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OZET

Denetim islevi, kalkinmanin, sosyal refaha ulagsmanin, hesap verme ve sorumluluk ilkelerine dayali ¢cagdas
demokratik yonetim yapisina kavusmanin etkili bir aracidir.

Calismada, Tiirkiye’de ve diinyada BIO’lar (Bagimsiz Idari Otoriteler) ve onlar1 ortaya ¢ikaran sebepler ile,
faaliyet gosterdikleri alanlardan bahsedilmis, bu alanlardaki etkililikleri ve gereklilikleri tartigilmustir.
Calismanin amaci, denetimin tarih icerisinde ve iilkeden iilkeye gosterdigi gelisimin incelenmesi, kiiresellesme
stirecinde denetimin kazandigi yeni boyutlart irdeleyerek bu siirecte devletin iistlendigi yeni rolleri ve
sorumuluklar1 tanimaktir. Bu yeni rol ve sorumluluklarin bir geregi ve islevi olarak ortaya ¢ikan Bagimsiz
Diizenleyici ve Denetleyici kuruluslari, yonetisim ve denetimin bir fonksiyonu olarak diinyadaki 6rnekleri ile
birlikte incelemektir.

Calismada, BiO’larin devletin gdrevlerinde ve niteliklerinde meydana gelen déniisiimiin dogal bir sonucu
oldugu, piyasa ekonomisinin saglikli ve dengeli bir sekilde islemesi, bireysel ve toplumsal hak ve 6zgiirliiklerin
korunmasi i¢in gerekli oldugu, Tiirkiye’de ve diinyada yogun bir uygulama alani buldugu sonucuna varilmustir.

Anahtar kelimeler: Bagimsiz Diizenleyici Kuruluslar, Bagimsiz Denetleyici Kuruluglar, Denetim, Y6netigim

ABSTRACT

The function of control is an effective means of achieving modern democratic governance based on the
principles of accountability, accountability and social refinement.

In the study, in Turkey and in the world, the BIO (independent Administrative Authorities) and the causes that
uncovered them and the areas in which they operate, their effectiveness and requirements in these areas have
been discussed. The aim of the study is to examine the progress of the control in terms of history and countries,
dealing with the new dimensions of control in the globalization process and recognizing the new roles and
responsibilities that the state has undertaken in this process. It examines Independent Regulatory and
Supervisory Organizations, emerging as a function and a requirement of these new roles and responsibilities,
with examples from around the world as a function of governance and control.

In the study has come to the conclusion that occur of the BIO’s are a natural consequence of the transformation
of the state’s duties and qualifications, it’s necessary for process the market economy in a healthy and balanced
manner and protection of individual and social rights and freedoms, it has found an intensive application area in
Turkey and in the world.

Key words: Independent Regulatory Organizations and Independent Supervisory Organizations, Supervision,
Governance

1 Bu galisma 20-22 Nisan 2018 tarihleri arasinda diizenlenen III.Uluslararasi Kiiltiir ve Medeniyet Kongresinde sunulan bildirinin
genisletilmis halidir.
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1. GIRIS

20. ylizyilin ikinci yarisindan itibaren hiz kazanan kamu yonetimindeki gelismeler, biit¢e ve
mali yapilardaki doniisiim, demokratik ve saydam yonetim anlayisinin yayginlagsmasi gibi
etkenler, denetim alanindaki gelismelerin temel giidiileyicisi olmustur. Bagimsiz diizenleyici
ve denetleyici kuruluslar, diinyanin birgok yerinde yasanan c¢ok kapsamli degisim ve
doniistimlere bagl olarak, temel hak ve 6zgiirliikler ile piyasa mekanizmalarinin daha diizenli
isleyigini saglama ve giivence altina almak amaciyla ilk olarak Amerika Birlesik
Devletleri'nde 1880°1i yillarda ortaya c¢ikmistir. Devletin ‘miidahaleci’ olmaktan c¢ikip
‘diizenleyici’ devlet niteligine blriinmesiyle 1980’li yillarda Tiirkiye’de ve diinyada
uygulama alan1 geniglemistir.

Tiirkiye’de bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikisini hizlandiran siire¢ 24 Ocak kararlar ile
ekonomide liberal doneme adim atilmasi ile baslamistir. Neo-liberal anlayisin ongordiigii
devletin kiigiiltiilmesi ve faaliyet alaninin daraltilmasi yoniindeki politikalar ¢ercevesinde
Tiirkiye’de karma ekonomik modelden piyasa ekonomisi modeline geg¢ilmis, kamu iktisadi
tesebbiisleri oOzellestirilmeye baslamistir. Ekonominin disa acilmasi ile birlikte yabanci
sermayenin llkeye girmesi, kiiresellesmenin etkisi, IMF ve Diinya Bankasi gibi uluslararasi
kuruluslarin baskilari sonucunda, Ozellestirilen alanlarda diizenleme yapma gereksinimi
ortaya ¢ikmustir (Sezer ve Onder, 2010, 109).

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin iilkemizdeki gelisim siireci ise agirlikli olarak Diinya
Bankasi ve IMF ile yapilan goriismeler sonucunda hiz kazanmistir. Yeni kamu yonetimi
anlayisinda bagimsiz diizenleyici kuruluslar 6n plana cikmistir. Bu kapsamda, c¢esitli
tarihlerde IMF’ye verilen niyet mektuplarinda mali sektoriin yeniden yapilandirilmasi
cercevesinde bankacilik alaninda, ekonomide, rekabetin ve etkinligin artirilmasi kapsaminda
seker, tiitiin, enerji ve telekomiinikasyon sektorlerinde bagimsiz diizenleyici kurumlarin
kurulmasi taahhiit edilmis ve bu konularda gereken yasal diizenlemeler yapilmistir.

BiO’lar kamu tiizel kisiligine sahip olmalari, organik ve islevsel bagimsizliklar1 ve dzellikleri
nedeniyle merkez ve yerel yonetimler icerisinde diisiiniilmemekle birlikte hizmet yerinden
yonetim kuruluslarina da dahil edilememektedir. Ancak idarenin biitiinligii ilkesi geregi genel
idare iginde yer almaktadirlar. Bu nedenle BiO’lar; yerel yonetimler, hizmet yerinden yonetim
kuruluslar1 ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 yaninda yerinden yonetim yapisi
icerisinde dordiincii bir kategori veya model olarak kabul edilmektedir (Sobaci, 2005, 11).

2. KAVRAMSAL CERCEVE VE TANIMLAR
Arastirmada kullanilan kavramlar ve tanimlar1 asagida verilmistir.
2.1. Denetim Nedir?

Dilimizde denetim sozciigliniin eski kullanim sekli ve karsiligr “riikub” kokiinden gelen
“murakabe”dir. Bu deyim; bakma, gozetim altinda bulundurma, goézetleme; i¢ diinyasina
dalma ve sansiir anlamlarina gelmektedir (Atay, 1999, 18). Denetim orgiitiin onceden
saptanan standartlar1 ne oranda gerceklestirdigini 6lgmeye, gerekli diizeltmeleri yapmaya
yonelik bir islev oldugu i¢in, bir bakima performans 6l¢timiidiir (Gtinel, 1995, 18). Denetim;
kurulusun beklenen basar1 kriterlerine ne Ol¢iide ulasildigini belirlemek igin, Ongoriilen
tespitlerle gerceklestirilen islerin karsilastirilmasidir (Ornek, 1991, 14).

Denetim ile ¢cogunlukla karistirilan baz1 kavramlar da teftis ve kontrol’diir. Tortop’a gore,
yonetim yapisinda sorusturma agarak faaliyetlerin mevzuata uygunlugunun denetimine teftis
denir. Denetim ise; devamlilik iceren ve halen yapilmakta olan faaliyetler ve 6rgiit caligmalari
iizerinde yapilan, yonetim ve onderlik etme ve onun gelismesine yardimei olma fonksiyonlari
tasiyan mekanizmadir (Tortop, 1993, 159).
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2.2. Denetimin Amaci ve ilkeleri

Orgiitiin calismalarinin devamli gdzetim ve denetim altinda tutulmasi, kaynaklarin yerinde
kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi ve orgiit verimliliginin devamli olarak artmasini
saglayacak tedbirlerin alinmasi zorunludur. Bu agidan bakildiginda denetim faaliyeti hayati
bir 6neme sahiptir (Koksal, 1974, 51). Yoneticinin, becerilerini tam anlamiyla yerine
getirebilmesi, orglitsel amaclara en kisa siirede ve en ekonomik sekilde, en yliksek kalitede
ulasabilmesi i¢in etkili bir denetim gerekmektedir (Ertekin, 1998, 494). Geleneksel denetimde
mevzuata, geleneksel yonetim bigimlerine siki sikiya baglilik hakimken; modern denetimde,
orgiitsel amagclar ile elde edilen ¢iktilar karsilastirilmaktadir. Amaglara ulasmada izlenen yol
ve yontemler konusunda esneklik esastir. Zira bir amaca ulasmanin pek c¢ok yolu vardir;
icinde bulunulan zaman ve cevresel faktorler, teknolojik gelismeler, ulusal ve uluslararasi
gelismeler oOrglitsel amaclara ulasmada yeni yol ve yontemlerin denenmesine firsat vermeyi
gerektirmektedir.

Denetimin amaci, bir 0rgiitiin, amaglarina 6ngoriilen zamada en verimli bir sekilde ve gegerli
hukuk diizenine uygun olarak ulasip ulasmadigini kontrol etmek, aksakliklar1 ortaya
cikarmak, organizasyonlarin maksimum verimlilik ve etkililik seviyesine ulagmasi igin
tavsiyelerde bulunmaktir. Modern denetim, teftisten farkli olarak yol goOsterme, egitim-
Ogretim amaci tagimaktadir.

2.3. Denetim Tiirleri

Denetimi, uygulama alanlarina, denetimi yapan kuruma, denetlenen kurumlara, uygulanan
denetim tekniklerine, denetimin zamanlamasina, amacina, kapsamina, konusuna, denetim
yaklagimlara vb. gore ¢ok cesitli sekillerde siniflandirmak miimkiindiir. Literatiirde genel
kabul goren bir siiflandirmaya gore denetimin bes tiirli vardir. Bunlar; yonetsel denetim,
yargl denetimi, siyasal denetim, kamuoyu denetimi ve ombudsman denetimidir. Bu denetim
tiirleri de kendi iclerinde farkli denetim tiirlerine ve denetim kaynaklarina ayrilmaktadir.

Calismada, denetim konusuna agiklik getirmek icin denetim tiirlerine ve kaynaklarina kisaca
deginilmistir.
2.3.1. Yonetsel Denetim

Yonetsel (idari) denetim; yonetsel kuruluslar tarafindan yapilan denetime denir. Idarenin
kendini denetlemesine i¢ denetim, bir baska idare tarafindan denetlenmesine ise dis denetim
denmektedir. Yonetsel denetim kendi iginde hiyerarsik denetim, vesayet denetimi ve
uluslararas1 yonetsel denetim olmak ilizere iige ayrilmaktadir (Goziibiyiik, 2001, 295).
Hiyerarsik denetimde, iist astlarina emir ve talimat verebilir, astin eylem ve islemlerini siirekli
denetleyebilir, bunlari degistirebilir, kaldirabilir, iptal edebilir veya yiiriitiilmesinin
durdurulmasimi isteyebilir (Arslan, 1978, 56). Vesayet denetimi, “idarenin biitlinliigii”
ilkesinin bir geregi olarak merkezi yonetimin yerinden yonetim orgiitleri lizerindeki hukuka
uygunluk denetimini ifade etmektedir (Ertekin, 1998, 501). Kiiresellesme ve uluslararasi
biitiinlesme sonucunda iilkelen birbirlerini denetleme, etkileme, yonlendirme arayisinin bir
iirlinti olrak ulusariistii kurumlar olusturulmustur. Bu kuruluglarin giiniimiizde 6zellikle ¢evre,
saglik gibi konularda iilkeler lizerinde vesayet denetimi yaptiklart sdylenebilir.

2.3.1.1. i¢ Denetim (Hiyerarsik Denetim)

I¢ denetim, bir kurumun i¢ yapisi icinde yer alan, ancak belirli bir bagimsizlik diizeyine sahip
kisi ya da birimlerce gergeklestirilen denetimlerdir. i¢ denetim, kurumun faaliyetlerine deger
katmak ve bunlar1 gelistirmek amaciyla tasarlanmis bagimsiz, nesnel glivence saglama ve
danismanlik faaliyetidir (Pickett, 2001, 289).
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I¢ denetim, var olan eksikliklerin tespiti edilmesi, siireclerin iyilestirilmesi, ve gézden kagan
sorunlarin ortaya cikarilmasinda bir ara¢ durumundadir (Ibis ve Catikkas, 2012, 99). Onlem
almak, sorun ortaya ¢iktiktan sonra gidermeye c¢alismaktan daha etkili ve ekonomik bir
yontemdir.

I¢ denetim tiirleri; mali denetim, uygunluk denetimi, performans denetimi, bilgi teknolojileri
denetimi seklinde siralanabilir (Aslan, 2010, 75).

2.3.1.2. Di1s Denetim (Vesayet Denetimi)

Dis denetim; bir organizasyonun, kendisinin disinda yer alan ve kendisinden bagimsiz
denetim elemanlarinca yapilan verimlilik ve etkinlik denetimini ifade etmektedir. Sayistay
tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin hesap verme sorumlulugu cercevesinde, yOnetimin mali faaliyet, karar ve
islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi
ve sonuglarmin Tiirkiye Biliyiik Millet Meclisine raporlanmasidir (5018 Sayili Kanun, 2003,
md. 68).

2.3.2. Siyasal Denetim

Yiiriitme organinin sorumlu kanadini olusturan ve merkezi idarenin basi olan Bakanlar Kurulu
ve bakanlar, yasama organina karsi sorumludurlar. Bakanlarin, kendi yetkileri i¢indeki eylem
ve islemlerden, emirleri altinda calisanlarin eylem ve islemlerinden dolay1 parlamentoya karsi
sorumlulugu bulunmaktadir.

Siyasi denetim, parlamentonun kendi genel kurulunu veya komisyonlarini kullanarak; soru,
gensoru, meclis arastirmasi, meclis sorusturmasi ve genel goriisme gibi aracglarla yiiriitmeyi
denetlenmesidir.

Anayasa’da diizenlenen dilekg¢e hakki ile bireylere kamu ile ilgili konularda Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi’ne bagvurma imkani saglanmasi da siyasal denetime 6rnek gosterilebilir.

TBMM insan Haklarin1 inceleme Komisyonu da énemli bir dogrudan siyasi denetim aracidir.
Siyasi partilerin iiye sayilari oraninda temsil edildigi Komisyona “insan haklarinin ihléle
ugradigina dair ilgili basvurular incelemek veya gerekli gordiigii hallerde ilgili mercilere
iletmek” gorev ve yetkisi verilmistir. Komisyon, kamu ve 6zel kurum ve kuruluslarda
inceleme yapmak ve bunlardan bilgi istemek yetkisine sahiptir (Gozler, 2009, 805).
Komisyon hazirladigi raporlar1 Meclis Genel Kurulu’na sunmakta ve ilgili birimlere
gondermektedir.

2.3.3. Kamuoyu Denetimi

En genis anlamda kamuoyu, toplumu ilgilendiren herhangi bir sorun iizerinde halkin
benimsedigi ortak goriis ve bu ortak goriisiin siyasi iktidari etkileyebilecek sekilde ifade
edilmesidir (Altun ve Kuluglu, 2005, 25).

Glinlimiiziin kamu y6netimi anlayisinda kamuoyunun ydnetime, yonetimin is ve eylemlerinin
denetimine katilimi1 Onemlidir. Kamu yonetimi alaninda yapilan reform c¢alismalarindaki
onemli adimlardan birisi, kamuoyunun denetime katilimidir.

Kamuoyu denetimi; halkin bilinglenmesi sonucunda oOrgiitlenerek kamu idarelerinin
faaliyetlerini takip etmesi, yonetimin eylem ve islemlerine kars1 tepkilerini, isteklerini, destek
veya elestirilerini ortaya koymasidir. Bu anlamda sivil toplum kuruluslari, dernekler, vakiflar,
birlikler, sendikalar kamuoyu olusturan topluluklarin basinda gelmektedir. Kitle iletisim
araglari, basili ve gorsel medya kuruluslari, 6zellikle son zamanlarin en trend araci olan sosyal
medya, kamuoyunun olugsmasinda 6nemli birer aragtir.

YEAR: 2018 VOL:4 ISSUED: 8 IKSAD PUBLISHING HOUSE 4-3



ATLAS INTERNATIONAL REFERRED JOURNAL ON SOCIAL SCIENCES

2.3.4. Yargisal Denetim

Anayasa’nin 2. maddesinde, devletin temel niteliklerinden birisinin hukuk devleti oldugu
vurgulanmakta ve Anayasa’nin 125. maddesinde “Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine
karst yargi yolu aciktir” denilmektedir. Anayasanin 123. maddesi geregi hukuk devleti
ilkesinin iki 6énemli 6gesi, idarenin kurulus ve isleyisinin yasalarla diizenlenmesi, idarenin
isleyisinin yargi denetimine tabi tutulmasidir.

Yargisal denetimin amaci, yonetimin hukuka aykir1 uygulamalar karsisinda vatandaslarin
haklarii ve ¢ikarlarmni korumaktir. idarenin yargisal denetimi iki tiirlii olmaktadir: Birincisi,
iptal davalari ile yonetimin eylem ve islemlerinin hukuka uygun olup olmadiginin
denetlenmesi ve hukuka aykiri olanlarm iptal edilmesidir. ikincisi, tam yargi davalar: ile
yonetimin hukuka aykiri eylem ve islemleriyle ihlal edilen bir hakkin yerine getirilmesi,
zararin tazmin edilmesidir.

2.3.5. Ombudsman Denetimi

Kamu y6netimini denetleyen modern bir kurum olarak tanimlayabilecegimiz Ombudsmanlik
kurumu, yonetimin hukuk disina tasan, hakkaniyete uymayan, yasalarin yanlis yorumlanmasi
sonucu amacindan sapan uygulamalarin1 hukuk devleti adma filtre eden, 1slah eden, ayrica
hukuk devletine olan inanci1 ve saygiyr pekistiren bagimsiz bir kamu otoritesidir (Akinci,
1999, 46).

Ombudsman veya Tiirkiye’deki adiyla Kamu Basdenetigisi, genellikle kendisini atayan ve
control eden parlamentodan bagimsiz olarak calisir ve bagimsizlig1 anayasal veya yasal olarak
garanti altina almmustir (Tortop, 1993, 4). Ombudsman, parlamentoya yillik rapor
vermektedir, kararlarinin zorlayiciligt yoktur ancak uygun yerlerde idari Orgiitlere
tavsiyelerde bulunmakta ve arabuluculuk yapmaktadir.

Ombudsman, idari diizensizlikler, adaletsizlik, ayrimcilik, gorev veya yetkiyi kotiiye
kullanma gibi konular1 gelen talep lizerine, bazi durumlarda da kendiliginden harekete
gegerek sorugturmaktadir.

2.3.6. Uluslararasi Denetim

Kiiresellesme ile birlikte iilkeler arasi iliskiler yogunlasmistir. Ulkelerin karar almalarinda ve
bu kararlar1 uygulamalarinda i¢ dinamiklerle birlikte dis faktorler de 6nemli rol oynamaktadir
(Kuluglu, 2006, 8). Devletler uluslariistii kurumlar aracilig ile siyasi, askeri ve ekonomik
amaglarla giicli birlikler kurmakta ve bu birlikler yolu ile birbirlerini ve diger devletleri
denetleme, onlar1 etkileme yoluna gitmektedirler.

3. DUZENLEYICi VE DENETLEYICi KURUMLARIN ORTAYA CIKISI VE AMACI

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, literatirde bagimsiz idari otoriteler, bagimsiz
diizenleyici kurumlar, tist kurullar, 6zerk kurumlar gibi kavramlarla da adlandirilmaktadir. Bu
kurumlar daha ¢ok 1970’lerin sonundaki kiiresel ekonomik doniigimiin ve devletin
“isletmeci” fonksiyonundan “diizenleyici” fonksiyona kaymasiin neticesi olarak ortaya
cikmiglardir. Diizenleyici kuruluslar her iilkenin kendi yonetsel yapisi ve geleneklerine gore
farklilik gostermektedir (Ergun, 2004, 323).

Ulusoy (2003, 1-2), diizenleyici kurumlari, toplumsal hayat i¢in “6zel bir 6nem ve duyarlilik
tastyan, temel hak ve oOzgiirlikler ile ekonomik ve sosyal sektorlerde veya alanlarda
diizenleme, denetleme ve yonlendirme faaliyetinde bulunan, kararlar1 tizerinde hi¢gbir makam
ve merciin etkisinin olmadigi, karar organlar 6zel giivencelere sahip, mali 6zerkligi bulunan,
ozerk biitgeli kamu tiizel kisileri” olarak tanimlamaktadir.
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Bagimsiz idari otoritelerin yayginlik kazanmasinda liberallesme ve Ozellestirme
politikalarinin  politik manevra alanini daraltmasi, diizenleyici devlet yaklagiminin
benimsenmesi ve deregiilasyon politikalarinin yayginlasmasi etkili olmustur (Maggetti, 2009,
451).

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin Tirkiye’deki gelisim siireci agirlikli olarak Diinya
Bankasi ve IMF ile yapilan goriismeler sonucunda hiz kazanmistir. Bu kapsamda, gesitli
tarithlerde IMF’ye verilen niyet mektuplarinda mali sektoriin yeniden yapilandirilmasi
cercevesinde bankacilik alaninda, ekonomide rekabetin ve etkinligin artirtlmasi kapsaminda
seker, titiin, enerji ve telekomiinikasyon sektorlerinde bagimsiz diizenleyici kurumlarin
kurulmasi taahhiit edilmis ve bu kurumlar faaliyete gecirilmistir (Sezen, 2003, 1). Burada
amag, Ozellikle merkezi yonetimlerin giiclinii dagitmak ve yaymak, piyasada diizenleme ve
denetleme islevlerini bu kurullar eliyle gerceklestirmektir (Sezer ve Onder, 2010, 99).

4. TURKIYE’DE BAGIMSIZ DUZENLEYICI KURUMLARIN YAPISI VE TURK
IDARI SISTEMI ICINDEKI YERI

1982 Anayasasi’nin 167. maddesinin ilk fikrasinda, “Devlet, para, kredi, sermaye, mal ve
hizmet piyasalarmin saglikli ve diizenli islemelerini saglayict ve gelistirici tedbirleri alir;
piyasalarda fiili veya anlagsma sonucu dogacak tekellesme ve Kkartellesmeyi Onler”
denilmektedir. BiO’lar genel idare orgiitii icerisinde bagimsiz olarak faaliyet

gostermektedirler. Bu anlamda BiO’larin yasama, yiiriitme ve yargmin kesisiminde yer aldig
sOylenebilir (Akinci, 1999, 375).

Tiirkiye’de faaliyet gosteren Bagimsiz Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar ve kurulus yillar
asagida yer almaktadir (5018 Sayili Kanun, 2003, III Sayili Cetvel).

Sermaye Piyasas1 Kurulu (1981)

Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (1994)

Rekabet Kurumu (1994)

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (1999)
Telekomiinikasyon Kurumu (2000)

Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu (2001)

Tiitiin ve Alkol Piyasas1 Diizenleme Kurulu (2002)

Kamu Ihale Kurumu (2002)

Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurumu (2011)

CoNoO~WNE

Bazi AB iiyesi iilkelerin tersine Tiirkiye’de BIO’lar ilgili oldugu sektérde dogrudan ve genis
bir yaptirim giiciine sahiptirler. Herhangi bakanlik ya da birimin onayina gerek olmadan kendi
yetkilerini kullanir, merkezi yonetimle sektdrel sorumlugu paylasmazlar. BIO’larin kararlari
higbir otoritenin onayma gerek kalmadan piyasada dogrudan uygulanmaktadir (Sezer ve
Onder, 2010, 111).

4.1. Kurulus Yapilan

Bagimsiz idari otoriteler, genel yonetim sistemi i¢inde yer alan ve devletin nam ve hesabina
hareket eden kurumlardir. Kuruluslari, yapilari, teskilatlanmalari, personelin gorev, hak ve
yetkileri 6zel kanunlarla belirlenmektedir. Idari denetime tabi tutulmazlar ancak Sayistay’in
yargisal denetimine tabidirler.

Bagimsiz idari otoriteler, kamu tiizel kisiligine, idari ve mali 6zerklige sahiptirler. Tiirkiye’de
diizenleyici kurumlar, hiikiimete karsi sorumluluklart yaninda 5018 sayili yasa geregince
faaliyet raporlarim1 parlamentoya sunmaktadirlar. Biitce ve kesin hesaplar1 parlamentodan
gecmektedir. Bunun bir istisnasi olarak RTUK’iin hiikiimete karsi sorumlulugu yoktur
(Dritsa, 2008, 389).
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Bagimsiz Idari Otoritelerin bazilar1 yalnizca kurul, bazilar1 ise yalnizca kurum olarak
nitelendirilmistir. Kurul, kurumun karar organidir, kurul bagkani ayn1 zamanda kurumun da
baskamdir ve kurumu temsil ve idare etmeye yetkilidir. Kurulus kanunlarinda BiO’lardan
bazilarinin karar mercilerinin kurum, bazilarinin ise kurul olarak belirlenmistir. Bu durum,
yetki catismasina ve uygulamada aksakliklara ve duraksamaya neden olmaktadir.

BiO’larin kurulus kanunlarinda ilgili ya da iliskili oldugu bakanliktan ve ilgili bakanin,
kurumun yillik hesaplariyla harcamalarina iliskin islemleri tizerindeki denetim yetKisi
bulunmaktadir ancak bu denetimin ne derece etkin yapilip yapilamayacagi belirsizdir.
Bakanlar kurulu, bu kurumlarin tiyelerini atama, maas tst simirlarin1 ve kadro sayilarini
belirleme disinda bir denetim yetkisine sahip degildir (Sezer ve Onder, 2010, 113).

Ornegin Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligimin iliskili
kurulusu iken, Sermaye Piyasasi Kurulu, Bagbakan tarafindan gorevlendirilen bir devlet
bakanlig ile ilgilidir. Radyo ve Televizyon Ust Kurulu’nun ise, hiikiimetle olan iliskileri
Bagbakanlik tarafindan yiiriitiilmektedir (Erkan, 2011, 169).

4.2. Uyeleri

Kurullarin iiye sayilar1 farklilik gostermekle birlikte 5 ile 10 iiye arasinda degismektedir.
Kurul iiyelerinin se¢iminde ise farkli yontemler benimsenmistir. Bazi durumlarda Bakanlar
Kurulu dogrudan (EPDK’da oldugu gibi) bazen de ilgili Bakanin teklifi iizerine atama
yapmaktadir (BDDK’da oldugu gibi). Bakanlar Kurulu bazen ¢esitli kuruluslarin aday
gosterdigi kisileri segmektedir. Bazen de RTUK te oldugu gibi iiyelerin bir kisn1 TBMM
Genel Kurulu’nca secilmektedir. Bu farkli uygulamalardan dolayr kurul iiyelerinin ve iist
diizey yoneticilerin se¢iminde siyasi partiler ve medya onemli bir baski unsuru olmaktadir
(Karacan, 2002, 44).

4.3. Bagimsiz Idari Otoritelerin Denetimi

Bagimsiz idari otoriteler lizerindeki denetim, yargisal denetim, idari denetim ve mali denetim
olmak tizere li¢ agidan ele alinabilir.

Bagimsiz idari otoritelerin yargisal denetimi ilk derece mahkemesi olarak Danistay tarafindan
yapilmaktadir. Idari denetimleri, diizenledikleri sektdre gore farklilik gdstermekle birlikte,
Cumbhurbaskanlig1 adina Devlet Denetleme Kurulunca, Bagbakanlik adina Basbakanlik Teftis
Kurulunca, ilgili ve iligkili bakanlik adina bakanligin teftis kurallarinca yapilmaktadir
(Ulusoy, 2000, 70-71). Alanda genel Kabul géren doktrine gore, BIO’larm denetimlerinin
baska yonetim birimleri tarafindan yapilmasi onlarin o6zerklik ve bagimsizligina zarar
vermektedir. Bu nedenle denetimlerinin TBMM adina bagimsiz denetim yapan Sayistay’ca
yapilmasinin daha uygun oldugu goriisii hakimdir.

5. DUNYADAKIi BAGIMSIZ DUZENLEYICi VE DENETLEYiCi KURULUSLARA
BAZI ORNEKLER

Arastirmanin  bu boliimiinde Tiirkiye’de faaliyet gosteren diizenleyici ve denetleyici
kurumlara diinyadan 6rnekler verilmistir. Se¢ilen bazi iilkelerde Tiirkiye’dekine benzer alanda
faaliyet gosteren veya farkli gereksinimlerden dogmus iilkemizde olmayan bagimsiz
diizenleyici kurumlara da yer verilmistir.

5.1. Amerika Birlesik Devletleri

Diizenleyici ve denetleyici kuruluslar olarak bilinen st kurullar ilk olarak Amerika Birlesik
Devletlerinde ortaya ¢ikmistir. ABD’deki ilk bagimsiz idari otorite ise 1887 yilinda kurulan
Interstate Commerce Commission“dur (Per¢in, 2011, 325). Giiniimiizde ABD’de Yeterlilik
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Sistemini Koruma Kurulu, Niikleer Diizenleme Kurulu, Federal Iletisim Komisyonu, Sermaye
Piyasas1 Kurulu gibi 50’yi agkin sayida 6zerk kurum bulunmaktadir.

BiO’lar Amerikan sistemi icerisinde, federe devletlerin yaninda hizmet alanlariyla smirl
olarak yasama, yliriitme ve yargi islemlerini yiiriittiikleri i¢in hizmet yerinden yoOnetim
kuruluslar niteligi tasimaktadirlar (Sezer ve Onder, 2010, 106).

5.2. ingiltere

BIiO’lar Ingiltere’de 2. Diinya Savasi’ndan sonra kurulmaya baslanmustir. Ingiltere’deki
BiO’larin yetkileri Parlamento Karari gibi hukuksal metinlerle diizenlenmekte, ilgili bakanlar
tarafindan da gorevlendirme yapilmaktadir. Segilmis siyasilere diizenleyici kurumlarin
bagkanlari1 ve iiyelerini atama yetkisinin verilmesi, diizenleyici kurumlarin tiimiiyle
bagimsiz davranmalarini énlemektedir. Ingiltere’de hemen hemen tiim diizenleyici kurullarin
iiyeleri ve bagkanlar ilgili bakan tarafindan atanmakta ve gerektiginde gérevden alinmaktadir
(Parker, 1999, 118). Ingiltere’de genel toplamda iiyelerin % 29’u kamu sektériinden, % 717
de Ozel sektorden gelmektedir. Her bir diizenleyici kurum biinyesinde ekonomistler,
muhasebeciler, miihendisler gibi uzmanlarla diger alanlarda pek c¢ok uzmani istihdam
etmektedir (Thatcher, 2005, 357).

Tiirkiye’de faaliyet alani oldukga genis olan ve etkili bir kamu giiciine sahip olan RTUK
benzeri kurumlar neredeyse biitiin diinyada goriilmektedir. Ozellikle kita Avrupasinda hemen
biitiin iilkelerde iletisim sektoriinii diizenleyen kurumlar mevcuttur. ingiltere’de OFCOM
(The Office of Communication) 2003’ten beri iletisim sektoriinii diizenlemekte ve yayin
iceriklerini denetlemektedir. OFCOM, bu cercevede hem Ingiliz Kiiltiir Bakanlig: ile hem de
Ingiliz Ticaret Bakanlig ile iliskili kilmmistir (Emek vd., 2002, 88).

Ingiltere’de bagimsiz idari otoritelerden Sanat Konseyi ve Universite Biitce Konseyi
etkiledikleri alanin kapsami dar olmasina karsin agirhigi artan 6zerk kurumlardandir. Bu
kurumlarin caydirici olmaktan ziyade islevsel olduklari gériilmektedir (Karkatsoulis, 2005, 3).
Ombudsman kurumu ingiltere’de 1967°de kurulmustur. Financial Services Authority (Finans
ile ilgili tiim piyasalar), Office of Telecommunications (Telekomiinikasyon sektdrii), Office
of The Gas and Electricity Markets (Elektrik ve dogalgaz), Office of The Rail Regulator
(Ulusal demiryollar1), Civil Aviation Authority (havacilik sektorii), Office of Woter Services
(Su sektorii), Postal Services Commission (Posta hizmetleri sektorii) Ingiltere’de faaliyet
gosteren diger bagimsiz idari otoriteler arasindadir (Uysal, 2007, 17).

Ingiltere’de bagimsiz diizenleyici otoriteler, 1999 yilindan bu yana “kurul” tarafindan idare
edilmektedir. Kurul iiyeleri 5 yilligma atanmakta ve gorevden alinmalari oldukga zor
olmaktadir.

Ingiltere'de diizenleyici kurumlarm denetimi gérevi ii¢ kuruma verilmistir; “Parlamento”,
“Rekabet Kurumu” ve “Mahkemeler”. Bu genel denetimin yanisira diizenleyici kurumlar
“National Auidit Office” ve “Comptroller and General” tarafindan da yonetsel ve mali agidan
denetlenmektedirler (Eksi, 2012, 81).

5.3. Fransa

Fransa’da yonetsel sistem igerisinde bagimsiz idari otoritelere bakildiginda oldukga yeni ve
merkezi yoOnetimin yonetsel denetimi diginda kalan bir kamu kurumu tiri oldugu
goriilmektedir. Fransa’daki BiO’larm tiizel kisiligi yoktur ve mali bakimdan birer bakanlikla
ilgilidirler ancak vesayet denetimine tabi degildirler. Kendilerine ait biitgeleri de
bulunmamaktadir (Azrak, 2001, 21-22). Bu kurumlarda goérev yapanlar, gérev siiresi
dolmadan kanunda 6ngériilen haller disinda gérevden alinamamaktadirlar (Duran, 1997, 491).
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Fransa’da piyasa ekonomisinin diizenlenmesi konusunda faaliyette bulunan BIO’lar arasinda
Borsa Islemleri Komisyonu, Rekabet Kurulu, Bankalar1 Denetim Komisyonu, Sigorta
Denetim Komisyonu, Sinema Medyatorii sayilabilir. Hak ve Ozgiirliiklerin giivence altina
alinmasi konusunda faaliyette bulunan BiO’lar arasinda ise Enformatik ve Ozgiirliikler Ulusal
Komisyonu, Gérsel-Isitsel Yiiksek Kurulu bulunmaktadir (Thery, 1998, 167). Fransa’da
ombudsman sisteminin olusumuna 6nceleri siipheyle bakilmasina ragmen bu kurum 1973’de
olusturulmus ve yonetimin denetlenmesinde etkinligi saglamistir.

5.4. italya

Devletin, hem iiretici hem de diizenleyici gorevleri bir arada yiiriittiigii Italya, 6zellestirme
caligmalarina ge¢ baglamigtir. 1991-1994 yillart arasinda Ozellestirme ve beraberinde
diizenleyici kurulus olusturma g¢alismalar1 tamamlanarak, telekomiinikasyon, su, enerji gibi
sektorler 6zellestirilmistir (Kizileik, 2001, 130).

Italya’da bagimsiz kurum uygulamalari 1990’larin basindan itibaren altyap: sektorlerinde
yapilmustir. Enerji sektoriinii diizenlemek iizere 1995 yilinda Italyan Elektrik ve Gaz
Diizenleyici Kurumu olusturulmustur. Telekomiinikasyon sektoriiniin diizenlenmesi ise, tim
iletisim sektorlerinin her tiirlii islevini bir arada diizenlemek ve denetlemek tizere 1997 yilinda
olusturulan fletisim Diizenleyici Kurumu (AGCOM) biinyesinde yapilmaya baslamistir.
Ayrica, rekabet yasalarmin uygulanmasindan sorumlu olmak iizere 1990 yilinda Italyan
Rekabet Otoritesi (AGCM) kurulmustur (TUSIAD, 2002; Akt: Cigerci ve Gokge, 2014, 3) .

Genel olarak, Italya’daki BiO’larm c¢ok fazla diizenleyici yetkileri yoktur. Ancak, bu
kurullarin bagkan ve tiyeleri genis bir bagimsizliga sahiptirler ve kurumlar biiytik bir idari ve
mali 6zerklikten yararlanmaktadirlar (Sobaci, 2005, 111). Cok iyi mesleki birikime sahip olan
kurul iiyelerinin atanmasi yetkisi Cumhurbaskan ve Italyan Parlamentosu’na aittir. Uyelerin
gorev siireleri en az bes yil ve iistii olmakta, gérevden alinmalar1 ¢ok 6zel durumlar disinda
miimkiin olmamaktadir (TUSIAD, 2002; Akt: Cigerci ve Gokge, 2014, 3).

5.5. Yunanistan

Yunanistan’da insan haklarmin korunmas: ve gelistirilmesine yonelik olarak olusturulan
“ayricalikll” bes kurumdan biri Radyo Televizyon Ulusal Konseyi Tiirkiyedeki RTUK ile
benzer ozellikler gostermektedir. Veri Koruma Kurumu, Ozel letisim Giivenligi Kurumu,
Ombudsman ve Personel Alim1 Ust Kurumu Yunanistan’da ayricalikli kurumlar arasinda yer
almaktadirlar. Yunanistan’da anayasal glivencesi olan diizenleyici kurumlar, parlamentoya
karst sorumludurlar ancak kararlar1 i¢in Danistay’da dava acilabilmektedir (Capar, 2009,
309).

Yunanistan’da telekomiinikasyon sektoriinde faaliyet gostermek tlizere 1990’11 yillarin baginda
hizmet sunumunda ve fiyatlarin iyilesmesinde etkili olan Milli Telekom Komisyonu
diizenleyici bir kurum olarak kurulmustur (OECD, 2001, 35).

Elektrik piyasasinda Yunanistan’da kamu tekelini elinde bulunduran sirket 2001 yilinda
kismen liberallesmistir. Buna hazirlik olarak, 2000 yilinda sektoriinii diizenlemek amaciyla
“Enerji Diizenleme Kurumu” olusturulmustur (OECD, 2001, 30).

5.6. Almanya

Almanya’da federal diizeyde faaliyet gosteren diizenleyici kurumlarin bulundugu sektorlerin
sayist oldukca smirlhidir. Telekomiinikasyon ve posta sektorlerini birlikte diizenleyen
Telekomiinikasyon ve Posta Diizenleyici Otoritesi (RegTP); Federal ilag ve Tibbi Cihazlar
Enstitiisti (BfArM); ve finans sektoriinii biitiin alt sektorleri ile birarada diizenlemek {izere ¢ok
kisa bir siire once kurularak faaliyete gecmis bulunan Federal Finansal Denetleme Otoritesi
(BaFin) disinda federal diizeyde sektorel diizenleme yapan kurum bulunmamaktadir. Bu ii¢
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kuruma ek olarak, rekabet alaninda Avrupa’nin en eski kurumu olan ve tiim sektorler {izerinde
federal diizeyde ¢ok genis diizenleyici yetkileri ve yaptirnm giicii bulunan Federal Kartel
Otoritesi (Bundeskartellamt) de sayilabilir. Bu kurum, federal diizeyde etkisi olan her tiirlii

rekabet ihlalini gozetmek ve engellemekle gorevlidir (Erkan, 2011, 102).
6. SONUC VE DEGERLENDIRME

Anayasa Mahkemesi tarafindan verilen kararlarda diizenleyici ve denetleyici otoritelerin
kamu kurumu oldugu ve Anayasal sistem acgisindan hizmet yerinden yonetim kuruluslar
oldugu kabul edilmektedir. Bununla birlikte 6zellikle bu kurumlarin merkezi idare ile
iligkileri, idarenin biitiinliigii ilkesinin nasil gergeklestirilecegi, bagimsizliklar1 ve
denetlenmeleri tartisilmaya devam etmektedir.

Her diizenleyici ve denetleyici kurulusun mevzuatinda; yiiriitmeyle olan iligkileri, idari yap1
icindeki yerleri, teskilat yapisi, liye sayilart ve iiyelerin atama sekilleri, liyelerde aranan
nitelikler, gorev siireleri, tiyelere iliskin yasaklar, yargilanma usulleri, kurum personelinin
hukuki statiisli, ticret ve mali haklar1, kurul kararlarinin yargisal denetimi ve hesap verme
sorumlulugu hakkinda farkl hiikiimler bulunmaktadir.

Bagimsiz diizenleyici ve denetleyici kurumlarin siyasi partilerin gruplarin ve ¢ikar gruplarinin
baskisindan uzak kalmalari, bunlardan etkilememeleri ve kararlarinda bagimsiz olmalari
gerekmektedir. Tiirkiye’de ve diinyada kurul iiyeliklerine atanmada standartlarin olmamasi,
kurul tiyelerinin se¢imi ve atanmasi bagimsizlig: etkileyen temel faktorlerdendir.

Bagimsiz Idari Otoritelere yonelik olarak yapilan elestirilerin énemli bir boliimii IMF ve
Diinya Bankasi gibi kuruluglarin dayatmasi sonucu ortaya ¢iktiklarma iliskindir. Uluslararas:
kuruluslar 6zerk kurullarin olusmasini tesvik etmektedirler. Hukuksal olarak kurumsal
altyapisin1 tamamlamis olan gelismis tilkelerde diizenleyici ve denetleyici kurumlarin varlig
cok fazla sorun olmamakla birlikte, gelismekte olan {ilkelerde kurumsal altyap1 eksikligi ve
hukuksal diizenlemelerdeki sorunlar nedeniyle bu kurumlarin varlig1 yonetim yapilanmasinda
onemli sorunlara ve tartigmalara yol acabilmektedir (Sezer ve Onder, 2010, 101).

Diizenleyici ve denetleyici kurullarin/kurumlarin  gorev ve yetki alanlari ile wvarlik
nedenlerinin, uluslararasi uygulamalar ve AB normlart dikkate alinarak yeniden
degerlendirilmesi ve daha ayrintili olarak diizenlenmesi gerekmektedir.

Her kurumun 6rgiit yapisi, tiyeleri, personelin idari ve mali haklar1 kurulus kanunlarinda ayri
ayr1 diizenlenmistir. Bu farkliliklar uygulamada kimi zaman sorunlara neden olabilmektedir.
Bu ¢ergevede, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin faaliyet alanlarinda daha etkili olmalarini
saglamak, dilizenlemelerdeki dagmnikligi ortadan kaldirmak icin st kurullarin timiini
kapsayan bir diizenleme yapilmasi gerekmektedir.

BiO’lar her ne kadar birgok iilkede siyasi iktidarlardan bagimsiz olsalar da iiyelerinin sec¢imi,
yillik biit¢elerinin tahsisi, yasama organina gerektiginde rapor vermeleri gibi denetimlere tabi
olmaktadirlar (Thatcher, 2005, 127). BIO’larin Kkararlarinin giivenirliligini ve kabul
edilebilirligini arttirmak i¢in karar alma siiregleri daha saydam olmali, biitgeleri ile faaliyet
raporlarinin denetiminin Sayistay tarafindan yapilmalidir.
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