamu y6netimi sistemimizde bulunan ‘fakurulus” kavrami, bakanfin hizmet ve
gorev alanina giren ana hizmetleri yuritmek GzZieaganlga ball olarak 6zel kanunla
kurulan, genel butce icinde ayri butceli, katmacblitveya 6zel butceli kuruglar
olarak tamimlanmaktadidlgili kurulus, 6zel kanun veya statii ile kurulan, iktisadi
devlet tgekkulleri ve kamu iktisadi kurullari ile bunlarin miessese ortaklik ve
istirakleri veya 6zel hukuki, mali ve idari statiyabi, hizmet bakimindan yerinden
yonetim kurulglaridir. Bali kurulus ve ilgili kurulus tanimlari, 1984 yilinda 3046
(RG 09.10.1984 18540) sayih Bakanliklarin Kusulie Goérevleri Hakkindaki Kanun
ile yapiimstir. Ulkemizde ilikili bakanlik kavrami ise diizenleyici kurumlarlarlisite

sistemimize girmy, ancak “ilgkili bakanlik” kavraminin tanimi yapilmastur.

Bilindigi gibi, merkezi idare ile yerinden yonetim kurglari ya da kamu tuzel gleri
arasinda butinfiu sa&layan hukuksal arag, vesayet denetimidir. 1982 Asagi
merkezi idarenin vesayet yetkisini sadece yereletidrier yoninden 6ngormive
bunlarin dgindaki yerinden yodnetim kurujlar icin merkezi idarenin vesayet
yetkisinden bahsetmestir. Yerel yonetimler dunda yerinden denetim kurylar
olan hizmet yerinden yonetim kurglari icin ise Anayasa, “Devletin gbzetim ve

denetiminden” ve “Devletin idari ve mali denetimerd bahsetmektedir.
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Bu durumda, Anayasanin vesayet denetimini sadeed yénetimler icin 6ngordtii
teknik bir idari denetim turG olarak belirledive diger yerinden yonetim kurugiar
icin ise, merkezi idarenin denetim yetkisinden ledmekle beraber, bu denetimin
icerigini belirlememekte ve sadece bunun devletin gemadizetim yetkisi anlamina
geldigi yonunde yorumlar yapilmaktadir (Ulusoy, 1999:.18) durumda, diizenleyici
kurum ve kurullar acisindan idarenin butigildilkesinin hangi hukuki ara¢ ya da
araclarla yerine getirilege iliskili bakanlik kavrami ile vesayet yetkisine veyange
goOzetim yetkisine benzer birgkinin mi s6z konusu olaga sorunu ortaya ¢ikacaktir
(Tan, 2000: 20).

Duzenleyici kurum ve kurullar Uzerinde organik wgevsel bir denetim yetkisi
bulunmayan “ilgkili” bakanin, yasama 6éniinde siyasi sorumgwinun bulunmayaga
ve boylece halk egemepine dayali demokratik sistem acisindan bu kurumlar
Uzerinde parlamento denetimi yapilamamasi gibi dném sorunla kag kariya

kalinmaktadir.

Bundan dolay! “ilgkili” kavraminin, belli bir hukuki icegi ve kapsami olmayan,
somut bir anlam tamayan bir kavram oldiu, sadece dizenleyici kurum ve kurullarin
idarenin batinlgl ilkesine uyumunu gerceklirmeye yonelik bir dglinceden
kaynaklandgl belirtiimektedir (Tan, 2000: 20).

Danstay Birinci Dairesi, Rekabet Kurumu'nun, gmkanlgin yurtdsl gecici
gorevlendirmelere ikin 19.07.2002 gunli ve 2002/29 sayili Genelgesi'ni
kapsaminda olup olmaglna iligkin istisari goris istemiyle dnine gelen dosyada
Anayasa’'nin 123, 127, 130 ve 135’inci maddelerintianeketle, “higcbir kurum ve
kurulusun idarenin batinkgii ilkesinin dginda tutulmadil ayrica Anayasa’nin 112'nci
maddesi ve Bgbakanlk Tekilatinin Kurulsu Hakkinda Kanunun 1’inci, 2'nci,
4’Uncl maddeleriyle B#akanlik’a ve Bsgbakan’a idarenin butingi ilkesinin
uygulanmasini ggamaya yonelik yetkiler verilgd, Rekabet Kurumu'nun gamsiz,
idari ve mali 6zerklte dayall statisunin Kanunla verilen gorevlere veydmevlerin
ifasina yonelik alaga kararlarla ilgili ve sinirli oldgu, ilgili kurulus ibaresinin ilikili
kurulus ibaresiyle ayni anlami ¢amligi gerekceleriyle Rekabet Kurumu’nun

Bagbakanlik Genelgesi kapsaminda g@lduisonucuna varmtir.
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Kararda da gorilege gibi, konuyla ilgili diizenleyici kurum ve kurultale merkezi

idare arasindaki gkiye desisik anlamlar getirilmgtir.

2.3.2. Personel Rejimi

Duzenleyici kurum ve kurullarin personel rejimladeyilgili olarak tlkemizde farkl
diuzenlemeler mevcuttur. Orgia, 2499 sayili yasaya (m.26) goére SPK’nin
hizmetlerinin gerektirdii asli ve surekli gorevler Kurul'ca atanan “memuitlaliyle
yuratular; gerekiginde s6zlegmeli uzman personel de gdirilabilir. Yine bu yasaya
gore (m.28) , memurlarla sogfeeli personelin kadrolari ile tcretlerineskin esaslar,
Kurul’'un 6nerisi ve ilgili Bakan'in teklifi Gzerinakanlar Kurulu'nca saptanir. Buna
kargilik, 4054 sayili yasaya (m.34) gore, Kurum Hizreetlin gerektirdgi asli ve
surekli gorevler, idari hizmet sozlaesi ile caltirilan personel eliyle yuratalur.
Kurul, ihtiyaca uygun kurukive kadro statilerinin dizenlenmesinde serbest; olup
kadro ihdasi ve iptali Kurul'un yetkisindedir. Ygsa(m.34) gore, Kurum personelinin
ucret ve mali haklari maddenin birinci fikrasindaldaretler ve bunlarda dsiklik
yapilmasina ikkin esaslar cercevesinde gRanligin teklifi tzerine Kurul tarafindan
belirlenmektedir. Dier kurumlarin yasalarinda (6gie, 4502 m.14; 4628 m.9; 4634
m.10) da farkl diizenlemeler yer almaktadir (T&0Q2 20).

Kurullara yoneltilen bir elgiriye gore bunlarda uygulanan tcret rejiminingeti kamu
kurumlariyla kagilastirildiginda, ciddi bir dengesigle yol acmg olmasidir. Ust kurul
dyelerinin, kamu kesiminin of@n tcret 6deme dizenininsohda olmasi da ejérilen
noktalardan biridir (Aysan, 2002).

Bakanlar Kurulu'nun 18ubat 2007 Karari dgultusunda ust kurullarin ortalama Ucret
toplami dst sinirt 4 bin 650 YTL tespit edikmi. Kamu kesimiyle olan bu
dengesizliin, kamu kesimiyle gleger gbrevler arasinda Ucret ve mali haklar agcisindan
denge sglanmasina yonelik genel dizenleme yapilmasi faydacaktir (Radikal,
2007).

Kurul Gyelerinin maglarinin yani sira, 6zerklik bakimindan bu kurumkegullarin
atanma ve gorev yapma sureleri konusunda sik gikiklék yapmak ve bu dgisiklik

sirasinda bu nedenle daha 0Once atgnkmgileri gborevden almak st kurullarin
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ozerkligine bir midahale anlaministanakta ve tartma konusu olmaktadir. Orgie
SPK'nin, karar organinin goérev siresi 1988 ve 1889blmak uzere iki kez
degistirilmistir. 1988'de SPK'nin, karar organinin gorev sur8siyila indirilirken
1999'da yeniden alti yila cikarilgtir. 1988'de bir KHK ile gorev suresi kisaltilirken
mevcut Uyelerin de gorevleri sona erdirigtni 2001’'de BDDK (yeleri heniiz
gorevlerinde 1 yillarini doldurmagken bir kanunla eklenen bir gecici madde ile
gorevden alinmglardir. Sabit sireli goreve atargnkisilerin atamalarindaki idari
prosedir duna cikilarak bir bgka hukuk formu (KHK, Kanun) ile gbérevden
alinmalari bu kurumlarin karar organlarinda yemaigilerin gorevlerini yapmakta
belirsizlige, kuskuya ve kaygilya neden olarak 6zerk bir bicimde g&rapmalarini

engeller (Karacan, 2001: 20).

Bagimsizlik sorunu nedeniyle Ust kurullarin karar oidgana atanngi Kisilerin
gorevden alinmalarinin ¢ok siki skdlara b&lanmasi ve zor olmasi gerekir. Cunki
karar organlarinda atanilan surenin sonuna kadavg@pmak esastir. Ust kurul karar
organlarinda, idari tasarrufla gérevden alinagildin idari yargi yoluyla haklarini
aramalari mamkundur. Halbuki idari tasarruf yerikHK yontemiyle ya da
parlamenter rejimde Hukumetlerin kontroli altindanoparlamentodan yasa ¢ikarma
yontemiyle lyelerin gérevden alinmasi idari yarglupu da tikamaktadir. KHK'y1 da
iptal icin Anayasa Mahkemesi’ne gotirmenin zguwda goz dnline alinirsa gérevden
KHK ya da yasa ile gorevden alma yontemi yargi kiRlmakta ve her an politikacinin
ust kurullar ve onlarin 6zerlgh Gzerinde demoklesin kilici gibi durmaktadir (Keaa,
2001: 21).

2.3.3. Ozluk Haklan

Ust kurullarin, kurul bgkanlari ve lyelerin aylik ucretleri genellikle ilgili skili
Bakan ve Bakan#in teklifi Gzerine Bakanlar Kurulu’'nca belirlenmeklir. Enerji
Piyasasi Duzenleme Kurumu, Rekabet Kurumu ve Tebgikokasyon Kurumuna
iliskin kurulus kanunlarina gore; Bakanlar Kurulu’'nca tespit exile Gicret, en yiksek
devlet memurunun her tirli 6demeler dahil Ucretikinkatini gecemeyecektir. Bu
sinirlama, Sermaye Piyasasi Kuruluskam ve dyeleri igin, en yuksek devlet
memurunun her tirli 6demeler dahil dcretini gecesney seklindedir. Ayrica
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Sermaye Piyasasi Kurulu gk@n ve Uyelerine yilda doért ikramiye 6denmektedir.
Ikramiyelerin toplami en yiksek devlet memurunayidila 6denecek ikramiyelerinin
toplam miktarini gecemez. Telekomunikasyon Kurulekbn ve Uyelerine ise
calistiklari gunlerle orantili olarak yilda dort ikraneiyddenebilmektedir. Ayricas i
verimliligi ve benzeri hususlar dikkate alinarak iki ikramiygha ddenebilmektedir.
Bankacilik Dizenleme ve Denetleme Kurulu; TuttnttintiMamulleri ve Alkollu
ickiler Piyasasi Diizenleme Kurulu ve Kanibale Kurulu bgkan ve uyelerine
O0denecek aylik Ucretler yine Bakanlar Kurunca tesmlilmekte fakat kuruku
kanunlarinda herhangi bir sinirlama bulunmamakta®FUK bakan ve Uyelerine
gorevleri stresince 657 sayill Devlet Memurlari Wam ile ek ve d@siklerine gbre en
yuksek devlet memurunun almakta giduaylik (ek gosterge dahil), sosyal yardimlar,
zam ve tazminatlar 6denirkeSgker Kurulu bgkan ve Uyelerine yiksek planlama
kurulunca kamu iktisadi gebbusleri yonetim kurulu kkan ve tyeleri icin belirlenen

Ucret 6denmektedir.

Diger personelin dcretleri konusunda ise; Bankacilidzéhleme ve Denetleme
Kurulu, Tutin, Tutin Mamulleri ve Alkolltickiler Piyasasi Diizenleme Kurumu,
Kamu fhale Kurumu ve Enerji Piyasasi Dizenleme Kurumuukyrkanunlarinda,
personelin aylik Ucret ve gkr mali haklarinin Bakanlar Kurulunca tespit edilec

esaslara gore Ust kurul tarafindan belirlegebékimlerine yer verilngtir.

Sermaye Piyasasi Kurulu ve Telekominikasyon Kurmeha'ise 6zIuk ve ger mali
haklarin, Gst kurulun teklifi Gzerine Bakanlar Kluca belirlenmesi 6ngorulngiiir.
Ayrica Telekominikasyon Kurumu’nda, kurum kadraida calsan memurlara, 657
sayili Devlet Memurlari Kanunu'nda belirlenen erksg&k devlet memurunun aginin
belli bir orani dahilinde her ay aylikla birlikteesilecek fazla ¢ajma Ucretinin, esas ve

usulleri tst kurul tarafindan belirlenmektedir.

Rekabet kurumunda, kurum personelinin tcret ¥erdmali haklari, kurul bgan ve
dyelerinin aylik dcretleri ve bunlarda geklik yapiimasina ilskin esaslar

cercevesinde Bkanligin teklifi Gzerine Ust kurul tarafindan belirlennbedtir.

Radyo ve Televizyon Ust Kurulu'ndastélat personelinin 6zlik haklari Turkiye

Radyo ve Televizyon Kurulu personeline uygulanakiimiiere tabi tutulmgken Seker
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Kurumu hizmet birimlerinde istihdam edilen persamelicretleri bir hiyerayi
cercevesind&eker Kurulu tarafindan tespit edilmektedir. Bu d@icYéksek Planlama
Kurulu'nca kamu iktisadi tgebbuslerinde istihdam edilen iki sayili cetveleitab
personele uygulanan en yuksek sgme Ucreti tavani icin belirlenen Ucretin iki
katindan yuksek olamaz. Ucret gari diger kamu personeline yapilacak getila
ayni tarif ve miktarda olmaktadir. Personele ayydda iki maa tutarinda ikramiye

o0denmektedir.

Ust kurullarin bgkan ve Uyelerinin personelinin aylik tcretlerininikgeklisi
konusunda kamuoyundaki efeiler Uzerine, 631 sayili “Memurlar ve gBr Kamu
Gorevlilerinin Mali ve Sosyal Haklarinda Diizenleerelle Bazi Kanun Hukminde
Kararnamelerde Ogsiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hikminde Kararnanie'n
(RG, 13.07.2001, 24461) 14. maddesiyle bu kurunkweilllarda gorevli personele
yapilan her tarli maa aylik, tcret, ek Ucret, prim, zam, tazminat, mkige, fazla
mesai, kar payl, her ne ad altinda olursa olsunigmpliger mali 6demeler ile sosyal
hak kapsaminda yapilan bitiin ayni ve nakdi 6denagkk Ucretlerinin timadnun alti
aylik net Ucret ortalamasinin toplaminin 657 sdydviet Memurlari Kanunu'na tabi
en yuksek devlet memuruna her ne ad altinda oblssm fiilen yapilan mali ve sosyal
hak nitelgindeki her turli 6demeler dahil bulunacak toplamiraltt aylik net
ortalamasinin (ortalama kanuni tcret tavani) gegeo®i 6ngorulmi olup, Bakanlar
Kurulu'nun kapsama dahil kurujlarda uygulanacak ortalama (cret toplaminin dst
sinirini, ortalama kanuni Ucret tavanini gecmemadrei belirlemeye yetkili oldiu
hikme bglanmstir.

Bu arada, 4734 sayili kamu ihale kanununda Oneagiisitlikler yapan 4761 sayili
bazi kanunlarda ggsiklik yapilmasi hakkinda kanunun (RG, 22.06.2002723) 20.
maddesiyle 0zel kanunlarla kamu tizedilkgini ve idari ve mali 6zerkii haiz olarak
kurulmus veya 31.12.2006 tarihine kadar kurulacak kurult Ksrul, kurum ve
kuruluslarin  bgkan ve dyelerinin aylik Ucretleri ile mali ve sokyhak ve
yardimlarinin, bu dst kurul, kurum ve kurgilarin fonksiyonlari, Gcret adaleti dikkate
alinarak, bakanlar kurulu tarafindan belirlergee dair kanun yapma teldiyle pek
bagdasmayan ilging bir dizenleme getirilerek, dizenleyikurumlarin, Ucret

konusundaki serbestileri Gnemli derecede sinirtdrmdstir.
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2.4. Temel Ozellikleri

2.4.1. B&msizlik

Ust kurullarin dger kamu kurumlardan ayirt edilebilmesingisgyan en 6nemli 6zefi
idari agidan baimsiz olmalaridir. Bu @amsizlik bu kurumlarin hem organlari hem de
islevleri Gzerinde siyasi iktidarin ve ghr mercilerin denetiminin s6z konusu
olmamasi, yuriutme kasindaki konumunun daha gugcli olmasi anlamina debde
(Ulusoy, 1999: 5). Ulusoy'a gore (2003: 68), ne &adzerk olursa olsun, kamu
kaynaklarini kullanan ve kamu adina karar almaiyetksorumlulgu tagiyan ve gelir
elde eden hicbir organ idari agidan tangibesiz olamayagana gore ve bu tirden bir
“tam bazimsizlik” herseyden 6nce, Anayasanin 123. maddesinde belirtidarénin
batinlgu” ilkesini zedeleyeggnden, bu organlar tzerinde de minimum bir denetim

mekanizmasi kurulmasi zarunludur.

Duzenleyici kurul ve kurumlarin dizenleme, denedeme yaptirim uygulama
islevlerini siyasi iktidar, idari burokrasi ve 0zekldor tarafindan bir etkilenme
olmaksizin yerine getirebilmesine olanak vermek, dnlamda yargiya benzer bir
dokunulmazlkla korumak guncesiyle, bu kurum ve kurullara ayricalikli biatst
taninmaktadir (Akinci, 1999: 101).

Ust kurullarin yasama organi agisindagibesizligina baktgimizda, yiritmedeki gibi
tam olarak bgamsizliktan s6z edilememektedir. Bu kurum ve kanuH yasama ve
yargl erkine kan “tam” ve “mutlak” bir b&imsizlgl s6z konusu d@ldir ve goreceli,
kismi bir b&msizlga sahiptirler. Anayasal bir glvenceleri olmaddan yasama
organi bunlarin stattlerini, gérev ve yetkilerinlledigi gibi degistirebilir. Dolayisiyla
yasanin belirledi sinirlar icinde faaliyet gosterebilirler ve bl yasama organinin

onayina tabi olup, gerekinde butceleri yasama organi tarafindan onaylanhiya

Ust kurullarin b&msizlgl, hem organlari hem dglévleri (izerinde siyasi iktidarin ve
diger idari mercilerin tipik idari denetim yetkilermis6z konusu olmamasi, gka

organlarin onlara emir ve talimat vermemesi anlamgelmektedir. Bu anlamdaki
“bagimsizlgl” organik baimsizlikve islevsel bgimsizlikolarak iki grupta incelemek

mumkuindur. Burada kullanilan “pansizhik” terimini hi¢ kimsenin ve higbir makamin
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denetimine tabi olmayip “kendi baa buyruk” olmaseklinde dgil, “idari 6zerkligin”

yeni, modern ve 6zel bir bicimi olarak algilamakejer (Ulusoy, 2003: 15).

2.4.1.1. Organik B&imsizlk

Bu kurumlardaki karar mercilerinde bulunan gahlarin (genellikle kurukeklinde
yapilandiklar icin kurul Gyelerinin) bazi stattivginceleriyle donatiimalari anlamina
gelmektedir. Kurumun Ramsizlg), kurumun karar organini aiwran ust kurul
dyelerinin b&imsizlgini saglamakla 6énemli bir etken olarak ortaya ¢ikmaktgdan,
2000: 7).

Kurul tyeleri belirli ve ¢ok kisa olmayan siire igacilirler ve bu sure bitinceye kadar
gorevden alinamazlar ve gorevleri de bu siurenimmbitle yenilenemez. Fakat
belirtiimelidir ki tlkemizde (KK hari¢) bu yeniden secilememe ilkesi uygulama ialan
bulamamgtir ve bu durum bamsiz idari otoritelere igkin tGlkemiz uygulamasinda
elestiriye en acik hususlardandir. Kurul Gyelerininyasi iktidarin bunlari gorev
surelerinin bitiminde “cezalandiriimasi” ihtimalinerin, bunlari Gyelikten 6nceki
veya dengi gorevlerine donebilmeleri giivence alamair. Belirlenen gorev siresinin
bitiminde bu surenin yenilenememesi ise, kendisaianan guvencelerin bir kgh g
veya bedeli ve tekrar secilme beklentisinin tawhfislarini siyasi iktidar lehinde

bozmamasina kgrbir 6nlem olarak d¢iinilmektedir (Ulusoy, 1999: 5).

Kurul tyeleri calgmalar ve gecmleriyle kendilerini kanitlany sayginlklari olan
objektif kisiler arasindan segilirler. Bir §nin kurul Gyesi olabilmesi icin, mutlaka o
bagimsiz idari otoritenin faaliyet alaninda bilfiil Icgmis olmasina ve teknik yonden o
konuyu cok iyi bilmesine gerek yoktur. Zira bazebajimsiz idari otoritenin faaliyet
alaninda o kurumda ¢ghn uzmanlar dinda teknik anlamda uzmastais hi¢ kimse
bulunmayabilir (6rngin rekabet kurulu ve kamu ihale kurulu). Ozellikle
kuruluslarinda yolsuzluklarin katalizor etki yargittibazi b&msiz idari otoritelerde,
bastan yeni bir sayfa acmak asil ama¢ @dndan, dolaylida olsa, 6nceki dizgin
islememg sistemin iginden gelenlerin bu kurullara Gye vyayalari bu yeni,
yapilanmanin varokuamaciyla celecektir. Sonugta, secilecek Uyelerin oglpasiz

idari otoritenin faaliyet alaniyla herhangi Bekilde balanti kurulabilecek bir alanda
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veya konuda kendisini kanitlagnolmasi yeterli bir kgul olarak gérilmelidir (Ulusoy,
2003: 16).

2.4.1.2 Islevsel B&imsizlk

Duzenleyici ve denetleyici kurumlariglevsel 6zellikleri ise, bu kurumlariglem ve
eylemleri (zerinde yuUritme organina dahil birimierbu eylem ve siemlerin
gecersizlgi sonucunu dguran hicbir dgrudan yetkiye sahip olmamasi anlamina gelir.
Yuritme organina dahil birimleringlemi onaya tabi tutma,slemin yururlgini
engelleme veya geciktirme gibi hicbir gtadan yetkiye sahip olmamasi, hi¢bir kurum,
kurulus makam ve merciin buslemlerin deistirilmesi ve yurirlige sokulmamasi

yoninde emir ve talimat verememesi anlamina gelir.

Bu kurumlarin organik veslievsel b&msizliklari vardir ama devletin buttglil ilkesi
geresi, yargisal denetime ve yasama denetimine tabikbdaugibi, minimum bir takim
idari denetime de maruz tutulabilirler. Bunlarinrddar yarg: tarafindan iptal
edilebildigi ve ayrica gorevlerinden dolawledikleri gorevi ihmal, kétiye kullanma
gibi suclardan dolayr memur gibi yargilanabildiklgibi, harcamalari da devletin
denetim organlan tarafindan denetlenebilir. Ayriggelerin secimi, mgave diger
mali haklarinin belirlenmesi siyasi iktidarin yetkidedir. Ote yandan, Anayasal bir
glvenceleri s6z konusu olmgdicin, yasama organi bunlarin statilerini ve yetkni
degistirebilir (Ulusoy, 2003: 18).

2.4.2. Tarafsizhk

Ust kurullarin 6zellikle kamunun hassas sektortdginkurulmasi onlarin siyasi
otoriteden bgimsiz olarak tarafsiz hareket etmelerini, siyasiritgnin bu alanlarda
tarafsiz davranamayagiaolasilginin yiksek olmasi nedeniyle daha fazla énem arz

etmektedir.

Arastirma, sorgturma ve denetleme sirecinde bir yonuyle yargis#tiler kullanan
ust kurullarin bgimsizhiklarinin yaninda tarafsiz olmalari da zomuhulunmaktadir.
Tarafsizlik ilkesi, baimsizlgl destekleyen bir nitelik olarak da algilanmaktadir
Tarafsiz davranabilmek icin pansiz olabilmek gereldi aciktir. Tarafsizlik 6zelji

ile Gst kurullardan beklenen davrglar; kurullarin olaylari ve davalari atairken
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objektif olup 6nyargidan uzak olarak kamunun yanagozeterek, taraflardan birinin

lehine veya aleyhine tarafli tutum sergilememelerid

Kamu yonetiminin duyarli alanlarinda 6zgurliklearkyan, kamu yarari ile 6zel yarar
arasinda hakemlik yapan, kurallari belirleyen, dieme glevini yerine getiren Ust

kurullarin elbette bu ince denge vgirasorumluluk kagisinda taraflar st kalmasi
gerekmektedir (Akinci, 1999: 107).

2.4.3. Ozerklik

Ust kurullari geleneksel kamu yonetiminden ayi@mara hukuk diizeni icinde 6zgiin
bir yer veren, kurullarin kurumsal @ansizlgini salayan Ozelliklerinden biride
ozerkliktir. Orgutiin  kendi sorumlugunu, yonetimini, personel ve parasal
kaynaklarini kullanma bicimini belirleyebilmesi, buurullarin 6zerklikle ilgili
glivencelerinin gostergeleridir. Ust kurullarin diiteene yetkileri, kendileri igin
verilen 6zerklgin yasal sinirlari icerisinde olmak zorundadir. Bedenle 6zerkgin
kendi baina bir b&msizlik olmadgl goérulmektedir (Akinci, 1999: 111).

Ust kurullarin 6zerk statilye sahip kurumlar @gidoun en acgik gostergesi, bunlarin
birer “kamu tlzel lisi” olarak 6rgutlenmeleridir. Zira kamu tuzelskigi yonetsel
Ozerklik sglamanin yaninda, yonetmelik gibi dizenleyigemleri yapabilmenin de
on kaoguludur. Nitekim bircok Ust kurulun kurwuyasasinda Ozerklik acikca
vurgulanmgtir (Tare, 2004: 5).

2.5. Gorev ve Yetkileri

Ust kurullarin klasik idari yapilanma kasinda 6zgunliklerini, yapisal 6zellikleri
yaninda, sahip olduklari yetkileri degtamaktadir. Cunkd bu kurullar, bir taraftan
ilgili olduklar alanda dizenleme yetkilerini kuflarak kurallar koyarken, ger
taraftan da bu kurallara uygun hareket edilmesizietip denetlemekte ve gergiitide
onemli parasal ve idari yaptirrmlar uygulamaktadirlBu kurulglarin bir bgka

onemli 6zellikleri de bazi ugmazliklar ¢ézme yetkisine sahip olmalaridir.

Gucler ayrilgl ilkesi gergi ayri ayri yapilarin elinde bulunmasi gereken yasa

yuritme, yargl erkleri sanki dizenleme, denetimariidyaptirimlar uygulama ve

45



uyusmazlik ¢ézme vyetkileriyle dizenleyici kurumlardarlditiriimis gibidir (Tan,
2002: 26). Karacan, bu nedenle Anglo-Amerikan yexia bu kurulglarla ilgili olarak
“Forth Branch of Government-Devletin Dordinct Erkdeyimini  kullanmgtir
(Karacan, 2002: 5).

Ust kurullarin yerine getirdiklerisievierden dolayi “regilasyon” kavrami sik sik
kullaniimaktadir. Ulusoy'a goére regulasyon, “bdlir faaliyete ilgkin olarak oyunun
kurallarinin  belirlenmesi, yani dizenleme fonksiyove bu kurallara riayetin
sglanmasi, yani denetim fonksiyonunu icermektedir.égRlasyon, klasik hukuk
yapilarini gan, sletme, yonetim bilimi, sosyoloji, politika bilimi & hukuk
disiplinlerini ortak ilgilendiren bir kavramdir (Usoy, 1999: 6).

Gerek uluslar arasi uygulamalar gerekse uUlkemizdékenleyici kurumlara verilen

yetkiler cercevesinde gorev alanlarini birkag katete toplamak mumkandur:

1. Belirli bir sektérde faaliyette bulunacak kursilwve kisilere izin, lisans, onay,
yetkilendirme vermek gibi idargler,

2. Yonetmelik, teblg, genelge vb. adlarla dizenleyigiemler yapmak,

3. Gorev alani icinde kalarslerde denetleme yapmak ve bunun uzantisi olarak da

gerektginde su¢ duyurusunda bulunmak,

4. Para cezasl verme, faaliyetten gecici veya surekh gibi yargl benzeri yaptirim

uygulamak,

5. Gorev alani icinde bir midahale / denetim aracra#ilaybnetime katilma gibi

faaliyetlerde bulunmak.

2.5.1. Duzenleme (Regulasyon)

Ust kurullar, gorev alanlarinda diizenleme yetkissahiptirler. Kuruly yasalari,

dizenleyici kurumlara gorev alanlarina skin geng bir dizenleme yetkisi
tanimaktadir. Orngn; KiK, kamu ihale diizenine ¢kin butiin mevzuati, standart ihale
dokimanlarini ve tip s6zlmeleri hazirlamak ve getirmek; RK, Rekabet Kanununun
hikumlerinin uygulanmasi ile ilgili olarak mevzuatazirlamak; EPDK, elektrik

enerjisi ve d@al gaz fiyatlandirmasinin esaslarini belirlemek; QO tasarruf
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sahiplerinin hak ve menfaatlerini korumak, maligsglarin istikraicinde guvenli ve
etkin calsmasini splamak Uzere bankalarin kurg|ufaaliyet, denetim ve tasfiyelerine

ili skin esaslar dizenlemek gibi gorevleri bulunmaktadi

Dursun’a gore, Ust kurullarin, ilgili sektort dikeme gibi bir glevi yerine getirmeleri
nedeniyle bir tir siyasi yetki kullandiklari soyédilir. Diizenleme yapma bir kural
koyma ve sektordeki aktorlerin uyacaklar karadéma kidir. Bu is temelde idari

olmaktan c¢ok siyasi nitelik gostermektedir (DursR@06).

Ust kurullarin diizenleyicisiem yapmasinda Anayasaya aykirilik yoktur (Tan,2200
27). Ust kurullarin kanunlari, diizenleme yapma lenmala kendilerine bu yetkiyi
vermektedir; dolayisiyla “kanuna dayanmafti sglanmaktadir. Kaldi ki, Anayasanin
124. maddesine gore kamu tuzedilleri kendi gérev alanlarini ilgilendiren yasa ve
tuzdklerin uygulanmasi amaciyla yonetmelik c¢ikarmetkisine sahiptirler. Bu
kurumlarin duzenleyici slemlerinin “yonetmelik” dginda baka isimler altinda
yapilanmasinin énemi yoktur (Gozler, 2002: 191xehim uygulamada karar, tegli
ve baka isimler talyan klemler de yapilmaktadir. Orpim; 2499 sayili Kanun
SPK’ya, 4389 sayili Kanun BDDK’ya “Ozel nitelikligkarlar” alabilmek, 3984 sayili
Kanun RTUK’e Avrupa ve Sinir Otesi Televizyon Sgmesi ilkelerine uygun
bicimde calgma ve faaliyetleri, ilgili yonetmelik ve “der diizenlemeleri” hazirlamak,
4054 sayilli Kanun RK’ya “...bu kanunun uygulanmdsi ilgili olarak tebligler
cikartmak ve gerekli dizenlemeleri yapmak...” yethkile verirken, yonetmelik

disinda baka duzenleyiciglemlerden de bahsetmektedir.

Duzenlenen sektorde istikrar, given ve etginli sgglanmasi ic¢in dizenleme
faaliyetlerinin hazirhk silrecinde titiz davranilsmain gergi ortadadir. Orngin
ABD’deki duizenleyici glemler belli gamalardan gectikten sonra ve katilimci bir stireg
sonunda yapilmaktadir. ABD’de, 1985 yilindasBana bl olarak kurulan ‘Office of
Management and Budget’'(OMB), yuritme adina duzecildgrrumlarin gézetim ve
denetimini tam yetki ve sorumluluk altinda yuritrieegorevlendirilmgtir. OMB’nin
(Office of Management and Budgeiedare ve Bitce Dairesi) farkli kurumlarin
uygulamalarindaki tekrar ve cglileri dnlemek amaciyla kurumlarin dizenleyici

faaliyetlerini gbzden gecirme yetkisi vardir. Dubksmci kurumlar, yaptiklari
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duzenlemelerle ilgili “dUzenleyici etki analizi” halayarak OMB’ye sunmaktadir. Bu
raporlar, duzenleyici kurumlarin teklif ettiklergiizenleme sonucu ortaya cikacak
dogrudan ve dolayli maliyetleri hesaplayip, dizenlemegetirecgi yararlarla
sistematik birsekilde kasgilastirdiklari dokiimanlardir. Onerilen her diizenlemehin
fayda-maliyet testini geciyor olmasi gerekmekteBitizenlemeyle ilgili her ttrli ki

ve taraf belli bir sire icerisinde dizenleme ha#lkinitirazlara uymak zorunda
olmamakla beraber, neden uymadi bir gorg halinde acik¢a belirtmek zorundadir
(TUSIAD, 2002: 18).

Duzenlemelerin kalitesini arttirmaya yonelik ustdien birini olgturan ve yeni
kurallarin maliyet ve faydalarinin acik, belirgie dengeli olarak dgerlendiriimesi
sgilanan “dluzenleyici etki analizi” yontemi Ulkemizdeygulanarak kontrol streci

gelistirilip dizenlemelerin yararlarini arttirabilir.

2.5.2.izleme ve Denetim

Ust kurullar, kanunlar ve kendi dizenlemeleri iletiglen kurallara uyulup
uyulmadgini izlemek, gézetlemek durumundadir. Bu amaclegldiegérdigi bilgi ve
belgeleri ilgililerden istemek, onlarin bilgilerinessvurmak ve gerekginde yerinde

incelemeler yapma yetkilerini bu kurglara verilmgtir.

Ornesin 2499 sayili Kanuna gore (madde 22/ f); “Bu Kaatabi ihracatcilarin, 50’nci

maddenin (a) bendi hikamleri cercevesinde bankalarsermaye piyasasi
kurumlarinin, borsalar ve didlatianms diger piyasalarin faaliyetlerinin bu Kanuna,
Kurul yonetmelik, tebl ve kararlarina ve sermaye piyasalari ile ilgifedi mevzuata

uygunluysunu gerekli her turlt bilgi ve belgeyi isteyereklemek ve denetlemek”

SPK’nin gorevleri arasindadir.

RK (4054 sayili Kanun madde 15), “ ... bu Kanunendisine verdii gorevleri yerine
getirirken gerekli gordgill hallerde, tgebbls ve tgebbus birliklerinde incelemelerde
bulunabilir. Bu amagcla tebbuslerin ve tg@bbus birliklerinin;

a) Defterlerini, her turli evrak ve belgelerini incgdbilir ve gerekirse suretlerini
alabilir,
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b) Belirli konularda yazil ve s6zli agiklama istey&bi
c) Tesebbuslerin her tirli mal vagina iliskin mahallinde incelemeler yapabilir.

Inceleme, Kurul emrinde ¢ghn uzmanlar tarafindan yapilir. Uzmanlar incelemeye
giderken yanlarinda incelemenin konusunu, amaanyanls bilgi verilmesi halinde

idari para cezasi uygulangeal gosteren bir yetki belgesi bulundururlar.”

4054 sayili Kanun, denetimle gorevlendirilecek umlae istedikleri evrak ve
belgelerin verilmemesi veya gosteriimemesi halindari para cezasi uygulamayi

ongormektedir.

Ayni sekilde 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanununda (end8)l uzmanlarca istenen
defter, evrak, dosya ve @ir belgelerin verilmemesi halinde kurulun gerekgaizisi
ile istemde bulunmasi Uzerine Sulh Ceza hakimirstenilen yerlerde arama

yapilmasina karar vermesi tzerine arama yapilagi@ngorilmektedir.

Karacan, SPK, BDK gibi kurumlarin diizenlengeile fazla yrasmamalari ve denetim
isine &irlik vermeleri gerekgini ileri sirenler bulundgunu belirterek, denetim
islerine fazla yg@unlasmanin dizenlemeslerine ve sistemin stratejik planlamasina
daha az zaman ayrilmasina neden @ewaifade etmektedir. Karacan’a gore, st
kurullar yerinden denetim sisteminiidikli rutin bir faaliyet haline getirmeyip, zaman
zaman ve gereldginde yapmali, ve ihbar Uzerine harekete gecmelidliinki
piyasalarda yapilan her turlii hatali uygulamanicedien tespit edilip 6niine gecilmesi
blyuk dlctide birbirini denetleyen kurallar, stregle sistemler kurulmasidir. Denetim
islevi 6n planda tutulmasinin dizenleyici kurumlardessyon kaymasina yol agmasi
mumkundur. Denetimden elde edilen sonuglar mumkiduganca dizenleme
islevinin iyilestiriimesine katki sglayacak hale getirilmelidir. Dizenleyici kurumlarin
stratejik nitelikli yetkileri kendilerinde kalmakokulu ile bazi yaptirim, lisans, izin
verme glevlerini meslek orgitlerine, muhasebe ve garanlik firmalarina birakilmasi
da digiiniilmektedir. Karacan 6rnek olarak SPK’nin bazkijetinin istanbul Menkul
Kiymetler Borsasina birakilmasini gostermektedaré€an, 2002: 7).
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2.5.3. Goris Bildirme ve Oneri Yetkisi

Ust kurullar, kendi gorev alanlari ile ilgili korarda, ilgili bakanliklara ve benzer
statideki dier kurulglara gorg bildirmek suretiyle bir dagma klevi de yerine

getirmektedirler.

Ornesin, 4389 sayili Kanunda (madde3/10); BDDK, “...elkri halinde veya
gerektginde Hazine Mustarligl, Devlet Planlama T&ilati MUstesarligi ile Merkez
Bankasinin para, kredi ve bankacilik politikalamydratilmesi ile ilgili konularda

mitalaa ve bilgi verir’ denilerek kurumlara dgma gorevleri de verngir.

2.5.4. Uyymazlik C6zme

Ust kurullarin 6zgin yanlarindan biri de kendi #&amda bazi uygmazliklarin
¢cbzimunde vyetkili kilinngi olmalaridir. Faaliyette bulunduklari alanin teknike
karmaik 6zellikleri, yargl yoluna giderek ¢ozimin uzwmman almasi gibi nedenler

bu kurullara uysmazlik ¢cozme yetkisi de taninmasina yol agm(Tan, 2002: 32).

Ornesin, telekomiinikasyon sektorinde 4502 sayili Kanuri@iuncu maddesi
isletmeciler icin ara hdanti yokimluligh getirdikten sonra, ara glanti anlamasinin
sonuclandiramag durumlarda TK’nin kamu yararini gozeterek bejidessi esaslar
cercevesinde taraflar arasinda “yalana prosediri” sleteceini, bu sirecin
baslamasindan itibaren en c¢cok 6 hafta icinde taraflaanlgmaya varamamalari
durumunda da Kurumun ara agrtaasi icin uygun gordiil “hukiam, kaul ve Ucretleri
belirlemeye” yetkili oldgunu dngdérmektedir. Kurumun yap#cadliizenlemelere ve
alacgl kararlara uyulmamasinin yaptirmini da ayni Kamur2/f maddesinde
gostermgtir.

Yine Istanbul Menkul Kiymetler Borsasi Yonetngitie gore, Borsa Uyeleri ile rgtiéri
arasindaki uygmazliklar yargl yoluna gitme haklari sakli olmakeig taraflarin
basvurusu halinde Borsada ctzimlenebilecektir. Tarafldu karara kar SPK’'ya
itiraz haklari vardir. SPK’nin karari “nihai” olupuna kagi da, idari bir karar oldgu
icin, idari yargida dava acabilmektedir. Gorigdugibi ayni uygmazlik icin adli
yargiya gidilebildgi gibi, SPK’ca ¢6zimlenmesi de istenebilmektedir.
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2499 sayih Kanunda (madde 40), Tirkiye Sermayeadiyi Araci Kuruklari
Birli ginin yetkili organlarinca verilen, tyge kabul bavurusunun reddi, Gyelikten
gecici ve surekli ¢cikarma kararlarina gada, kararin tebgini izleyen on ¢ gunu
icinde, SPK'ya itiraz edebilege Kurulca verilecek kararin kesin olgu

ongoralmigtar.

2.5.5. Yaptirrm Uygulamaislevi

Ust kurullar diizenledikleri/denetledikleri alanlarénemli yaptirnimlar uygulayabilme
yetkilerine sahiptirler. Bazi kurumlar, ogfie RK, yilksek para cezalari
uygulayabilirken, bazilari da izin ve lisans iptddialiyeti askiya alma gibi yaptirimlar

uygulayabilmektedirler.

Ornezin SPK, sermaye piyasas! kurumlarinin mali yamlaciddi olarak zayiflagni
saptar ise bunlarin faaliyetini gegici olarak dushilmekte veya surekli olarak
durdurup yetkilerini kaldirabilmekte, bunlardan sQralamazsa “tedrici, tasfiyelerine”,
tasfiye sonunda veya gaudan iflaslarini istemek yollarina gvarabilmektedir (2499

sayili Kanun madde 46).

yetersiz kaldiinin veya bu durumun gercekieek tizere saptanmasi halinde sermaye
artinmi veya benzeri kaynak @anmasi yoluyla bu durumun dizeltiimesini, zarar
dogurdusu saptanan faaliyetlerin sinirlandiriilmasi veya ddwinlmasi, verimsiz
varliklarin elden cikarilmasini isteyebilmekte, hinlemlerin alinmamasi veya
alinmasina karn mali yapinin guclendiriimesinin olanaksiz gidaun saptanmasi
durumunda da ortaklik haklari ile banka yonetimdemetimi fona devretmeye veya
bankacilik glemleri yapma ve mevduat kabul etme iznini kaldyeakarar

verebilmektedir (4389 sayili Kanun madde 14).

Bu cok onemli yetkilerin yandi veya kotuye kullaniimasinin engellenmesi igin, bu
yetkilerin nesnel olarak kullaniimasinigiamak Uzere, yaptirnm uygulanmadan 6nce
hukuki diizenlemeye aykiri davramonusunda ilgilinin uyariimasi, belgeleri inceleme
olana taninarak s6zli veya yazili savunmasini yapmaagldaninmasi, uygulanacak

yaptirrm ile fill arasinda orantililik olmasi veiracak kararin gerekceli olarak
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duyurulmasi ve nihayet yaptirrm yuritmenin durdovasi istemini de iceren bir tam

yargl davasi konusu yapabilmesi gibi 6neriler getektedir (Tan, 2002: 30).

Ust kurullar arasindaki idari yaptinmlarin uygukansekillerinde farkhliklar
g6zlenmektedir. Orngin, 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kan2499
saylli Sermaye Piyasasi Kanunu ve 4389 sayili Bank&anunu, idari yaptirim
uygulanmadan once ilgilinin savunma hakkini dizdele, 4628 sayili Elektrik

Piyasasi Kanunu ve 4634 sayéker Kanunu bu konuda hiukim icermemektedir.

Ust kurullar arasinda, benzer eylemlerde uygulana@ptinmlarda da farkhhklar
vardir.  Orngin, kurumca gorevilendirilen uzmanlarin inceleme mgapinin
engellenmesi, gerekli bilgilerin eksik veya gereeaykiri veriimesi veya hic
verilmemesi durumunda 4628 sayili Elektrik Piyasdanununda 200 milyar para
cezasl ile 7 gun igcinde inceleme olganaerilmesi ihtar edilegg dngorilmekte iken;
4634 sayiliSeker Kanununda 6nce 7 gun icinde inceleme @iataninmasi ve gerekli
bilgilerin verilmesi ihtarinin yapilmasini, bunaulypazsa Kurulca tahsisi edilen A
kotasi miktarinin cari pazarlama vyih shadaki fabrika sagl fiyati (zerinden
hesaplanacak tutarin %3’Une kadar idari para ceragecesi belirtiimektedir.

Ayni sekilde kimi kurullarin verdii para cezalarinin tahsilati igcin mahkeme kararina
ihtiyagc varken (6rngin TK), SK gibi bazi kurullarda yapilan itirazin para ceras!

tahsilatini engellemektedir.

Duzenleyici kurumlarda ilgili targmali bir bgka sorun da, bunlarinslevlerinin
onemli bir parcasini ofturan parasal ve idari yaptirimlar uygulamak vesoyazlik
cbzme faaliyetlerinin bunlarin yapilarinin veyaddarinin yargisal nitelikte sayiimasi

anlamina gelip gelmeyegidir.

Duzenleyici kurumlar organik acgidan yargl merci raka gortulemezler. Ancak
dizenleyici kurumlarin uymazlik ¢ézme ve yaptirnm uygulamgewvlerinin maddi

anlamda yargisal nitelik ggy1p tagimadgi tartsmali ve 6nemli bir noktadir.

Duzenleyici kurumlarin yargisal nitelikli faaliygtiritmeleri nedeniyle yargisal merci
sayllmasi halinde, bunlarin mahkemelerin (ydttim usul kurallari ve hatta Avrupa
Insan Haklar Sozjeesinin adil yargilanma hakkina skin sartlar tgimalari
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gerekecektir. Fransa'da tarha konusu olan bu hususta Avrupasan Haklari
Mahkemesi, idari merciler tarafindan karamialan yaptirimlarin muhataplarinin
durumlarinda “6nemli” etki yaratip yaratmgtha bakmakta; yaratiyor ise bunlari bir
mahkemenin verdi ceza gibi kabul ederek Avrudasan Haklari Sézjenesinin adil
yargilanma hakkina #kin tim sartlarin yerine getirilmesini aramaktadir (Ulusoy,
2000: 51).

Yaptirnm uygulama yetkilerinden dolayl bunlarin rkame olarak gorilmesi, bu
kurumlarin asil 6zelliklerinden olan acilen harekgecme, etkin denetim yapma ve
dizenleme sievleri sekteye gramasina neden olabilecektir. Dolayisiyla yaptirim
uygulama ve uymazlik ¢dzme glevlerini yerine getirirken idari etkinlik ile usul
glvenceleri arasinda bir denge kurulmali, yaptardd temel ceza hukuku ve ceza
yargilamasi hukuku ilkelerine (kanunilik, orantkil savunma hakki, gerekce
zorunlulygu vs.) uyulmakla birlikte bu kurumlarin yargi ordgm degil, idari organlar
olduklari ger¢gi gozden kaciriimamali ancak, uygularken Avrujpesan Haklar
Sozlemesinin yargl organlari icin gecerli adil yargilaaya iliskin tim kaosullari

arayacak kadar ileri gidilmemelidir (Ulusoy, 20@%).

2.5.6. Yarglya Bavurma

Ust kurullar, bazen kendi aldiklari 6nlemleri, kesbtoriteye sahip kararlara
donistirmesi icin veya cezayl iceren yaptirimlari uygakilmek icin yargi
organlarina bgvurmaktadirlar. Aynisekilde, yasanin su¢ saydibir eylem veya
islemin varlgina tanik olundgunda da kamu davasi acgilmasi icin Cumhuriyet
Savcilgina bavurabilmektedirler (Akinci, 1999: 137).
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Tablo 3. Diizenleyici Kurumlarin Genel Ozellikleri

Kurumun Kurumun Mali
Ayri Tuzel L Kurumun Kurumun Ta sra Teskilat S
Kurum C oo | Gelirleri - Denetimini Kim
Kisili gi Yapilandiriimasi Yetkisi Var Midir?
Yapmaktadir?
Var m?
Finansal
Piyasalar
BDDK E -Banka bilanco toplamlarinin en fazla 0.0003 Kurul & Edet) Saystay
-Sermaye piyasasl araclarinin ihra¢ bedelinin 0{D03 E
SPK E -Butce Odengi Kurul (1 Adet) Saystay
Dogal Tekel
-Frekans ruhsat ve kullanici Ucretleri
-Lisans ucretlerinin 0,005’i
-Isletmecilerden alinacak katki paylari E
T E -Yayin ve dargmanlik gelirleri Kurul (10 Adet) Saystay
-Bitceye konulacak ddenek
-idari para cezalari
-Lisans bedelleri
-iletim tarifesinin 0,01'i oranindaki iletim ek (icret
-Dogalgaz sektdriinde lisansli faaliyet gostegieketlerin safi
EPDK E satg hasilatlarinin 0,001'i oraninda katilma paylari Kurul H Saystay
-Yayin gelirleri
-idari para cezalarinin 0,25'i
Rekabet
Politikalar
(Tekellesme)
-Sirket kurulus veya arttirilan sermayelerinin 0,002’si
-idari para cezalarinin 0,25i E
RK E -Yayin gelirleri Kurul (1 Adet) Saystay
-Bakanlik butcesine konulan 6denek
Tarim
SK E -Sirketlerin i¢ pazara verdiklegekerin sat fiyatinin 0,005'i Sanayi ve Ticaret Bakagi H Saystay
-Mamul Uretimi, sati ve uygunluk belgesi kma alinacak tutar
TTMAPDK E -Tescil, izin ve ruhsat harclari Kurul H Saystay

-idari para cezalarinin yiizde 25'i
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Kurumun

. . Kurumun Mali
Kuram Ayl‘.l TyEeI Gelirleri Kurumun N Kurumun Ta sra Teskilati Denetimini Kim
Kisili gi Yapilandiriimasi Yetkisi Var Midir?
> Yapmaktadir?
Var mi~
Diger
-Ozel radyo ve televizyon kuruliarindan alinacak yillik frekan
tahsis bedelleri
RTUK E 0Oozse: radyo ve televizyon kuruliarinin reklam gelirlerinin Kurul H Saystay
-idari para cezalari
-TBMM bitcesine konulan édenek
-ihale yuiklenicilerinden alinacak ihale séniee bedelinin
0,0005'i.
KiK E -Sikayet bagvurusu ucretleri Maliye Bakanlginin H Saystay

-Yayin gelirleri
-Egitim, kurs ve seminer gelirleri
-Gerektginde bltceye konulan 6denek

Gorisu ile Kurul
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Tablo 4. Duzenleyici Kurumlarin Genel Yapisi

Yil/

Kurum Kanun No Alan Gorevi Karar Organi Ilgili (a) / ili skili (b) Bakanlik
Finansal
Piyasalar
Tasarruf sahiplerinin hak ve menfaatlerini korumalali piyasalarda
guven ve istikrari ve ekonomik kalkinmanin gerekliede dikkate alarak (a) Babakan veya
BDDK 1999/4389 Bankacilik kredi sisteminin etkin bigekilde ¢alsmasini sglamak tizere bankalarin BDD Kurulu . >3ha y
o N - . gorevilendirecg Devlet Bakani
kurulus, yonetim, cakma, devir, birlgme, tasfiye ve denetlenmelerine
ili skin esaslari diizenlemek
Sermaye piyasasinin guven, aciklik ve kararllikde calsmasini, (a) Babakan veya
SPK 1981/2499 Sermaye Piyasalatasarruf sahiplerinin hak ve yararlarinin korunmediizenlemek ve SP Kurulu . >aba Y
gorevlendirecg Devlet Bakani
denetlemek.
Dogal Tekel
Telekomiinikasyon sektériinde adil ve serbest rekateyali dinamik ve
- gucli bir piyasa olgturmak, sektor ile ilgili politikalara katki glamak, Telekomunikasyon
K 2000/4502 Telekomumkasyonmketici haklarini korunmaya yonelik tedbirleri &k frekans ve numara Kurulu (b) Ulastirma Bakani
gibi kit kaynaklarin planlanarak, etkin ve verirlillanimini sglamak
2001/4628 Elektrik Elektrik ve dgal ge}zm.yete(.h, k{;\l!tell_, sirekli, gk maliyetli ve N
cevreyle uyumlu bigekilde tiketicilerin kullanimina sunulmasi igin, (b) Enerji ve Tabi Kaynaklar
EPDK rekabet ortaminda 6zel hukuk hikimlerine gore yaaljosterebilecek, EPDK Kurulu JBakanI‘l y
2001/4646 Dosal gaz mali acidan gicld, istikrarl vgeffaf bir enerji piyasasi ofturmak ve bu &
sal g piyasada bamsiz bir dizenleme ve denetinmgkanak.
Rekabet
Politikalan
(Tekellesme)
Mal ve hizmet piyasalarindaki rekabeti engelleylicizucu veya
1994 / Mal ve hizmet | kisitlayict anlama, karar ve uygulamalari ve piyasaya hakim olan
RK 4054 piyasalari (bittin | tesebbuslerin bu hakimiyetlerini kétliye kullanmalardmlemek, bunun Rekabet Kurulu (b) Sanayi ve Ticaret Bakanl

sektorler)

icin gerekli dizenleme ve denetlemeleri yaparalklpekin korunmasini
sazlamak, birlgme ve devralmalari kontrol etmek.
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Yil/

Kurum Kanun No Alan Gorevi Karar Organi Ilgili (a) / ili skili (b) Bakanlik
Tarim
2001/ Seker ve Seker rejimini,seker Uretimindeki usul ve esaslar ile fiyatlandiyma . .
SK 4634 tatlandiricilar | pazarlamaart ve ydntemlerini dizenlemek Seker Kurulu (b) Sanayi ve Ticaret Bakagl
Tatdn, tatdn o - S -
TTMAPDK 2002/ mamulleri ve Tutln ve tutup mamullerinin Uretimine, i¢c ves dlim satimina ifkin usul TTMAPD Kurulu (b) Basbak.anln.
4733 o ve esaslari dizenlemek gorevlendirecgi Devlet Bakani
alkollt icecekler
Diger
- 1994/ | Radyo ve televizyonRadyo ve televizyon yayinlarinin diizenlemesingiii esas ve usulleri - Hiikiimet ile Ust kurul ikkileri
RTUK . RT Ust Kurulu A,
3984 yayinlari belirlemek Bagbakan tarafindan yurtltr
Kamu hukukuna tabi olan veya kamunun denetimi @tinulunan
. 2002 / Butin kamu veyahut kamu kayrga kullanan kamu kurum ve kurufiarinin . .
KIK 4734 kurumalari yapacaklari ihalelerde uygulanacak esas ve usbidiriemek sikayetleri Kl Kurulu (b) Maliye Bakanfi

incelemek.
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Tablo 5. Duzenleyici Kurumlarin Karar Organlari Yap 1si

Uyelerin
Kurum Uye UétejLeeI;I/n Aﬁgzlrzz; Uyelerin Atanmas| Uy_eler Yemin | Uyelerin Gerektiginde Gorevden
Sayisi o L Ediyor mu? Alinmasi
Suresi MUmkin
Madur?
Finansal
Piyasalar
BDDK 7 6 H Uyelerin tamamini dgrudan Bakanlar Kurulu atar, fgkan ve ikinci E
baskani belirler. Basbakan
SPK 7 6 E I?egisik kurumlarca gt‘)ste_rilen adaylar arasindan Bakafiaulu E Basbakan
Uyeleri atar ve bgkani belirler.
Dogal Tekel
TK 7 5 Degisik kurumlarca onerilen adaylari Bakanlar Kurulurata Bakanlar Kurulu
EPDK 7 6 _nga_mlar Kurulu UYeIerin tamamini ghudan atar ve kurul Bkanini ve Bakanlar Kurulu
ikinci baskanini belirler.
Rekabet
Politikalar
(Tekellesme)
Degisik kurumlarca gosterilen adaylar arasindan bakdalaulu
7 6 E Uyeleri atar ve Kurulun gosteregdic aday arasindan birisini gkan E HUkim Bulunmamaktadir
RK olarak gorevlendirir.
Tarim
SK 7 5 E I__Degisil_< kurumlarca gosterilen a(_JIayIar arasindan Bakafilaulu H Bakanlar Kurulu
Uyeleri atar kurulun b&anini belirler.
TTMAPDK 7 5 E I__Degisil_< kurumlarca gosterilen adaylar arasindan Bakafilaulu Bakanlar Kurulu
Uyeleri atar.
Diger
RTUK 9 6 E RTUK uyeleri TBMM genel kurulu tarafindaecilmektedir. H Hukim bulunmamaktadir
-Atanmaya ilkin sartlari
KiK 10 5 H Degisik kurumlarca gosterilen adaylar arasindan Bakalaulu E kaybederse atandiklari usule goére

Uyeleri atar ve birini hgkan secer.

-Su¢ glemeleri halinde Bghakan
onayl

58



Tablo 6. Duzenleyici Kurumlarin Yetkileri

-Tatun ve alkollt icki Uretimi tibbi nitelikteki zarlar
Onleyici dizenleme yapmak.

-Lisans iptali

Kurum Duzenleme | Gozetim Arastirma / izin Yaptirim Kararlgn_n Yargisal
Sorusturma Denetimi
Finansal
Piyasalar
-Banka ydnetimine midahale
-Faaliyetlere kisitlama
-Ozkaynaklarin guglendirilmesine yonelik
BDDK E E E . tedbirler Danstay
-Banka Lisansi : Lo
-Lisanslptali
-idari para cezasi
-Adli cezalar
-Zararlarin tazmini
SPK E E E -Lisans _ _ o -Lisans iptali iM
-Sermaye piyasasi araglarinin ihraci izni -Para cezasi
-Adli cezalar*
Dogal Tekel
-Lisans -idari para cezasi ——
K E E E -Tarifelere onay vermek -Lisans iptali DanstayiM
-Lisans -Lisans iptali
EPDK E E E -Talep tahminleri ve datim yatirimlarina onay vermek | -idari para cezasi Danstay
-Tarifelere onay vermek Adli cezalar*
Rekabet
Politikalar
(Tekellesme)
RK E E E Birlsme devralma Idari para cezasi Dattay
Tarim i
SK E E H Seker kotalarinin tespiti -Idari para cezasi iM
-Tutin mamulleri ve alkollt ickiler Gretimi, ithalave
satsl iznini vermek. -idari para cezasi
TTMAPDK E E H -Tatun eksperlerinin yetki ve soruml@unu belirlemek. P
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Arastirma /

Kararlarin Yargisal

-ihalelere katilmaktan men edilenlerin sicilini tutma

-Ihaleyi iptal eder ya dgikayeti uygun
bulmaz.

Kurum Duzenleme | Gozetim izin Yaptirim S
Sorusturma Denetimi
Diger
} -Kanal ve frekans bandlari tahsisi. :I\‘(';alrrllsdlﬂzll:rma '
RTUK E E H -Radyo ve televizyon yayinlarinin yasaya uyggohu rayl AnkaralM
-Idari para cezasi
denetlemek. -Adli cezalar*
-idarelerin mevzuata aykiri ihakdemleri ile ilgili olarak éll?lﬁ Eglriflcelr”e llgili, mimknse duzeltic
KiK E E E yapilansikayetleri incelemek -Ihale siirecini askiya alir. iM

Kaynak : (TUSAD, 2002)

Tablolarda Kullanilan Kisaltmalar

(E)/(H)

Iy

Evet / Hayir

Adli suclar ve cezalari,rlalun talebi tUzerine yetkili mahkemelerce incelerérdegerlendirilir .
Telekomiinikasyon kurumglietmelerle imzalagy “imtiyaz sizlesmeleri” icin Dangtay’in gérisiini almaktadir. Kurulun kararlarina kaitiraz iseIM’de yapilmaktadir.

idare Mahkemesi
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BOLUM 3: UST KURULLARIN DENET iMi

3.1. Denetim Kavrami

Orgiitlerin  kuruly amagclarina istinaden 06nceden koyuymikurallara gore
sorumluluklar belirtilerek bir cajma dtzeni olgturulur. Hukuk devletinde, 6rgutlerin
sorumluluk ve faaliyetlerine gkin ¢esitli mevzuatlarla dizenlemeler yapilir. Bunlarin
faaliyetlerinin izlenmesi, dizenlemesi ve hukuk&larina gore yadrutilmesi, kurum
calisanlarinin  kurumla c¢ikar #kisi olup olmadginin, sorumluluklarini yerine
getirmelerini sglamak tzere hamsiz ve tarafsiz bir kurum tarafindan denetlenmele
hukuk devletinin bir gegadir.

Yonetimde denetim olgusu vazgecilmez unsurlardanidibi Orgiitlerde denetim,
performans ve amaclara giaa dizeyini belirlemeyi hedefler. Kamu kurumlarimskz
faaliyetlerin kamu yarari ilkesi acisindan gddendiriimesi, yoneticilerin kamu
kaynaklarini kullanimlari ve 06zellikle yetkilerinkotiye kullanip kullanmadiklar
acisindan denetim yapilir.

Kamu yonetiminde kurum ve kurylarin gorev ve hizmetleri mevzuatlarda
duzenlenmy kurallara uygun olarak, belirli zaman ve parasariaklar ¢cercevesinde,
kural, plan ve program olarak belirlenmstandartlara gore idareciler tarafindan
uygulanip uygulanmagh, hedeften veya mevzuattan sapmalarigtarinasi denetim
olarak tanimlanabilir (Atg 2006: 3).

3.2. Hesap Verilebilirlik

Genel bir tanimlama yaparsak; hesap verilebili@igkcountability); kendilerine kaynak
tahsis edilenlerin ya da yetki verilenlerin bunlae kadar iyi kullandiklarini sergileme
sorumluligudur. Hesap verme sorumlglw kavraminin temelinde, bir i veya
kurumun gorevleriyle ilgili performansi, sorumlu doklari kki veya birime
raporlamasidir. Hiyeraik ili skinin, yetki devrinin ve sorumluluk Ustlenmenin s6z

konusu oldgu her yerde hesap verme sorumfulgereklidir (Gulen, 2002).

Kenneth M. Dye’a gore hesap verme sorungulu'Hesap verme yukiumlagil, yetki

kullanan herkes tarafindan Ustlenikmibir zorunluluk oldgu igin demokratik

61



yonetimin 6ziadidr. Hesap verme bir Ulkenin parlarasabun, hikimetinin ve
dolayisiyla her bir bakan, kurum ve kurgmnun o Ulkenin insanlarina, o ulusa kar
bir yakumluligudur. Etkin demokrasi, etkin hesap verme surecekjeir. Seffaflik, iyi
yonetsim ve hesap verme sureci demokrasinin temelletinitarur ve demokrasi iyi
bilgilendirilmis bir toplumda surdurtlebilir’(TUSIAD, 2002: 207).

Hesap verme sorumluytunun tanimlarina bakilginda, bircok ortak nokta dikkati
cekmektedir. Hesap verilebilirlik en ga sorumlulukkavramiyla yakindan ilgilidir.
Eylem, karar ya daslemlere dair sorumluluklarin Ustlenilmesi/benimsesmve
sorumluluklarin belirlenmesi acisindan da sorunkukavramiyla ilgkilidir. Hesap
verme bir gorevin, gorevlendirmenin sonucudur. Kepgohden dgil, bir zorunluluzun
sonucudur. Bu nokradan hareketle hesap verilaBihrlyaktimlulik ile iliskisini
gorebiliriz. Bireysel ve kamusal aktorler, adimtayibir giin hesaba cekilebilecekleri
olasilgini gz oOnunde tutarak atmalidirlar. Bdyle bir yakhla, hesap vermeyi
zorlama ve hesaba cekilme algilamasindan c¢ok bev ddlarak algillayan ve
icsellestiren kamu gorevlileri olacaktir. Hesap verileBikrile ilgili tanimlarin ortak
noktalarindan bir gieri, hesap sorma ve vermenin yaninda, kamu hizohtin
yararlananlarin istek ve beklentilerinin bilincinde bunlara kar duyarh olmaktir
(TUSIAD, 2002: 210).

Hesap verilebilirlik kavrami kullanilan kamu kaymakna iliskin sonuclarin
aciklanmasi, kullanimlarla ilgili gerekgelerin géstmesi yukamluligi getirmektedir.
Ust kurullarin kullandiklari bazi yetkiler sonucanelde ettikleri gelirleri kamusal
yetkilerin kullanimi sayesinde elde ettiklerindeantarla ilgili raporlari aciklama ve
gerekeeleri belirtme ihtiyaci ortaya ¢ikmaktadist Wurullarin bgimsizlik ve 6zerklik
gibi 6zellikleri 6n planda oldgundan, verimli, etkin kisa zamanda sonu¢ alabilen
dizenlemelerinden dolay! bunlar tzerindeki bekletmakta, faaliyetleriyle ilgili

bilgilere iliskin talepler dger kurumlara oranla daha fazla olarak ortaya ¢ikethk

Hesap verme sorumlyiu siyasete givenin giik oldysu tlkelerde, tst kurullara yetki
devri, demokratik mguiyet kaygilarinin tersine, yeni bir graiyet ve hesap
verilebilirlik anlaysini da beraberinde getirgtir. Siyasetin etkisinden arindiriilmaya

calsilan alanlarda okturulan st kurullarin ¢caima sistemlerinin ve faaliyet

62



raporlarinin saydam vgeffaf olmasi, toplumda bu kurumlarin itibarini kegatbilmek

acisindan énemlidir.

Ust kurullar 6zellikle belirli bazi ihtiyaclara yeanverebilmek icin kurulmgtur. Ust
kurullarin saygingii, etkinligi ve istikrari kendisine verilrgiolan yetkileri ne dereceye
kadar  sorumluluklarinin  bilincinde ve tam  olarak rg@bildiginin
degerlendiriimesinde yatmaktadirlgili olduklari sektorlerdeki diizenlemeleri ve
faaliyetleri ile ilgili raporlar daha c¢ok takip didi Ozellikle uzmanlik gerektiren
alanlarda cagtiklarindan, zor olan bu gérevlerin ne ol¢cidearddigl, ayrica, hesap
verme sorumluluklarinin yerine getirme yollari bitikkatle izlenmektedir. Kamu
yonetiminin klasiklgmis hantal yapisindan farkli, ggim ve yeniligi temsil eden bu
kurumlarin, verimlilgi ne o6lcide yakalagi ve uyguladi 6nem taimaktadir. Bu
kurumlarin bgmsizliklarinin ve mali imkanlarinin standartlafistiinde olmasi da

hesap verme beklentilerini arttirmaktadir.

Hesap verme sorumlyiunu yerine getirilebilmek icin, faaliyet raporlamndizenli
olarak kamuoyunun gienebilecgi sekilde yayinlanmasi, bitce tagrhalari, mali
raporlarin aciklanmasi, parlamentodaki yazil velis@evaplar kullanilabilecek bazi

araclardir.

Ulkemizde ust kurullarin, IMF ve Diunya Bankasi gikirumlarin dayatmasiyla
kurulmus oldugu yoniinde elgiriler olsa da ust kurullara gier kamu kurumlarina gére
daha fazla given duyuldu ve hesap verme sorumlglutnun dger kamu kurumlarina

gbre daha fazla olgw sdylenebilir.

Genel olarak bakilginda, sadece Ust kurullaringletim kamu kurumlarinin hesap

verme sorumlulgunu nasil yerine getirecekleri agikga belirlenmgimi

3.2.1. Hesap Verilebilirlik ve Saydamlik

Saydamlik bilgi saklama ve kapalilikla ters anlantdair. Gizlilik, yonetimdeki bilgi,
belge ve dier verilerin kamuoyundan saklanmasi; kapalilik isamu kurum ve
kuruluslarinin dgtan gelen her turli etkiye karduyarsiz kalmasini, ga eylem ve
islemlerinin dstan goérilememesi ve alinan kararlarin gerekceleragiklamamasi

anlamina gelmektedir (Eken, 1994: 2&@ffaflik, toplumda ydnetilenlerin yonetenlere
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olan guveninin artmasini, bireylerin toplumsakkiierde merkezi rol oynamasini,
boylelikle kendisinden korkulan ve givenin yetergildugu yonetimden, halkin
kendisine daha yakin ve acik gogdiyonetime gegi amaclamaktadir (Eken, 2005:
174). Ayricaseffaf bir yonetimle siyasal giictin kotiye kullanisiyasal kirlilikler ve

yolsuzluklar énlenebilecektir.

Saydam bir yonetim sayesinde, yonetilenler itirames yoOnetime katilma ve
denetleme; memurlar ise, hata yapmama ya da hdifiagitme imkani bulurlar. Ayrica
aclk bir yonetim ile yonetim Uzerinde yeni yiklelu@cak, sorumlu bir yonetim

zorunlulygu hissedilecektir (Eryllmaz, 2006:324).

09/10/2003 tarih 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki K cercevesindeki uygulamalar
yonetiminseffafligi konusundaki 6nemli gelnelerdir. Yonetim tzerindeki kamuoyu
denetimini etkinlgtiren bu uygulamalarla halkin kamu yodnetimine velitj@

belirleme strecine katilimi artstir.

Saydamlik ile hesap verilebilirlik, genellikle ayama yakin igki icinde bulunan iki
kavram olarak dgerlendirilmektedir. Verimli bir hesap verilebilikiicin saydamlik
gereklidir. Saydam bir sistem sayesinde, yonetenkamunun kaynaklarini nasil ve
hangi amaclara yonelik olarak kullagdikonusunda gerekli bilgilerin vatandiara
ulasmasi sglanacak, yonetenlerin yetkilerini kamu yararinastee kendi c¢ikarlarini
gozeten birsekilde kullanmasinin 6niine gecilebilecektir. Kantugacin buyuyen
etkisiyle sadece izleyen tiketici formatindan cikaeyler, yonetimdeki saydamlik ile
ddedikleri vergilerin ve fiyatlarin kaiginin ne olgtde veril@ini 6greneceklerdir
(Eken, 2005: 22). Saydamlik, kamusal kaynaklarinlakuminda etkinkin ve
verimliligin sglanmasini 6zendirdi gibi kamu yodnetimine duyulan gtveni de

arttiracaktir.

Kamu yonetiminde yolsuzfiun birgok olumsuz etkileri oldiu aciktir. Bunlarin
ekonomik maliyetlerinin yaninda bir takim toplumsadliyetleri vardir. Bu toplumsal
maliyetlerin en 6nemlisi, toplumun devlete olan @dwmin ve inancinin azalmasi,
hukukun dstinlgld inancinin  kaybolmasi sonucu halkta gefece yonelik
umutsuzlgun olsmasidir. Bu agidan kamu yonetiminggfafligin s&lanmasi, hesap

verme sorumlulgunun gelgtirilmesi ve denetimin etkin hale getiriimesi ickamu
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Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Kamu Yo&netimiemel Kanunu 6nemli adimlar

olmustur.

Al'a gore, aciklgl bir denetim araci olarak géren Kanunun temel danaglan biri,
mali saydampgl sgzlamaktir. Kanuna gore, etkin bir denetimirglsamasi icin halk
zamaninda bilgilendirilir. HukUimet politikalari, lkenma planlari, yillik programlar,
stratejik planlar ile butcelerin hazirlanmasi, uygumasi ve uygulama sonuglari ile
raporlarin kamuoyuna acik ve gilabilir olmasi gerekmektedir (Al, 2007: 8-9).

5018 sayili yasa ile kamu mali yonetiminde saydgmlgerceklgtirilebilmesi igin
kullanilan her tirli kamu kaygenin denetiminin sdanmasi, kamuoyunun zamaninda
bilgilendiriimesi ve denetim sonuclarinin kamuoye paylgilmasi gerekmektedir
(Kose@lu, 2007: 314). Yine 7. madde cercevesinde, gdyetki ve sorumluluklarin
acik olarak tanimlanmasi; stratejik planlar ilegelgrin hazirlanmasi, uygulanmasi ve
uygulama sonuclarinin aciklanmasi, kamu idarelarafindan sglanan tgvik ve
desteklemelerin bir yili gecmeyen dénemler itib@ikamuoyuna aciklanmasi gibi

kamu idarelerinin makeffafligini sglamak amaciyla diizenlemeler yapgtm

3.2.2. Performans Denetimi

Kamu yonetiminde “Yeni Kamu YoOnetimi Tasarisi” ilémevzuata uygunluk”
denetiminin 6tesinde “mali denetim” ve “performansienetimi getirilmgtir.
Performans denetimi, ©Onceden belirlepmiolan performans gdstergelerinin
kullanilarak gercekigirilen 6lgtimler neticesinde kurumsal amag ve hiedefulama
derecesinin tespit edilmesi, personelirsaresinin ortaya konulmasi ve elde edilen
performans sonugclarinin glerlendirilmesi suregleri olarak tanimlarytm (Koseglu,
2007:325). Performans oOlgumine gore vyapilmayangeriendirmeler siyasi
etkilenmelere acik olacaktir. Denetim yapilirkenmka hizmetlerinin verimlilgi,
amacina ulgp ulamadgi, kalitesi, vatandamemnuniyeti ve hukuka uygurgunu,
denetimin etkinki ve baarili olabilmesi icin dikkate alinmasi gereken dlexi
arasindadir (Al, 2005). Denetim mekanizmalarindars@lan érgutlerde, ¢aanlarin
performansini izlemek ve yikseltmek, hedeflenenclema ulamak, hatalari tespit

etmek ve aksakliklari gidermek gigieektedir. Orglitlerde sonuglar 6lgllereksda
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ya da baarisizlik anlailir ve sonuclar sergilenerek kamuoyunun dgsginir (Al,
2007: 5).

Ust kurullanin performanslari agisindan hesap efilitlikleri bu kurumlarin
denetimleri acgisindan en o6nemli konulardan biriddiink bu tir hesap verme
hikimete ve politikacilara hesap vermenin yaniretfadoyuna faaliyetler konusunda
hesap vermeyi de kapsamaktadir. Kamu gorevlilerinve kurumlarinin
performanslarinin élcimune skin hangi yontemler kullanilagana konusunda tam

olarak belirli standartlar ofunamstir.

Faaliyet raporlari ve mali tablolar hesap vermaustulugunun yerine getiriimesinde
onemli paya sahipse de, bunlarin yeterli bilgilemdileri icermesi gerekmektedir.
Yayinlanan faaliyet raporlarinda performans olciendayal ve dl¢ilebilir hedeflere
ne oOlcude ulaldigint gosteren performans bilgileri yoksa veya ag&la mali
tablolardaki bilgiler, kurumun haklari, alacaklargrliklari, bor¢ ve yukamlulikleriyle
ilgili bilgiler icermiyorsa, faaliyet raporu yayiamakla ve mali tablolarn aciklamakla

hesap verme sorumlu tam olarak yerine getirilmiolunmaz (Gulen, 2002: 28).

ABD’de Hukumetin Performansi ve Sonuclari Yasagarinca tim kamu kurumlari,
bes yillik stratejik plan hazirlamak, bu plan cercemds misyonlarini, amaclarini,
hedeflerin acikca belirtmek, hedeflerini Olculebilyillik hedeflere dongtirmek,
hedeflere ne oOlclide yldigini gosterecek performans gostergeler setgtofmak,
yillik eylem planlar hazirlamak, performans olclrydpmak, elde edilen sonuclari
performans raporlariyla yayimlamak ve kaynak tdésig performans bilgilerine
dayall olarak yapmak zorundadirlar (Gulen, 2003: 29

Yine ayni sekilde ingiltere’de de tim kamu kurumlarinin benzer yikiikieri
vardir. Kamu Hizmetleri Taahhidiu Dokumalte hiukimet 160 adet dlgulebilir hedef
belirlemistir (Akalin, 1998: 16). Bu dokimanda yillik perfoams hedefleri de tespit
edilmis olup ayrica dokumana ekli teknik notlarda bu hksdlef nasil ulgilacag
gosterilmitir. Hikimet politikalarini, stratejilerini ve heftierini G¢ yillik harcama
planlari aracifityla belirlemekte, ilgili bakanlar hedeflerle yaanlasilan sonuclarla
degerlendiriimektedir. Hesap verme sorumigluagisindan kilit rolt olan kurumun en
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yuksek memuru da performans hedefleri ile ilgilirlpmentodaki gorgimelere

katilmak ve sorulari yanitlamak zorundadir (GURB02: 30).

3.3. Ust Kurullarin Denetim Gereksinimi

Devletin duzenleme, denetim ve gdzetim fonksiyonwmuine getirmek amaciyla
olusturdusu, tuzel kiilige sahip kamusal fonlardan faydalanan, kamu hukuku
tarafindan yonetilmekte olan ve gorevlerini yerigetirebilmek igcin cok gegi
yetkilerle donatilmy olan Ust kurullarin, yargisal denetimsidda, hiyeragi ya da
vesayet tlrt bir denetime tabi olmadiklari kabuillneektedir. Boyle bir denetim
bagimsizlik yonleri g@ir basan Ust kurullarin dizenleyici gorevini aksakasekilde
disintlmemelidir. Kamu kayr@ani kullanan bir kurumun 6zerk ya da genel butce
icinde oldguna bakilmaksizin, denetlenmesi bir zorunluluktw funun aksi
distinceler kabul gérmemektedir. Ulkemizde diizenlekisiumlar Gizerinde denetim

konusu, énemli bir sorun alani eturmustur.

Ust kurullarin belli birsekilde davranmasini emreden kurallarin sayisilglmyrbuna
karsilik dizenleyiciye, yetkilerini kullanirken hedefile gerceklgtiriimesi bakimindan
en uygun yolu tercih edebilmesinigsayacak geryi 6zgurlikler verilmgtir. Ancak
hedeflerin pek ¢gunun birbiriyle cagmasi ve kimi ¢ikarlarin bundan zarar gérmesi
kacinilmazdir. Bu durumda gerekli olaay, bir ksinin kendisine verilen gegitakdir
yetkisini koétiye kullanmasini  6nleyecek etkili bidenetim mekanizmasinin
yaratiimasidir (Ardiyok, 2002: 189).

Ust kurullar igin 6ncelikle belirlenmesi gerekemnigi tur faaliyetlerinin denetime agik
oldugu, hangi tur faaliyetlerinin ise, idari ve mali dkkk ve “idari bagimsizhk”
sinirlari icinde kaldiindan denetim dinda tutulmasi gerelgi konusunda objektif bir
kriter belirlemektir. idari ve mali denetime ikin bu belirlemede ilk olarak, Ust
kurullarin diizenledikleri sektére veya alangkii islemleri ile kendi i¢c yonetimleri ve
ic islerine iliskin islemleri arasinda net bir ayrim yapmak zorunludulugdy, 2002:
48).

Ulusoy’a gore, dizenleme, denetleme ve yonlendifia&iyetinde bulunduklari

sektore ve alana skin olarak aldiklari kararlardan ve yaptiklar dilsmelerden
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dolaylr bu otoritelerin kurullarinin ve Uyelerinirdari denetim yoluyla sorumlu
tutulamamalari gerekir. Clnku idari denetim (@neBasbakanlik Tefty Kurulu veya

ili skili bakanhklarin tefty kurullari aracilgiyla yapilan denetim) siyasi irade tarafindan
“tetiklenecginden/harekete gegcirilegemden”, bu durum, bu organlarin temel vargolu
nedenlerinden olan “politikanin ve politikacilamtkisinden soyutlanrgiolarak karar
alinmas!1” amaciyla temelden gelcektir. Boylece bu tlrden bir idari denetim bu
organlarin tum “orijinallgini” ve “esprisini” bozacaktir. “Deforme” olmamalave
Ozelliklerinin kaybolmamasi i¢in bu kurullarin veyalerinin idari denetim yoluyla
degil, sadece ve sadece yargisal denetim yoluyla deaetabi tutulmasi gerekir
(Ulusoy, 2002a: 56).

Ust Kurullarin bgimsizhiklar, siyasi anlamdaki bir denetimin olmawma; bu
otoritelerin siyasal guclere kartemel bir 6zellini ifade etmektedir. Ancak bu
otoritelerin ilkelerinden biriningeffaflik olduzu ve kamuoyunun dikkatli bajtar
altinda glevlerini yerine getirdikleri unutulmamalidir. Bemsizlik zorunlu olarak
bitin denetimlerin bulunmamasi anlamina gelmemaktéghri yaptinm uygulama
yetkisine sahip, devletin gelirlerini kullanan bitkuruluslar yargisal, siyasal ve mali
denetime tabi olabilmekteyken Ust Kurullar hiygilamitelikli ve niteligi ne olursa
olsun bir vesayet denetiminingchdadir.

Bagimsiz duzenleyici kurumlarin igleyisinde, Gstiin astini denetlemesini ifade eden
hiyeragi denetimi dginda baka bir idari denetim yoktur. Ancak Anayasadan @&ldi
yetkisiyle, Cumhurbgkanhgi Devlet Denetleme Kurulu'nun idari denetim ¢emberi
kapsaminda @amsiz dizenleyici kurumlar da yer almaktadir.gBasiz dizenleyici
kurumlar idari denetim ginda,idare Mahkemeleri ve Dagtay tarafindan da yargisal
denetime tabi tutulmaktadir (Atay, 2000: 74)

Duzenleyici kurumlarin kendi iglerine ve i¢ yonetimlerine gkin islemlerinden ve
harcamalarindan dolay! ise hem idari hem de maldga, kanunla yetkili kilinngi
birimlerce denetlenmeleri gereklidir. Clinkt bu duda adi gegcen organlar regtlasyon
islevini yerine getirmemekte, personel sevk ve ydngtkurum ici gunlik faaliyetin
sglanmasi ve devami gibi alelade ve rutin bir idaaaliyette bulunmaktadirlar.

Personel alimi, personel 6zluk haklari, igktetlanma, bina satin alimi veya
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kiralanmasi, harcirah, mal ve arac-gerec alimlatfiglan islemler ve dizenlemelerden
dolay! idari ve mali acidan denetime hem de ayyargisal denetime tabi tutulmalari

mumkudnddr.

Idarenin bgimlilik ili skisi icinde bulundgu bir anayasal sistemde, idari otoritelere
uygulanan baimsizlik kavrami, bu anlam cercevesinde yabanal giibiinmektedir.
Ancak idareye kar klasik temel hak ve dzgurliklerin korunmasi i¢io korumayi

gerceklgtirecek organa @amsizlik taninmasi bir zorunluluktur.(Atay, 200@t)7

HuklUmet, idarenin geri kalan kisminda gidugibi tst kurullar Gzerinde yetkiye sahip
degildir ve bu nedenle Ust kurullar Gzerinde normaWlarda siyasi bir denetim ya da
baski uygulamamasi gerekir. Bununla birlikte okédli st kurullara yapilan
atamalarda Bakan, Blaakan hatta Cumhurideaninin yetkilerinin olmasi kausinda
dogal olarak bu konuda birgdim varhigini surdirmektedir. Ancak bgekilde bir
egilimde dahi 6nemli olan atamalarin yapiimasindas®y anlamdaki @amliliklarin
ve ailimlerin bilinmeksizin secilenlerin kilikleri ve kalitelerinin dikkate alinmasi
gerektgidir. Gorev suresi igerisinde segilgnkimseler Gzerinde, atamada bulurgmu
olan otoritenin hicbir etkide bulunmamasi gerekitaly, 2000: 227).

Bagimsiz idari otoritelerin mali denetimleri konusuntikli ¢ozimler ve Oneriler
yapildg! ve bu konuda daniklik oldugu gorilmektedir. Duran’a gore, bu kurgiiar
kisilerle ilgili eylemler yaptgina gore, hukukla I@gh idare ilkesi uyarinca, kanunilik
yoninden vyargisal denetime gha olmalari gerekir. Bunlarin siemlerinin  ¢@u
dansma, Oneri, tavsiye ve bilgilendirme nit@hde oldgundan, sadece “icrai-idari
karar” niteligi tastyan kucuk bir bolimu iptal davasi konusu olabigjeriye kalanlar
ancak aslil yetkili organ ve makamlarca benimserkprdr’a dongturaldigiinde
dolayll bicimde yargisal denetime tabi tutulabilBu kurulwlar idare icinde yer
aldigindan, idari-icrai karar verdiklerinden, tuzelikolup olmadiklar iptal davasi
acisindan etkili bulunmagindan yargisal denetimden gegcirilmelidirler (Dura897:
7).

Ust kurullarin denetimleri konusunda tc¢ farkli y@mt bulunmaktadir. Birincisi
Saystay denetimine tabi olanlar, ikincisi Bzakanlk Yiksek Denetleme Kurulu'nun
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denetimine tabi olanlar ve Uc¢linctsu 6zel denetigmiiongorilenlerdir (Tan, 2002:
21).

Rekabet Kurumu, Telekomunikasyon Kurumu ve Kathale Kurumu, Saytay’in
denetimine tabi tutulmyur. Enerji Piyasasi Duzenleme Kurumu, Tatdn, Tutin
Mamulleri ve Alkollu igkiler Piyasasi Diizenleme Kurumu \geker Kurumu,
Basbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu'nun mali denetientabi tutulmglardir. Ozel
denetim bicimi 6ngdrtlenler ise Sermaye Piyasasuliule Bankacilik Dizenleme ve

Denetleme Kurulu'dur.

3.4.i¢ Denetim

Orgutlerde finansal denetimi, uygunluk denetimi performans denetimi yapmak,
orgutin tum faaliyetlerinin incelemek ve denetlemekn 6rgit icinde kurulmg
bagimsiz dgerlendirme birimleri bulunmaktadiric denetim, 6rgit yonetiminin

belirledigi plan ve programlar dahilinde yapgaindan, bunlarla sinirli olmaktadir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanung, denetimle ilgilisu htkimler
getirmektedir: f¢c denetim, kamu idaresinin gahalarina dger katmak ve gejtirmek
icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimiik esaslarina gore yonetilip
yonetilmedgini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilagimaiz ve
nesnel guvence gkayan dargmanlik faaliyetleridir. Bu faaliyetler, idarenin gétim
ve kontrol yapilari ile malisiemlerinin risk yonetimi, yoénetim ve kontrol sireghin
etkinligini degerlendirmek ve gejtirmek yoniunde sistematik, sirekli ve disiplinlr bi
yaklasimla ve genel kabul gormistandartlara uygun olarak gercekilir. Ic
denetim, i¢ denetciler tarafindan yapihr.” (50&8]j. 63)

Uygulamaya bakilggnda 0st kurullarin i¢ denetimi konusunda farkldrk
gorulmektedir. Bazi kurullarin i¢ denetiminin nagipilacg ise mevzuatta yer
almamaktadir. RTUK i¢ denetim yapmak icin tekurulu bgkanligi kurarken, Titin
Kurumu’'nda ana hizmet birimi olan Denetim Daire sBanligi ic denetim de
yapmakta, RK, EPDK, TK gibi kurumlarda, bu gorevskBanin, SK’'da ise Seker
Kurulu’nun yetkilendirmesi ile gercelkdmekte, ancak BDDK ve K gibi kurumlarda

ise i¢ denetimin nasil yapilagamevzuatlarinda belirlenmesgtir (Sezen, 2003: 176).

70



Ust kurullar icinde en yeni kanuna sahip olan BDRUumun i¢ ve di denetiminde
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol KanunuMKiiinlerini uygulama yéntinde
dizenleme yaprgtir. Buna gore BDDK, 5018 sayili kanun cercevesikdadisine
tahsis edilen mali kaynaklarini gorev ve yetkileringerektirdgi Olclide, kendi
bitcesinde belirlenen usuller déahilinde kullanabiBDDK gibi, 5018 sayili yasa
maddelerine b#il olarak dger Ust kurullarin da sadeces dienetimi dgil ic denetimi

de yapmasi dgal gorulmektedir.

3.5. Ds Denetim

Bir 6rgatin, érgutle dgrudan ilgili, bali vb. sekilde organik bg olamayan bgmsiz

ve farkh bir tizel kgiligi olan denetim organi veya kendi personeli olmayan
denetcilerden okan grup veya kiler tarafindan denetlenmesidiDis denetim 5018
saylll yasada duzenlengni kamu kayngini kullananlarin sorumluluk ve hesap
vermelerinden stz edilgtir. Bu yasaya gore her turli kamu kagman elde edilmesi
ve kullaniimasinda gorevli ve yetkili olanlar, kakharin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullaniima@an, muhasebairilmesinden,
raporlanmasindan ve kotlye kullanilmamasi icin lgerénlemlerin alinmasindan

sorumlu ve yetkili kilinmy mercilere hesap vermek zorundg8018, md. 8).

1 10.12.2003 tarihli 5018 sayili Kamu Mali Yénetineé Kontrol Kanunu, m.68. gidenetimi ve kim
tarafindan yapilaga hususunda aciklik getirir. Buna gore;"Sagy tarafindan yapilacak harcama
sonrasi di denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki katatelerinin hesap verme sorumigiu
cercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar yiermlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve
planlara uygunluk ydninden incelenmesi ve sonuglariTurkiye Blyuk Millet Meclisine
raporlanmasidir. idenetim, genel kabul gormiluslararasi denetim standartlari dikkate alinarak
a) Kamu idaresi hesaplari ve bunlarakiln belgeler esas alinarak, mali tablolarin gieinil ve
dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir, gideee mallarina igkin mall
islemlerinin kanunlara ve géer hukuki dizenlemelere uygun olup olnfadin tespiti,

b) Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimliacak kullanilip kullaniimadiinin belirlenmesi,
faaliyet sonuclarinin élctilmesi ve performans bakdan dgerlendirilmesi, Suretiyle gercelgkirilir.

Dis denetim sirasinda, kamu idarelerinin i¢ denetctiafindan dizenlenen raporlar, talep edilmesi
halinde Sawtay denetcilerinin bilgisine sunulur.

Denetimler sonucunda; ikinci fikranin (a) ve (bptherinde belirtilen hususlarda diizenlenen raporlar
idareler itibariyla konsolide edilir ve bir orgielgili kamu idaresine verilerek Ust yonetici thradan
cevaplandirilir. Saytay, denetim raporlari ve bunlara verilen cevapiékkate alarak dizenleyegie
dig denetim genel derlendirme raporunu Turkiye Buyuk Millet Meclisisenar.

Saystay tarafindan hesaplarin hikmeglammasi; genel yonetim kapsamindaki kamu idareterin
gelir, gider ve mal hesaplari ile bu hesaplarlaliiiglemlerinin yasal diizenlemelere uygun olup
olmadgina karar verilmesidir.

Dis denetim ve hesaplarin hikmegtammasina ikkin diger hususlar ilgili kanununda dizenlenir.
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Ust kurullarin mali dy denetimi Kamu Mali Yonetimi Yasasina gore Sty
tarafindan yapilmasi gerefiti ve vesayet denetimi g@gnda bulunan bu kurumlar
Uzerinde yargl denetimi, mali denetim ve idari deneolmak Uzere g turlu gh
denetim bulundgu belirtiimektedir (Sezen, 2003: 177). Bu denetiirerine yasama
denetimi, Cumhurb&anligi Devlet Denetleme Kurulu, Bbakanhk Yiksek
Denetleme Kurulu, Bdoakanlk Tefty Kurulu hatta ilgkili bakanliklarin d¢ denetim
yapmaya yetkili teft kurullari yaninda kamuoyu denetimi ve ombudsmanetmi
bile eklenebilir (Atg, 2006: 21)

Ust kurullarin denetimi konusu, bu kurumlar haklandala devam etmekte olan
tartismalarin ¢guna kaynak olgturmaktadir. Ust kurullarda denetim sorunu 6zedlikl
mali denetimde ortaya cikmaktadir. Denetim konuslkndartsmalar, dger kamu

kuruluslari ile kasilastirldiginda dst kurullarin gegibitce imkanlari cercevesinde
yaptiklari harcamalar Uzerine gmlasmaktadir. Ancak, Ust kurullarin kararlarinin
yargisal denetimi ve bunlarin faaliyet gosterdiklpiyasalarda etkingi artirmaya

yonelik oynadiklari aktif roliin, denetim mekanizerahin da etkin ve etkili bicimde

tesis edilmesi gerekmektedir (Sezen, 2003: 182).

3.5.1. Mali Denetim

Bilindigi gibi mali denetim kamu kurumlarinin, kamusal kaliari hukuki mevzuata
uygun harcayip harcamadiklarinin denetlenmesidst. Kurullarin hesap verilebilirlik
acisindan ve ayrica bu kurumlarin kugldmnin amacina uygun olarak, siyasetin
etkisinden uzak amsizsekilde haklarinda kamuoyundaibe, yolsuzluk soylentileri
olmadan, performanslarinin ve kaynaklarn kullanrmléizerine yapilacak mali

denetimler daha 6nemli hale gelmektedir.

Denetlenecek 6rgut st kurul olsa dahi, kamu pdrastayan bir kurum olmasindan
dolay! denetim @1 kalmasi, st kurullarin en ggranlamda 6zerkliklerinin ggandgi
ABD’de bile distinilmemektedir. Buradaki temel giince, kamu kayr@ani kullanan
kim veya hangi kurum olursa olsun bir ska gorevli kurumca denetlenmelidir.
Ulkelerde bu denetleyici kurumlarin hangileri olgcese siyasal tercih ya da kararlara

kalmaktadir.
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Ust kurullarin  denetlenmesi konusunda, Ozellikle HWurullarin  kurulgunda
yogunlugun oldygu 2000l yillarin bainda biyik targmalar yganmstir. Ust
kurullarin kurulg kanunlari uyarinca idari ve mali 6zegdi sahip olmalari, @amsiz
olmalari ve hi¢ kimse, makam ve merciin bunlarartat verememesi, bunlarin idari
ve mali acidan denetlenmesi konusunda hem bu @danlhikimet ve
Cumhurbakanhgi arasinda hem de hukimet ve Cumhgkbaligl arasinda catli
polemiklere ve sorunlara, hatta krizlere neden otoru 57. Hikimetin Bgoakani
Bulent Ecevit, BDDK’'y1 Cumhurbganinin DDK vasitasiyla denetlenmesi istemine,
“denetimin denetimi yapiliyor” tepkisini verirkengdaha sonraki zamanlarda bu
kurumlarin tamamen bma buyruk hale geldiklerinden yakinarak bu organla
denetlenmesi gerekini belirtmis, “denetleyemiyoruz” ve “ipin ucunu kacirdik”
aciklamalarini yapmgtir. Karacan’a gore, Ankara’da “meydan sgaa” yasanmstir.
Herkes Ust kurullari kendisinin denetlenmesi gegakit bu isi kendisinin daha iyi
yapacgini soylemgtir. Denetleme micadelelerinin temelinde ise “deugEin

kurumu kontrol edersin” anlaynyatmaktadir (Karacan, 2001: 47).

Ust kurullarin denetlenmesi yetkisi, yetkiyi kiminerdigiyle iliskilidir. Yetkiyi
verenin, devredenin denetim hakkina da sahip olmsasitemelini olgturmaktadir.
Yetkiyi parlamentonun vergi kabul ediliyorsa denetimde parlamentonun adina
olmal, yetkiyi veren Hukimet ise denetleme yetkide HuUkimet tarafindan
kullanilmahdir (Karacan, 2001: 47). Ust kurulasbasizlik yetkisi verilirken bunun ne
kadar kati kurallara fgganaca onemli bir husustur. Ozellikle piyasalardaki riektn
arttinlmas! dgundldigunde, Ust kurulun giicikis serbestisi sdgayacak sekilde

hareket etmesini §gik edecek bir sistemin kurulmasi ga olacaktir.

Anayasa mahkemesi yegtais ictihatlarinda her turli kamusal organin mali
denetiminin, hangi denetim kurglunun aracifityla yapilirsa yapilsin, nihai olarak
mutlaka TBMM tarafindan yapilmasini anayasal birumtuluk olarak goérmektedir

(TUSIAD, 2002: 187). TBMM adina denetim ise Sagy tarafindan yapilmaktadir.
Bahran’a gore ust kurullarin Anayasanin 160 ve hédddelerine dayanilarak “genel
ve katma butceli idareler” kapsamina girdikleri alobiyla Anayasanin 160 ve 165.
maddeleri ¢ergcevesinde, Kanbktisadi Kurulylar dsinda, geliri bitceden, bitce ici

ya da butce g1 kamu kaynaklarindan alan, kamu gicunt kullanarak gelir elde eden,
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kamu otoritesini kullanan, amir hiukimler koyan, kammzmeti yapmak Ulzere tizel
Kisili ge sahip olarak kurulan bu kurglarinda da Saytay tarafindan denetlenmesi
gerekmektedir (Bahran, 2002: 135).

Ust kurullarin mali denetimi, kurujukanunlarinda farklsekilde diizenlenmgtir. Bu
denetimlerin Ust kurula gére Ssatay, Babakanlik Yiksek Denetleme Kurulu, ilgili
Bakan ve Bakanlar Kurulu ve ayrica Sggy denetcisi, Bgpakanlik Mifettsi ve
maliye mufettsinden olgan bir komisyon tarafindan yapilgni denetim sonucu
hazirlanan raporlar Bakanlar Kuruluna sunwtaou Daha sonrasinda ise bu alandaki
karmaganin onine gecmek isteyen yasama organi, Ust &urulnali denetimini 4743
saylll yasa ile bir standarda gh@mak istemi, 30.01.2002 tarihli ve 4743 sayil
kanunun 7. maddesi ile “6zel kanunlarla kurugnkamu tizelkili gini, idari ve mali
Ozerkligi haiz kurul, Gst kurul ve bunlara glakurumlarin yillik hesaplari Béakanlk
tarafindan belirlenen Bhakanlik Mufettsi, Bagsbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu
denetcisi ve Maliye mufetinden olgan bir komisyon tarafindan denetlenir’ hikmu
getirilmis, bunlarin faaliyetleri hakkindaki yillik raporun aBanlar Kuruluna
sunulacgl ve bu kurul ve kurulglarin faaliyetleri konusunda yilda bir defa TBMM
Plan ve Bitce komisyonunu bilgilendirecekleri oniganistir. Son olarak kanun
koyucu 01.01.2005 tarihinde yurigei giren 10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu uyarinca malisddenetimin Saygtay tarafindan
yapilacgini 6ngormigtir. Ek 10. madde uyarinca da bu uygulama 01.086.2860hi
itibariyle yurirlige girmstir.

Daha 6nce uygulanan denetimlerin hiygikadenetime benzegi ve keyfiliklerin daha
sik olma ihtimali g6z Onune alinirsa, Sagy'in yaptgl dis denetimin daha
uzmanlamis olmasindan daha yararli olgcgorilecektir.

3.5.2. Vesayet Denetimi

Yerinden yonetim kuruklarinin, kendileri dyinda baka bir idare tarafindan, yasalarin
belirledigi sinirlar icinde denetlenmesine “vesayet denetidghilmektedir. Bilindgi
gibi, merkezi idare ile yerinden yonetim kurglar ya da kamu tuzel leri arasinda
batinligt salayan hukuksal arag, vesayet denetimidir. 1982 Aragl merkezi

idarenin vesayet yetkisini sadece yerel yonetinyi@ninden 6ngérmiive bunlarin
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disindaki yerinden yonetim kurulari icin merkezi idarenin vesayet yetkisinden
bahsetmengtir. Yerel yonetimler dunda yerinden yonetim kurulari olan hizmet
yerinden yonetim kurulgiari icin ise Anayasa, “Devletin gozetim ve denétiden” ve
“devletin idari ve mali denetiminden” bahsetmektgdryllmaz, 2006: 309).

Anayasamizin 127. maddesinde belirildgibi, “Merkezi idare, mabhalli idareler
Uzerinde, mahalli hizmetlerin idarenin butigiltilkesine uygursekilde yuruttulmesi,
kamu gorevlerinde bigin sgslanmasi, toplum yararinin @&anmasi, toplum yararinin
korunmasi ve mahalli ihtiyaclarin géregibi karsilanmasi amaciyla kanunda belirtilen

esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisatgptir.”

Bu durumda, Anayasanin vesayet denetimini sadeed yénetimler icin 6ngordtii
teknik bir idari denetim turG olarak belirledive diger yerinden yonetim kurugiar
icin ise, merkezi idarenin denetim yetkisinden ledmekle beraber, bu denetimin
icerigini belirlememekte ve sadece bunun devletin geigjdizetim yetkisi anlamina
geldigi yonunde yorumlar yapilmaktadir (Ulusoy, 1999:.18) durumda, diizenleyici
kurum ve kurullar agisindan idarenin butigiltilkesinin hangi hukuki ara¢ ya da
araclarla yerine getirilege iliskili bakanlik kavrami ile vesayet yetkisine veyange
gozetim yetkisine benzer birgkinin mi s6z konusu olaga sorunu ortaya cikacaktir
(Tan, 2000: 20).

Anayasamizin ilgili maddesindeki “mahalli idareldcavraminin “kamu kurumlari”
kavramini da icine algini kabul etmek gerekegeyoninde gorgler bulunmaktir
(Ates, 2006: 32). Aksi taktirde idari vesayet yetkisisimdece yer bakimindan yerinden
yonetim kurulglari Gzerinde var oldtu seklinde, “idarenin buttunkgii ilkesi” ile
celisen bir sonug ortaya cikacaktidari vesayetin yerinden yonetim kurglarina
taninan 6zerkgin bir istisnasi oldgu ve sadece bu kanunsa belirtilen usul ve esaslara

gore kullanilacg unutulmamalidir.

Onceki bolumlerde de @mdigimiz gibi, tst kurullari dier kurumlardan ayirt
edebilmemizi sglayan en Onemli Ozefii idari acidan bgamsiz olmalardir. Bu
bagimsizlik bu kurumlarin hem organlari hem dlevler tzerinde siyasi iktidarin ve
diger mercilerin denetiminin s6z konusu olmamasi, yaaikagisindaki konumunun

daha gucli olmasi anlamina gelmektedir (Ulusoy9499). Bu kurullarin diizenleme,
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denetleme ve yaptirim uygulamgevlerini siyasi iktidar, idari birokrasi ve 6zelkgor
tarafindan bir etkilenme olmaksizin yerine getiralesine olanak verilmekte, bir
anlamda yargiyr benzer bir dokunulmazlikla korundiktincesiyle bu kurum ve
kurullara ayricalikli bir statii taninmaktadir (A&in1999: 101). Ancak idari ve mali
Ozerklik, slemleri Gzerinde ilgili bakanlklarin veya f@kanlgin etkili olamayacg
anlamina gelmez. Sadece bu kugldun kurul olarak merkezi idarenin hiyesikrveya

genel vesayet denetimisthda kaldgl sdylenebilir (Duran, 1997: 6).

Ust kurullarla merkezi idare arasinda, kamu kurumta gorildgu gibi, “vesayet”
veya “hiyeragi” benzeri bir iliski olmamasi gerekirse de, kurglyasalarinda “ilgili”
veya “iliskili” olduklari bakanliklar gosterilmekte, Ust kdiarin idarenin buttnlgiine
yonelik bir eylem olarak “Bgbakan veya gorevlendiregiebir devlet bakani” veya
icraci “ilgili bir bakanlikla” iliskilendirildikleri goérulmektedir (Akinci, 1999: 211)
Tatln, Tutin Mamulleri ve Alkolltickiler Piyasasi Diizenleme Kurumu, BDDK ve
SPK, Bagbakan veya gorevlendiregiedevlet bakani ile ilgilendirilmy, RTUK’Un
Hukamet ile ilgkilerini Basbakanin yuritegg 6ngorulmi, diger kurumlardan ise
Rekabet Kurumu veSeker Kurumu Sanayi ve Ticaret Bakamha, KIK Maliye
Bakanlgina, Telekominikasyon Kurumu Wtama Bakankgina iliskilendirilmistir.
Orneklerden de gorilgii gibi tst kurullar ya bir devlet bakagliya da icraci bir

bakanlikla ilgkilendirilmislerdir.

Idare hukukumuzda yegi& kavramlar olan “ilgili kuruly ve “bash kurulus”
kavramlari bakanhk g 6rgutlenmeyi ifade etmektedir. Doktrinde §Kili bakanhk”
kavramina aciklik getiriimeye callmis ve bu ilskinin adi gecen bakanliklara, bu
kurumlarin hukuka aykiri gorduklerglemlerinin iptali icin idari yargiya Baurma
yetkisini de kapsagdi ileri surtlmigtir (Ulusoy, 2003: 16). Tan'a gore, ‘§kili
kurulus” kavrami, BDK’larin da birsekilde merkezi idare ile gkilendiriimesi, ancak
ilgili veya bali kurulus da olmamasi gegenden kaynaklanan pratik formul olarak
bulunmuy bir kavramdir (Tan, 2002: 17). Gunday’a gore ifigkili bakanlk deyimi
daha ziyade bu kurularin gérev alanlari ile ilgileri bulunan bakanldnlamina
kullaniimakta olup, zaten gkili bakanlklara bu kurulglarin islemleri Gzerinde
herhangi bir denetim yetkisi de verilmestim. Bununla birlikte, Gst kurullar kamu tuzel

kisili gine sahip olduklarindan ve bu nedenle idari orgardaup, gorevlerine ikkin
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olarak tesis edecekleri dizenleyici ya da iddemler de, tim oteki idarsiemler gibi,
yargisal denetime tabi oldundan, bu kurulglarin tesis edeceklerilemlerde, bu
kuruluslarin iligkili bulunduklar bakanliklar tarafindan, hukuk aykgi ileri surtlerek
iptal davasina konu yapilabilir. Ayrica yuritme amgnin tst kurullarin organlarini
belirleme bakimindan yetkileri bulungw gibi, bu kurulglar icin mali denetim
mekanizmalarinin  6ng6rilmi olmasi  ve nihayet bu kurglarin da
Cumbhurbakanligina bagl DDK’'nin denetimine tabi olmalari, idarenin buttagi
ilkesinin hayatiyete gecirmek icin yeterli yetki denetim mekanizmalaridir (Giinday,
2001: 76). Bu konuda son noktayl koyan Btay, ilgili ve iliskili kurumlar arasinda
O0zunde fark olmagini ifade etmgtir (Danstay Karari, Tarih: 24.10.2002 Esas:
2002/156 Karar: 2002/167).

Duzenleyici kurumlarin en belirgin 6zeliiolan b&msizlik kavrami ile yasama ve
yuritmenin bu kurullarla #kisi ve etkisi bglaminda, st kurullarin egrilere

ragmen siyasi etki karsinda bgimsiz olduklari gorulebilecektir. Ust kurullarin
Ozerkliklerinin, Turk idari sistemindeki 6zerkliknkyisinin alani ve kapsami biraz

daha genietilmis bir uygulamasi oldgu distndlebilir (Tan, 2002: 34).

Ust kurullarin yelerine siyasiler kasinda bazi giivenceler ganmstir. Karar
organlarinin siyasi iktidarin gérev siresinden uablmasi, sureleri dolmadan gérevden
alinamamalari, Kamuihale Kurumu'nda oldgu gibi yeniden secilme yolunun
kapatiimasi, Uye#in sona ermesi durumunda eski gorevine donebilnvemyieleri ile

st kurullarin siyaset kaisinda direncleri arttiriimaya cgllmistir.

RTUK Uyelerinin seciminde siyasi partilerin rolii demiyle bircok elgtiri olsa da
siyasetten arindirma cginalarinin bu kurullari demokrasiden arinma sonucdaa

goturebilecgi dusunulmektedir.

Merkezi idarenin yerinden yonetim kurglar tGzerindeki vesayet denetimi gekilde

ortaya ¢cikmaktadir.
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3.5.2.1. Yerinden Yonetim Kuruluslarinin Organlari veya Gorevlileri Uzerindeki
Vesayet Yetkisi

Merkezi idarenin yerinden yodnetim organlarini ya déarevlilerini secebilmesi,
atayabilmesi, secim ve atanmalarini onaylayabilmgdievlileri gecici veya surekli

olarak gorevden alabilmesi, busbk altinda vesayet yetkisine 6rnek olarak veriliebi

Daha 6nce de g@edigimiz gibi, Radyo Televizyon Ust Kurulunun Gyeleriifkiye
Buylk Millet Meclisi tarafindan secilmektedir. RTU#lsindaki st kurullarin kurul
dyeleri, Bakanlar Kurulu tarafindan sgiéi sekillerde gosterilen adaylar arasindan
secilmekte ve atanmaktadir. Bakanlar Kurulu, bir Kisrulu yeniden bicimlendiren
veya ortadan kaldiran bir yasa tasarisini yasarganama her zaman sunabilir ve
yasama organi da bdyle bir tasariyr her zaman gsabilir. Ayrica 4483 sayill yasa
uyarinca ilgkili bakanin 6n inceleme yaptirma ve 0n incelema izrme yetkisi de
aynisekilde dgerlendirilmelidir (Ats: 2006, 33).

3.5.2.2. Yerinden Yonetim Kurulwlarinin Islemleri Uzerindeki Vesayet Yetkisi

Ust kurullarin §lemleri Gizerindeki vesayet denetimi sadece hukuiguoluk yoniinde
olmaktadir. Orngin Ust kurullarin vernsi olduklari para cezalarina kaDanstay’da
dava acilabilmektedir. Merkezi idare makamlari, kda kendilerinin denetimine tabi
tutulmams bulunan yerinden yonetim kurglarinin slemlerine kagi, bu slemlerin
hukuka aykiri olduklarini ileri strerek idari yamgercilerinde iptal davasi agabilir ve
bu dava yoluyla busiemlerin iptalleriyle de idarenin buttrdini sglayabileceklerdir
(Gunday, 2003: 498). Ust kurullarin hukuka aykirildugu distnilen
uygulamalarindan dolayi yargiyr harekete gecirme/arg kararina kadar yuriatmeyi
otomatik durdurma idari vesayetin siniri olarakitrekte, bunun ilerisinde idarenin
batinl(gu ilkesinin arkasina &inilarak yapilacak bir idari vesayet denetimi Ust
kurullarin b&msizlik 6zellgini ortadan kaldiracaktir. Ulusoy’ a gére, idarsagetin
ast kurullarin alanlariyla ilgili diizenleyicglemleri ile kurumun i¢c yonetimine gkin
islemlerinin ayriminin yapilmasi ve bu kurumlarin ditedikleri alanla ilgili
islemlerinin idari vesayete tabi tutulmamasi, kunufigzerklgi bakimindan 6nemlidir
(Ulusoy, 2003: 69).
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3.5.3. Yargisal Denetim

Yargl denetimi idari eylem ve slemlerin b&msiz mahkemeler tarafindan
denetlenmesidir ve tlkemizde ayri bir yargi rejwmardir. Anayasanin 125. maddesi
gerezince idarenin her turli eylem vgdemine kagl yargi yolu acik oldguna gore, st
kurullarin  batin kararlari ve duzenleyicslamleri yargr denetimi altindadir.
Demokratik devletlerin ve demokrasinin olmazsa dgetlarindan olan, idarenin tim
faaliyetinin hukuka bgili gl ilkesi, yarginin denetimi altinda gerceklalmektedir.
Hukuk devleti insan haklarina saygili ve bu haklari koruyan, topl yaaminda
adalete ve gtlige uyan bir hukuk dizeni kuran ve dizeni surdirmédeedini
yukumli sayan, butin davratarinda hukuk kurallari ve Anayasaya uyagiem ve
eylemleri yargi denetimine Bl olan” devlettir (Anayasa mahkemesi kararlar dergisi
sayl 20 s. 161. 01.03.1984/1-k. 984/2).

Ust kurullarin diizenlemeleri, kararlaglemleri idari slem olduklari icin idari yargiya

tabidirler. Yargisal denetim, hem kurul organlamnyargr mercilerince genel

hikumlere gore iptal ve tazminat davasi yoluylatyapa tabi tutulmasi ve hem de
kurul Oyelerinin gorevi ihmal, gorevi kotlye kullaa gibi suclardan dolayl ceza
mahkemelerince yargilanabilmelgeklinde gerceklgebilir.

Ust kurullarin gercek anlamda gmsizlga sahip olmalari icin yargi denetimi
bagisikligina sahip olmalari geregtni ileri stirenler olmstur. Ancak bu gorge kasl
ise, Ust kurullaringsiemleri Gzerinde tagmasiz bir yargl denetiminin kabul edidi
hic kimsenin bgimsizlik kavramini yargic ksisinda bdyle bir anlama buriinmesini
ileri sirmedgi iddia edilmitir. Clnku yarginin mudahalesinisthyacak bir anlamdaki
hikum hicbir yasal dizenlemede yer almgm(Atay, 2000: 229).

idari islemlerin hukuka uyguniunun yargisal denetiminin etkili bir bigimde
yapilabilmesi i¢in, busiemlerin b&li oldugu sekil ve usul kurallarinin kanunla agik¢a
belirtiimesi gerekmektedir. Clnki, yoOnetilenlerevegiice sglamak adina yarginin
hukuka uygunluk denetimi yapabilmesi icin, idagiemlerin belli sekil ve usul
kurallarina bl tutulmasi, yani busiemlerin uymasi gereken hukuki usuliin kanunla
dizenlenmesi gerekir. Bu nedenle st kurullarinakasrganlari olan kurullarin

gundemlerini belirleme, toplanma sikliklari, kaeanhda g6z 6ninde bulunduracaklari
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bilgi ve belgeler, karar almgekilleri (oy coklugu, gerekceli vb.) ve karar alma stireleri

gibi konularin kanunlarda agikca belirlenmesi garektedir (TUSAD, 2002: 184).

Fransiz Anayasa Konseyi ve Dgtay yasa koyucu tarafindan ihdas edilen otoriteleri
idari niteliklerinden 6tird, idari yargi tarafindarygulanan kanunilik denetimine tabi
olduklarini kabul etmstir. Ancak bazi hallerde ve 06zellikle pazar ekonsimiin
dizenlenmesiyle gorevli Bansiz idari otoriteler bakimindan adli dizen yargi
mercileri gorevlendirilmitir.  Ozellikle ekonomik alanda faaliyet gosterent s
kurullarin kararlarinin yargisal denetimi, bazi dlécde adli yarginin gérev alanina
sokulmutur. ingiltere’de lisanslarin diizenlenmesi konusundaaztarin rekabet
kuruluna yapilmasi ve Bolivya'da sektorel karaadenetimi icin 6zel bir itiraz
makami olgturulmasi orneklerinde olgu gibi, ara bir gama olarak mahkemeden
daha fazla bir teknik uzmagh olabilecek ve daha hizli karar verebilecek farkh
birimler olusturulmaktadir (TU$AD, 2002: 183).

Ulkemizde st kurullarin kararlarinin yargisal déme idari yarginin gorev alanina
girmektedir. Turkiye, idari sistemini 6rnek agidiFransa’nin izledii yolu izlemis ve
ust kurullar tdlkemizde de idarenin bir parcasi @karortaya cikny ve bunun
sonucunda idari yargl denetimine tabi tutugtou (Ardiyok, 2002: 190).

Ust kurullarla ilgili usule uygun olmagindan dolayl Dagtay tarafindan iptal edilen
bircok karar bulunmaktadir. Bu acidan Ust kurutiakarar almasekillerine iliskin
belirsizlikler dikkati cekmektedir. Rekabet Kurunue BDDK dsindaki kurullarin
kanunlarinin karar almaekillerine yonelik yetersizlik ve belirsizlikler gam
etmektedir. Bu dizenlemelerin yapiimasffaflik ve hesap verilebilirlik konusunda

yararli olacaktir.

Ornek olarak verebilegémiz 5411 sayill yasa uyarinca Kurul Gyeleri ile rkon
personelinin cezai ve hukuki sorumlglu ile ilgili 4483 sayili yasanin
uygulanmasinda, “Kurul B&an ve Uyeleri ile Kurum personelinin gorevleriyle
baglantili olarak §ledikleri iddia edilen suclara gkin sorgturmalarda kurum
personeli hakkinda sagtwrma izni verme yetkisi gkili Bakana aittir. Sorgturma izni
verilmesi hakkinda kararlar aleyhine, tgbtarihinden itibaren onlgeglin icerisinde

Danstay nezdinde itiraz yoluna paurulabilir. izin verilmis olsa dabhi, itiraz suresi
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gecene kadar veya Dataya yapilan itiraz sonucunda hikim tesisi olunkadar

sorwturma balatilamaz” (Ate, 2006: 43).

Ust kurullarin kararlarina kar itiraz bgvurusunun dgerlendirilmesi idari yarginin
gorev alani icerisinde bulunmaktadir. Dday'in SPK hakkindaki bir kararinda da
bunu goOrmekteyiz. Dagtay SPK'nin borsa Uuzerindeki denetim yetkisini
kullanmasinin bir idarislem oldysunu ve idari yarginin gérev alanina gffici karara
baglamistir (Danstay, 1998: 63).

Goruldigu gibi hukukumuzda yiksek yargi makamlarinin dignl kurumlari
herhangi bir idari kurulgtan farkli gérmemektedirler. Ust kurullarin karantan
yargisal denetiminde gier idari birimlerin kararlarinin denetimine gorerlnengi bir
degisiklik olmadigi da soylenebilir. Dagtay'in Ust kurullari idare iginde 6zel yapida
kurumlar olarak gormegdine Ornek olarak Rekabet Kurumu kararlarinin yaaigis
denetimini ilk derece mahkemesi olarak kendisineeneyasa hikmini Anayasaya
aykiri oldygu gerekcesiyle Anayasa Mahkemesi'ne gotiyrolimasidir. Dargtay’in

bu anayasaya aykirilik itirazi Anayasa Mahkemesi‘yerinde gortulmengiir.

Ust kurullarin denetiminde, uzmanlik gerektirenigah kagullarindan dolay: idari
yargl organlari yetersiz kalmaktadir. Teknik uzmgalsahip insan kaynaklarinin
bulunmaysi, yargl denetiminin etkin ve verimli cginasina engel olabilmektedir. Bazi
st kurullarin yargisal denetimini adan yapan Dagtay Onuncu Dairesi 6 Uye ve
12 tetkik hakimiyle stoklarda bekleyen binlerce aga calsmalarini strdtrmektedir.
Fakat bu denetimlerin gkl olabilecesini disinmek gercekci olmayacaktir. Son
yillarda sistemimize hizla yeden ust kurullarin saikl, etkin ve etkili bir sekilde
denetimi icin Dangtay’da iyilestirmelere gitme gerekligi ortadadir (TU$AD, 2002:
184).

3.5.4. Siyasal Denetim

TBMM tarafindan anayasal yontemler kullanilarak ggétestirilen denetimseklidir.
Ust kurullarin siyasi denetime tabi tutulmalari baorunluluk olarak ortaya

citkmaktadir. Clnkl idari ve mali 6zerkiln siyasetten tamamen gensiz olmasi
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disinulemez. Aksi halde bu kurullarin devlet drgutlesimdsinda kaldiklarini kabul

etmek gerekir.

Parlamenter sistemlerde yasama organinin en oOrggirévierinden birisi hikimetin
ve yonetimin § ve eylemlerini denetlemesidir. Bu denetim turi$ama denetimini
de icine alacakekilde politik denetimgeklinde ele alanlarda bulunmaktadir. Yonetim,
politik organin kararlarini yiraten bir organdiratar alan politik organ, ulusal

egemenlkin sahibi olarak, yonetimi denetlemeye yetkilidiio¢top, 1974: 30).

Eryilmaz'a gbre, yasama organinin denetim araclalam anlamiyla
kullanilamamaktadir. Devlet faaliyetlerinin sayr wvatelik bakimindan ariyla
parlamentonunsiylki artmg ve dolayisiyla verimlilii dismUsttr. Yasama bgekilde
yuritme kagisinda guc kaybina gnamsg ve kisa sirede c¢ok sayida karar tdretme
becerisine sahip hukimet-kamu yonetimi ikilisi beglbgu doldurarak yasamanin bir

kisim gorevlerini Ustlenrgiir (Erylimaz, 2006: 304).

Ust kurullarin siyasal denetim zorunlgly birkagc noktada kendini gostermektedir.
Birincisi, bu kurulglarin siyasal otorite tarafindan ortaya konulanejgmolitikalara ne
olcuide uyumlu ¢atiklarini saptamaktir. Ust kurullarin gérev ve suohuluk alanlarini
belirten ve yasa ile cizilen alaninsohda, kalkinma planlari, yilhik programliar,
hikimet programlari gibi duzenlemelerle cizilir vezerk kurumlar bu sinirlari
gozetmek durumundadirlar. Bunun vyaninda uluslararaslgmalari, niyet
mektuplarini, ulusal program benzeri belgeleri de Kkapsamda saymak uygun

olacaktir.

Siyasal denetim, yasama organinin Soru, Genel @Bi@iMeclis Aratirmasi, Meclis
Soryturmasi, Gensoru gibi yontemleriyle veya anayas@dinmaddesinde belirtilen
dilekce hakkina dayanilarak yonetilenlerin TBMM'yer dilekce ile bavurmalari
seklinde veya Saytay ve Babakanlik Yuksek Denetleme Kurulu denetimi gibi 6zel
denetimce gerceldarilir (Gozubuyik, 2001: 302).

Demokratik sistemin gege olarak yasama organi, yuritme organina \&rkdamu
kaynaklarini kullanma yetkisine gla olarak bunlarin uyguekilde yerine getirilip
getiriimedigini denetler ve hesap sorar. Yasama organina hesage sadece yuritme

organiyla sinirli d&l, kamu kaynaklarini kullanan herkes icin gecerlid
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Anayasamizin 165. maddesine gore sermayesininirydars fazlasi dgrudan dgruya
veya dolayll olarak Devlete ait olan kamu kuguite ortakliklarinin Tirkiye BuylUk
Millet Meclisince denetlene@nin kanunla dizenlenmesi hikme glamistir. Bu
hikme bgli olarak cikarilan 72 Sayili Kanun Hikminde Kaeane ve 3346 Sayili
kanun ile KT’lerin TBMM adina denetlenmesi gorevi Yiksek Ddaegte Kurulu'na
verilmistir. Bu iki genel, dolayl ve yiksek denetim orgalginda yasama denetimi
farkli sekillerde de ortaya cikmaktadir. Ust kurullarintdalerini Eylil ayr sonuna
kadar dgrudan TBMM'ye, bir orngini de Maliye Bakangina gondermeleri buna
ornek olarak verilebilir (Atg 2006: 45).

5411 sayili Bankacilik Kanununa gore, BDDK’nin tgelleriyle ilgili rapor mayis ayi
sonuna kadar Bakanlar kuruluna sunulur ve kesiagiasile kamuoyuna aciklanir ve
kurum yilda bir defa TBMM Plan ev Bltce komisyonubiégi verir (5411 sayili
bankacilik kanunu m.97). Hesap verilebilirlik yeffaflik ilkeleri geregi tst kurullarin
da faaliyetleriyle ilgili bilgileri belirlenecek zaanlarda ilgili kurumlara sunmalari,
ilgili kanunlarda yapilacak dizenlemelerle gercglididebilir. 5018 sayili yasa
gerezsince, Maliye Bakanfil, genel faaliyet raporunu Sataya gonderir ve ayni
zamanda kamuoyuna aciklar. Sggy, mahalli idareler raporlari hari¢ idare faaliye
raporlarini, mahalli idareler gerlendirme raporunu ve genel faaliyet raporuny, di
denetim sonuclarini dikkate alarak g@eiiini de belirtmek suretiyle TBMM’ye sunar.
TBMM bu raporlar ve dgerlendirmeler cercevesinde, kamu kaynan elde edilmesi
ve kullaniimasina ikin olarak kamu idarelerinin ydnetim ve hesap verme

yardimcisinin ilgili bakanla katilmasi zorunlglubulunmaktadir (5018, m.41).

3.5.5. Kamuoyu Denetimi

Kamu, toplumu meydana getiren butin kesimleri ifagler. Kamuoyu, halkin
tercihlerinin, kanaatlerinin bireysellikten cikiprtak ve kolektif sekle dénigmesi

olarak tanimlanabilir.

Kamuoyun denetiminde en etkili araclardan biri bagtuplaridir. Baski gruplarinin
dolayll etkileme cabalari kamuoyunu hedef alir. Kagu bir konu hakkindaki

egemen gorilr. Kamuoyunu etkilemenin en etkili telni toplu iletisim araclariyla
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yapilan cakmalardir (Eryilmaz, 2006: 319-321). Ozellikle Ulkede kamuoyu
olusturmada etkin bir gii¢ olan ve ¢cok kisa zamandagghiiiin kamuoyunun goxiii
haline geldgi, yorumlarinin kisa sureler icinde halk tarafindemimsendii medyanin
tarafsiz olmasi, etkin bir kamuoyu denetimi icirmaksa olmazartlar arasindadir.
Medyanin organlarinin olaylara tarafli bakmasi atkih kamuoyunu kendi cikarlari
etrafinda yonlendirmek istemesiyle, tlkemizde bugliartamdaki gibi medya-siyaset
arasinda tehdit vesantajlara varan kamuoyunun yaniltiimasi ile skakagiya
kalinacaktir (Atg, 2006: 46).

Etkin bir kamuoyu denetimi i¢cin toplumun alternadifistincelere acik, bilingli olmasi
gerekmektedir. Bireylerin fikirlerini ifade edebdekleri ve yayabilecekleri 6zgur bir
ortam olmadan kamuoyunun etkin denetimi z@taktir. Bu sartlarda kamuoyu
denetiminin tGlkemiz acisindan yeteringgevsel oldgunu séylemek zordur. Halkin
yonetime katilmasi ve onu denetlemesi, kismen sie stcimlere katiimakla mimkin

olmaktadir.

Topluma hesap vermek isteyen ve kamuoyunun giestsagslamaya cakan Ust
kurullarin, faaliyetleri konusundgeffaf olmalari, olabildiince kamuoyuna bilgi
sunmalari ve sunulan bu bilgilerin wilabilir, anlailabilir olmasi gerekmektedir.
Gunumuzde bunlarin yapilabilmesi kolayteakta, kurumlarin internet adresleri veya
medya organlari araciiyla belirli donemlerde faaliyetlere gkin raporlar
yayinlanabilmektedir.

Ust kurullarin yayinladiklari faaliyet raporlariri@nde, gercek ve tizel gilerin 4982
sayili Bilgi Edinme Hakki Kanununa dayanarak bigglinme haklarini kullanmak
istemeleri durumunda, belirtilen usullerlestraru yaparak kurum ve kurwun gorevi

geresi elinde bulunan belgelere ve bilgilere gdailirler.

Ust kurullar topluma hesap verdikce ve performam&anusunda toplumu ikna ettikge
toplumun dest@&ni alabilecekler ve daha 6zerk olacaklardir. Merkgdnetimin st
kurullar Gzerlerinde hiyerair ve vesayet denetim olmagindan, kamuoyunun bunlar

uzerindeki denetimi, sonuglari bakimdan sagitadlan daha etkili olacaktir.
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Daha 6nce de @gendigimiz gibi, 5411 sayili Bankacilik Kanunu geresunulan yillik
rapor ve 5018 sayili yasa ggiece kamuoyuna ve TBMM ye sunulan faaliyet

raporlari, bu alanda atilgnonemli adimlardir.
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SONUC ve ONERLER

Turkiye ve Fransa'da lgamsiz idari otorite]ngiltere’de quangos ve ABD’de pansiz
idari birim olarak adlandirilan érgitlenmeler, toplun bitinin ilgilendiren kamusal
yasamin oOnemli alanlarinda siyasetcilerin ve ekonomgikclerin kendi yararlari
cercevesinde kuracaklari baskilari etkisiz kilmakaeayla olgturulmuslardir. Bu
kuruluslarin  farkl isimlerle nitelendiriimelerinin temebkebebi, bu kuruklarin
faaliyette olduklari tim ulkeler agisindan gece@labilecek uluslar arasi ortak bir

model olmamasidir.

Ust kurullar, kamu yonetiminin 6rgiitlenme tarzinmkurumsal yapisinin da gletigi
yenidinya dizeninde, politikacilarin ve merkezirgan 6zellikle teknik diuzeydeki
bazi yetkilerin ve dlerin daha etkin ve iyi yapilmasi amaciyla yeni utara
devredilmesiseklinde ortaya ciknglardir. Ust kurullar, klasik bakanlik 6rgutlenmesi
icinde olmayip, merkezi idarenin klasik hiyesiare vesayet denetimi ginda kurulan,

gorev alanlari ile ilgili konularda dizenleme vendtéeme glevi géren kurumlardir.

Ulkemizde 2000’li yillarin banda ygaanan ekonomik krizler ile bozulan kamu mali
yapisinin altindaki sebepler olarak siyasetcilekonomiye mudahalesi goruldi ve
ekonominin siyaset ksuisinda 6zerkfini sgilamak amaciyla ekonomi piyasasinin
dizenleme ve denetimi kurulan Gst kurullara devmeelye calgildi. Bu donemde
piyasalarin diizenlenmesi ve serbest piyasa ekonmwemigterlik kazandirmak amaciyla
bu kurumlarin kurulmasinda en 6nemli etkenlerdend®, IMF, Dinya Bankasi ile
AB tarafindan bu kurullarin ofturulmasi yoniindeki talepler oltur. Ornein,
IMF’ye sunulan niyet mektuplarinda EPDKjK ve TAPDK’nin kurulyglaryla ilgili
taahhutler verilmytir.

Diger kamu kurumlarina gore daha guclu yetkileri baluiist kurullarin geneglevi,
toplum ygaminin duyarli sektorleri denilen alanlardaki kaaluge 6zel etkinlikleri
dizenlemek, izlemek ve yaptirirm uygulamgdklinde ifade edilebilir. Dizenleme
yetkisini kullanirken bilgi isteme, inceleme yapnaama, el koyma gibi yetkilerle
donatiimglardir. Ayrica idari para cezasi uygulamaktan, ij@s son vermeye ve

kapatmaya kadar varan getuir cercevede yaptirim uygulama yetkisi ile ddnag
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olmalari ve bu yetkileri bazi yargisal usuller (l|@nsavunma vb.) kullanarak
uygulamalari, bu kurullarin yari yargisal organrakanitelendirilmelerine yol acgrtir.
Bu Ozelliklerinden dolay: ust kurullarin, Devletnde, ayri bir tizel kili ge sahip gig¢
merkezleri olduklari ve piyasa ekonomisinin koruyugunu yaptiklari séylenebilir.

Ozerklikleri hedef alinarak kurulan bu kurullargei kamu kurum ve kuruglarindan
ayiran en buyuk farklari, bu kurullarin kurglikanunlariyla da desteklenensdi
etkilerden uzak, amsiz karar alabilmelerini giayabilme cabalaridir. Yine belirtmek
gerekir ki bu bgimsizlik mutlak birsekilde dizenlenmengi bu 6rgutlerin glemleri
hukuka uygunluk denetimine aciktir. Bu kurumlar@simsizliklarindan kastedilen,
devletin her turlu midahalesinden soyutlapgmolmalari dgildir ve hem
parlamentonun hem de hiukimetin Gst kurullar Gzeriggsitli etki ve yaptirim
mekanizmalari bulunmaktadir. Bu kurumlaringimasizlik 6zellgi, idari karar alma
organlarinin merkezi idare veya siyasetgitm bulunmamasi bakimindan gecerlidir.
Dolayisiyla kurul Gyelerinin atanma bicimi, goreiwessi, yeniden atanabilme durumu
ve hakl sebepler olmadik¢ca gorevde kalma guvenicesiup olmadgl gibi konular
Ust kurullarin  baimsizlgini dgsrudan belirleyen hususlar arasinda o6n plana
ctkmaktadir. Bu kurumlarin karar organlari olan utlarin Gyelerine azledilemezlik
ilkesi dagrultusunda statu glvencesi taninarak organlariraginisizig) ile idari
bagimsizliklari sglanmstir. Ancak belli sartlarin gerceklgnesi halinde kurul
Uyelerinin goérevlerine son verilebilmektedir. Kurulyelerinin godrevden alinma
sartlarina bakfiimizda bunlarin atanma igin gerekhrtlari kaybetme, gorevleriyle
ilgili isledikleri suclardan dolayr mahkimiyet karari veglddarinin gorevlerini

yapamayacak derecede bozugneimasi gibi hususlar olgu goérulmektedir.

Ust kurullarin bitge 6zerklikleri, bu kurumlarin gomsizlgin salanabilmesinde
olmazsa olmaz unsurlardan biridir. 5018 sayili KaMali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'nda genel bir dizenlemeyle ve st kurullakarulus kanunlarindaki
dizenlemelerle bu kurumlarin merkezi yonetim biitgeimde ama ayri bir bitce

olarak ust kurullarin butgelerine yer veriktni.

Tarkiye'deki dst kurullarin bayik gaunlugu son on yilda faaliyete geggnie her biri

ayri kanunla kurulmgtur. Bu kurumlarin tyelerinin sayisi, secilpekli, karar alma
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usull, bakanlk ve Gyeler arasindaki yetki gami, teskilat yapisi ve organizasyonu,
calisan personelinin istihdamgekli ve statist, hikumet ile gkileri, kararlarinin
yargisal denetim mercii gibi konularda her kuruhigarkli dizenlemeler getirilmesi
nedeniyle uygulamada birgok sorursgamaktadir.

Ornesin bu organlarin asli karar alma birimleri olan wllarin tyelerinin secingekli
konusunda ¢gtli polemikler bulunmaktadir. Bazilarinin tyeleridogrudan Bakanlar
Kurulu (EPDK), bazilarininkini belli kurum veya ilg bakanlklarin gdsterdikleri
birden cok aday (RK, TK, BDDK) arasindan Bakanlauridu secmekte, der
bazilarini ise belirli kurulglar se¢mekte ve atamalari Bakanlar Kurulunca

yapilmaktadir (KK).

Bu balamda st kurullarin siyasetin etkisinden tamamendaildigini sdylemek
glctir. Ulkemizdeki mevcutsekliyle bu kurumlarin  ekonominin siyasetten
arindiriimasiglevini tam olarak yerine getiremedikleri, kurul dgenin atanma bicimi
nedeniyle siyasetin ekonomiye miudahalesinin engetfeedgi ve siyasi otoritenin bu

kurumlar etki altinda tutabilecekleri g@téri yayginlik kazannstir.

Ulkemizde Ust kurullarin kuruflarindan beri yganan targmalara, politikacilarla bu
kurul yoneticilerinin cekimeleri ve anlgmazliklari damgasini vurngtur. Ornegin,

1994 tarihli Rekabet Kanunu uygulamasi Hukumetinkd®et Kurulu’na gerekli
atamalari yapmamasi nedeniyle iki yil geciiini Yine BDDK’nin atamalari bir yil

yapiimamgtir. Donemin Bgbakani Bilent ECEW’in “...Turkiye’de ¢ok fazla ust
kurul kuruldu. Onlara s6z geciremiyoruzgklindeki aciklamasi hukimet ile kurullar
arasindaki ankmazliklan kamuoyunun giundeminesitaistir. Yine st kurullardan
sikayetci olan Bgbakan Recep Tayyip ERD@AN, “Bize gelip “Tamam” diyorlar,
gidip sonra bildiklerini okuyorlar. Bize kan kustiyorlar, slerimizi yavalatiyorlar”

gibi aciklamalarda bulunngtur.

Ust kurullarla targmalara bir dier acidan bakil@inda, bazi yetkilerin bakanliklardan
ust kurullara aktarimi ve geleneksel birokrasimikdir yetkisinin daraltiimasi dabhil,
karar alma gucinu ve surecinin kamu yonetimi igadis yeniden paykaldigindan

mevcut statiikoyu elinde bulunduranlar bunu kaybktistememektedirler. Burokratik

yapinin bu kurumlara kar olmasinin sebeplerinden biri de ellerindeki glci
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kaybetmeleridir. Clnki Ust kurullar burokratik kaorsal yapiyr yeniden orgutlerken
sadece politikacilardan gieayni zamanda der eski burokratik kurumlardan da yetki

almaktadirlar.

Ust kurullarin 6zel hukuki, mali ve idari statiyahg kurulglar olmalarindan ve bu
kurumlarin 6nemli alanlardaki dizenleme yetkileenddolayr bunlarin denetimleri

konusu 6nem kazanmaktadir.

Ust kurullarin i¢ denetimi konusuna bakimizda farkli uygulamalar olgunu
gormekteyiz. Ancak 5411 sayili Bankacilik Kanunana; denetim ile ilgili olarak
“5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanuntilkiimleri uygulanir” denilerek

ic denetim hakkinda bir acihm @anmstir.

Ust kurullarin d¢ denetimi konusunda 5411 sayili Bankacilik Kanungbee ds

denetim, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontdghnunu uyarinca yapilaga
hikme bglanms ve dg denetim her iki yasa acisindan da sadeces@Bgytarafindan
yapilacag belirtilmistir.

Anayasamizda, merkezi idarenin yerel yonetimleriadeki vesayet yetkisiyle ilgili
olarak, “Merkezi idare, mahalli idareler Uzerindmahalli hizmetlerin idarenin
batanlgu ilkesine uygursekilde yurutilmesi, kamu gorevlerinde birh salanmasi,
toplum yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaclageresi gibi karsilanmasi amaciyla
kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idasayet yetkisine sahiptir.”
tanimlamasini yapilrgtir. 4483 sayilh Memurlar ve Ber Kamu Gorevlilerinin
Yargilanmasi Hakkinda Kanun uyarinca ust kurull&ararlarina ikkin olarak, ilskili
bakanin 6n inceleme yaptirma ve incele izni verratkigi de, Ust kurullar Gzerinde
yasada belirtilen wusuller ve esaslar cergevesindsayet vyetkisinin oldiu
gorulmektedir. Kurucu kanunlarinda dst kurullar rizée agikga bir vesayet denetimi
ongorulmemekle birlikte, Cumhurideanina bah olarak calsan Devlet Denetleme
Kurulu ve Bgbakana bgl olarak calsan Bgbakanlik Tefty Kurulu ile yuratmenin iki

kanadi da bu kurumlar Uzerinde denetim yapacak mekelara sahiptirler.

Yasama organinin Ust kurullar Gzerindeki denetimi dgrudan dgruya TBMM
tarafindan, Soru, Genel Gd@rie, Meclis Aratirmasi, Meclis Sogiurmasi, Gensoru,

yontemlerinden biriyle, ya vatandarin Anayasanin 74. maddesinde belirtilen dilekge
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hakkinin bir parcasi olarak TBMM'ne bir dilekce ilmvurmalari seklinde veya
Saystay ve Babakanlik Yiksek Denetleme Kurulu Denetimi gibi dzinetimce
gerceklatirilir. TBMM dolayli dis denetimi Sagtay ve yukarida sayilan yontemlerle
her zaman yapabilegegibi, dizenleyici ve denetleyici kurumlar, buteehi Eylul ayi
sonuna kadar ggudan Turkiye Buyuk Millet Meclisine gonderme vealigetleri ile
ilgili olarak yilda bir defa Turkiye Buyuk Millet Mclisi Plan ve Blutce Komisyonuna

bilgi verme zorunluluklari nedeniyle 3ekilde dolayli olarak denetimleri yapilir.

Ancak her ne kadar ust kurullar ve bunlarglb&urumlar, faaliyetleri hakkinda
Bakanlar Kurulu’na yillik rapor vermekte ve faaligine iliskin olarak yilda bir defa
TBMM Plan ve Butgce komisyonu'nu bilgilendirerek, rfsgmanslari ile ilgili olarak
hesap verebilmekte ise de, faaliyetlerin yeterdinasi durumunda ne yapilaga

hususu mevzuatimizda dizenlenmgimi

Ust kurullarin geleneksel denetim metotlari yanidéanokratik ve saydam bir idare
hedefi dg@rultusunda 6zellikle kurullarin yayimlayagageriyodik calsma raporlari ile
kamuoyu denetimine zemin hazirlamalari 6nem kazétada. Ancak yayinlanan
faaliyet raporlarinda performans o6lcimune dayaliGigilebilir hedeflere ne 6lgude
ulasildigini gosteren performans bilgilerini icermesi vek@pan mali tablolardaki
bilgilerin, kurumun haklari, alacaklari, varliklarbor¢c ve yukumlalukleriyle ilgili
bilgileri tam olarak icermesi gerekmektedir. Cunkgt kurullar Gzerinde gercgek
anlamda yerindelik denetimi yapabilecek tek aygamkoyudur ve kamuoyu
denetiminin gleyebilmesi icin verimli hale getirilmi bilgilerin kolay ulgilabilir,
paylailabilir, gercek ve kamuoyunun anlayabilgc®icimde verimli hale getirilni

olmalidir.

Son zamanlarda TBMM’nin de gindeminde de olan Ormaimahlik denetimi ile ilgili
yasal duzenlemelerin yapilmasi ile, st kurullaerimde hem hukuka uygunluk hem
de vyerindelik denetimi yapilabilecektir. Mevcut @éim sisteminin yetersizlikleri
kargisinda, idarenin eylem veslemleri kagisinda vatandan haklarini her tarla
yolsuzluk ve usulsizliklere kardaha etkin bigekilde koruma, daha siratli, ucuz ve

yonetimin hukuksal denetimi ile sinirh olmayip,rektiginde yerindelik denetimi de
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yapabilen bir organ olan ombudsmanlik kurumuna Kigsullar acgisindan ihtiyac

oldugu soylenebilir.

Ust kurullarin merkezi yonetimin ve siyasetin eithéken uzak uygulamalari ile hem
siyaset hem de burokrasi kesimindenstaider almakta ve targmalar bu kurullarin
kuruluslariyla balayip devam etmektedir. Bu kurullarin denetim gidegindeki
farkhliklardan dolay! bunlarin performanslari aaliyetleri konusunda toplumu ikna
ettikce ve toplumun degimi aldikca Ozerk olacaklari aciktir. Ayrica Ustriilar
Uzerinde toplumun denetimigdirlerinden daha etkili olacaktir. Bunlardan doldgibu
kurullarin  6ncelikle kurumsalkeffafligi saglamalari gerekmektedir. Ust kurullar
dizenledikleri sektore gkin uygulamalarinda kamuoyuna olabgutice bilgi sunmali,

bu bilgilerde zamaninda ve yeterli icerikte olmalid

Duzenleyici kurumlaringi yapma kalitesinin iyilgtiriimesi, kurumsal etkinlgirme ve
hizmet maliyetinin ucuzlamasi bu kurumlarin faaligende temel amac olmalidir.

Aksi halde st kurullar geleneksel burokratik yapikoti bir kopyasi hem de ondan
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OZGECMIS

1982 yilinda Bingol'de dedu. ilk orta ve lise tahsilini Bingol'de tamamladi. Saja
Universitesiiktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Kamu Yonetimi bolimiinden G0
yilinda mezun olduktan sonra, ayni yil Sakarya ®rsitesi Sosyal Bilimler Enstitusi

Kamu Yonetimi Bolimunde yliksek lisangtanine baladi.
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