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SUNUS

Ulkelerin yonetim anlayislarinda meydana gelen yapisal degisiklikler, 1980°1i
yillardan itibaren kiiresellesmenin etkisiyle, iilkeler bazinda birbirini etkiler bir hal
almistir. Degisen sartlara ayak uydurmak, modern yonetim anlayislarindan geri
kalmamak i¢in bu degisimleri yakindan takip etmek, ortaya ¢ikan gelismeleri tilkenin
yapisina gore uyarlamak ve bu surette diinyanin gerisinde kalmamak icin gerekli
onlemleri almak, bugiin gelismis ya da gelismemis her iilkenin yOneticileri i¢in bir

gorev haline gelmistir.

Degisim riizgarinin en Onemli asamalarindan birini olusturan miidahaleci
devletten, diizenleyici ve denetleyici devlet anlayisina gecis siireci, 6zellikle 1980’11
yullarin basindan itibaren iilkemizi biiyiik Olciide etkilemis, yonetimin bazi temel
alanlarinda degisimi zorunlu kilmistir. Ulkemiz yonetim yapisi icerisinde yapilan bu
degisim calismalarmin en ©Onemlisi kuskusuz Bagimsiz Idari Otorite olarak
isimlendirilen yeni yapilarin yonetim sistemi igerisine sokulmasi olmustur. 1981
yilinda Sermaye Piyasast Kurulunun kurulmasi ile baslayan bu siire¢, kimi zaman
kademeli, kimi zamanda kontrolsiiz bir sekilde siiregelmis ve en son 2002 yilinda

Kamu Ihale Kurumunun kurulmasi ile gelisimini tamamlamistir.

Bu tezin yazim amaci, lilkemizde yasanan bu degisimin nedenlerini, tarihsel
gelisimini incelemek, degisimin bir sonucu olan, bir zamanlar Tiirk idari yapisina
ters diisecegi soylenen fakat zamanla hemen hemen her alana yayilan Bagimsiz Idari
Otoritelerin ortaya ¢ikis nedenleri, tarihsel gelisimi, yapisal 6zellikleri gibi konular1
belirterek, bu yapilarin etkinliklerini ve gelecek sorunlarini ele alarak bu hususlar:

Kamu Thale Kurumu 6rnegi ile somutlastirmaktir.

Bu calisma boyunca tez danismanligimi yapan Saygideger Do¢. Dr. Hamza
ATES’ e, calismami tamamlayabilmemde bana her acidan destek olan aileme, esim
Senem ESKIN’ e, Giinay AYDIN’ a ve Kadir DEDE’ ye sonsuz tesekkiirlerimi

sunuyorum.
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OZET

Teknolojik gelismeler, iiretim tekniklerinde yasanan degisimler, 6zellestirme
faaliyetlerinin sayica armasi ve kiiresellesmenin etkisiyle, 1980’li yillardan itibaren
diinya genelinde yonetim anlayisinda yeni bir doneme girilmistir. 1929 yilinda
baslayan Biiyiik Buhran neticesinde ortaya cikan Klasik Devlet, diger adiyla
Miidahaleci Devlet anlayis1 etkisini 1970°li  yillarda cikan yeni bir kriz ile
kaybetmis, devletin iiretici olarak faaliyette bulunmasmin gerekliligi sorgulanmaya

baslamustir.

Bu sorgulamalar neticesinde, iktisadi yapida iiretici konumunda olan,
piyasanin isleyisine yon veren ve aksi durumlarda miidahalede bulunan devlet, tim
bu gorevlerinden arinarak yeni bir misyona biiriinmiistiir. Diizenleyen ve denetleyen
devlet olarak adlandirilan bu yeni misyon, ozellikle Ozellestirme faaliyetlerinin
yaygilasmaya basladig1 1980’11 yillardan itibaren kabul gormeye baslamis ve klasik
devlet anlayisi, yerini yavas yavas diizenleyen ve denetleyen devlet anlayisina
birakmistir. Diizenleme ve denetleme misyonunun en Onemli araglari olarak da
Bagimsiz Idari Otorite denilen idari yapilar kurulmustur. Ulkemizin bu idari yapilarla
ilk bulusmas1 1981 yilinda Sermaye Piyasast Kurulu ile olmus ve bu yapilar zamanla

cogalarak bugiin yonetim i¢in vazgecilmez duruma gelmistir.

Beraberinde bircok elestiriyi de getiren bu kurumlarin iilkemizde sayilarinin
hizli bir sekilde artmasi, bunlarin etkinligini giindeme getirmis ve Bagimsiz Idari

Otoritelerin gelecegi sorgulanmaya baslanmistir.

Calismanin ¢ikis noktasini olusturan bagimsiz idari otoritelerin etkinligi ve
gelecegi sorunu, cesitli kaynaklarin taranmasi sonucunda elde edilen bilgiler
dogrultusunda iilkemizde faaliyet gosteren bagimsiz bir idari otorite olan Kamu Ihale

Kurumu 6rnegi iizerinden ortaya konulmaya calisiimistir.

Anahtar Kelimeler: Bagimsiz Idari Otorite, Miidahaleci Devlet, Diizenleyici

Devlet, Etkinlik, Denetim, Regiilasyon.



ABSTRACT

After the 1980’s, the world has started to accept a new administration model
because of the changes in production techniques, increasing trends of privization and
globalization. After the big depression in 1929’s, emerging of the Classical State, lost
his effectiveness again with a new Crisis which emerged in 1970’s. After this crises,

the role of producing State has started to be discussed.

Because of these discussions the role of state changed. The new role of the
state was to make regulation and control. Especially, after the 1980's which was
beginning the privization facilities, the concept of regulatory state was spreadly
started to accept. Then, the independent regulatory institutions was built as the most
important mean of the regulatory state. The first meeting of our country with these
institutions was in 1981 when the Capital Markets Board (CMB) was constiuted as a
first regulatory institution. After the CMP, the number of regulatory institutions

fastly increased in Turkey.

This increasing of these institutions brought too much conflicts about their

effectiveness and their role in the future.

The main point of this study is the problem of efectiveness and the future of
independent regulatory institutions. During this study, I will try to explain those
problems handing a typical regulatory institution; Public Procurement Institution in

Turkey.

Key Words: Independent Regulatory Institutions, Officious State, Regulatory State,
Efficiency, Audit, Regulation.
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GIRIS

Diinyada degisen kosullarla birlikte devlet¢ci yonetime dayali ekonomi yerini
rekabete dayali pazar ekonomisine birakmistir. Bu gorev degisikligi neticesinde
devlet, artik mal ve hizmet iireten bir aktor olmaktan ¢ikarak, piyasada diizenleme ve

denetleme gorevini yerine getiren bir aktdr olmaya baslamistir.

Yasanan bu degisimlerin yonetim sistemine yerlestirilebilmesi i¢in devlet
yapisinda idari reformlar gerekli goriilmiis, degisen kosullar neticesinde olusan yeni
anlayislar, yapilan reform caligmalar1 ile birlikte iilkenin yOnetim yapisina

uyarlanmaya calisilmistir.

Ulkemiz kamu yonetimi alaninda da bu saydigimiz yonde kapsamli degisikler
yasanmis, s0z konusu degisim ve doniisiim siirecinde bir yandan devlete olan bakis
acis1 degismis, diger yandan da kamu yonetimine hakim olan kati, biirokratik ve
geleneksel paradigma hakim konumunu yitirerek, kamusal hizmetlerin goriilmesinde
modern teknik ve anlayislar gelismistir.1 Ozellikle 1980 yilindan itibaren iilkemiz
yonetim anlayisinda yasanan degisiklikler fakli bir 6nem arz etmektedir. Soyle ki,
197011 yillarm ikinci yarisindan itibaren iilkenin i¢ine girmis oldugu ve esas olarak
yiiksek enflasyon ve dis borg krizi seklinde ortaya ¢ikan ekonomik bunalim, 1978 ve
1979 istikrar programlar: ile giderilemeyince 24 Ocak 1980 tarihinde ekonomide
koklii diizenlemeler yapan tedbirler alinmig, ithalatin kismen serbestlestirilmesi,
thracatin 0zendirilmesi, kamu siibvansiyonlarimin kaldirilmasi, ekonomide kamu
kesiminin agirh@mmn azaltilmas: gibi bircok karar alnmustir.” Yonetim kademesinde
alinan bu kararlar iilkenin yonetsel ve siyasal alanda onemli gelismeler yagamasina
neden olmus, devletin rolii yeniden sorgulanarak, ekonomik kaynaklarin
kullaniminda piyasalara daha fazla agirlik veren iktisadi politikalar uygulanmaya
baslanmig ve bu surette serbest piyasa ekonomisi yOnetim anlayist icerisine
yerlesmistir. 1980’11 yillardan itibaren uygulanan serbest piyasa ekonomisi

politikalarmin geregi olan minimal devleti gerceklestirmeye yonelik olarak

' M. Zahid Sobaci, “Tiirk Idari Teskilatinda “Adalar”: Bagimsiz idari Otoriteler”, AUHFD, Cilt. 55,
Say1. 2, 2006, s. 159.

? Ziilfii Beydili “Bagimsiz Idari Otoriteler”, Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Abant izzet Baysal
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2006, s.9.
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Ozellestirme veya Ozellestirilemeyen kimi alanlarin devletin denetimi altinda
Ozerklestirerek ¢ikarilmalari siireci yaganmisg, bu dogrultuda kamunun hassas alanlar1
olarak nitelendirilen enerji, telekomiinikasyon, bankacilik gibi alanlarda merkezi
idarenin etkisinin kaldirilmas1 amaciyla bagimsiz idari otoriteler olusturulmaya

baslanmustir.

Sahip olduklar: islevsel ve yapisal Ozellikler nedeniyle, Tiirk idari teskilat
icerisinde farkli bir goriiniime sahip olan bu kurumlarm asil gorevi herhangi bir
hizmeti bizzat sunmak degil, faaliyetlerin diizenlenmesini ve denetlemesini
yapmaktir. 1981 yilinda Sermaye Piyasasi Kurulunun kurulmas: ile idari yapimiz
icerisine girmeye baslayan bu kurumlarin sayisinda yasanan artig, kimi zaman yetki
karmasasina neden olarak bazi alanlarda aksamalar yasanmasina neden olmus ve bu
kurumlarin etkinligi tartisilmaya baslanmistir.  Gerek bu kurumlarm Tiirk idari
yapisinin alisik olmadigr 6zelliklere sahip olmasi, gerek artan sayiya bagli olarak
yasanan karmasik diizen ve gerekse bu kurumlarla ilgili halen genel bir kanunun
hayata gecirilememis olmasi, bu kurumlarin etkinligi sorununu giindeme getirmis ve
halen tasar1 olarak bekleyen Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun
Tasarisinin kanunlagmasi ile bu kurumlarin geleceginin nasil sekillenecegi merak

konusu olmustur.

Bagimsiz idari otoritelerin  etkinliginin ve geleceginin tartisildigi
calismamizin ilk iki boliimiinde, bu kurumlarmm ortaya c¢ikisi, tarihsel gelisimi,
ozellikleri ve yetki alanlar1 ile bunlarin Tiirkiye’deki yansimalari ele almmustir.
Ugilincii boliimde ise bagimsiz idari otoritelerin iilkemizdeki etkinligi ve gelecek
sorunlar1 incelenmis, son boliimde de bu basgliklar Kamu Thale Kurumu Ornegi
tizerinde somutlastirilmistir. Bu baglamda ise esas olarak su sorulara cevap
verilmeye calisilmistir: Tiirkiye’de bagimsiz idari otoritelere ihtiya¢ var midir? Bu
kurumlar tilkemizdeki klasik idari yapilanma ile ne dl¢iide Ortiismektedir? Yine bu
kurumlarm sahip oldugu bagimsizlik iilkemizde denetim konusunda ne gibi sorunlara
neden olmaktadir? Tiirkiye’de bu kurumlar faaliyetlerini etkin bir sekilde yerine
getirebilmekte midir? Gelecekte bu kurumlar1 hukuksal ve yapisal anlamda ne gibi
degisiklikler beklemektedir? Mevcut ve ileride yapilmas: beklenen hukuksal

diizenlemeler bagimsiz idari otoritelerin etkinliginde herhangi bir degisiklik meydana

11



getirecek midir? Ulkemizde son bagimsiz idari otorite modeli olan Kamu Ihale
Kurumu Tiirk ihale sistemine ne kazandirmistir? Etkinlik ve gelecek sorunu, Kamu

Ihale Kurumu iizerine nasil yansimaktadir?
Yontem: Konuyla ilgili arastirmaci ve akademisyenlerin, tez, arastirma,

kitap, makale ve yazilar1 incelenmis olup, tez konusu Kamu ihale Kurumu iizerinde

somutlastirilmistir.
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BiRINCi BOLUM
BAGIMSIZ iDARI OTORITELER
1. GENEL OLARAK BAGIMISIZ iDARi OTORITELER

1.1. Bagimsiz idari Otoritelerin Tanimm

Bagimsiz Idari Otoriteler (BIO), Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar (DDK),
Ust Kurullar, Bagimsiz Kurullar, Ozerk Kurullar, Regiilissyon Kurumlar1 olarak
bilinen ve miidahaleci devlet anlayisindan, diizenleyici ve denetleyici devlet
anlayisina gecis siirecinde 6nem kazanan BiO’lara bircok anlam yiiklenebilmekte, bu
kurumlarmm ortak bir model olusturamamalart nedeniyle kesin bir tanimi

yapilamamaktadir.

Mevcut durumlar1 ve dzellikleri goz oniine alindiginda iilkemizde BiO’lar ile
ilgili cesitli tanimlara rastlanilmaktadir. Bu tamimlardan bazilar1 su sekilde

siralanabilir:

OZTURK’ e gore BiO’lar, yasa koyucunun inisiyatifi ile kurulmus ve kamu
fonlarindan besleniyor olmalarindan dolay1 devletin bir parcasi olmalarma karsin, ne
yiirlitme ne de yasama ve yargi erklerinin uzantilarina bagimli olan, sektorlere gore
diizenliligi saglama ve denetleme gorevini otonom bir sekilde uygulamasina izin

veren yetkilerle donatilmis kamusal kuruluslardr.’

KESTANE ise BiO’lar1 islev ve statiileri itibariyle, daha 6nce var olan ve
bilinen idari teskilat kategorilerden ayriks: ve kendine 6zgii birimler’ olarak

tanimlamaktadir.

? Ebru Oztiirk, “Tiirk idare Sisteminde Rekabet Kurumunun Yeri ve Diger Bagimsiz Idari Otoritelerle
Karsilastirilmasi”, 2. Dénem Rekabet Uzmanlar1 Tezleri, s.3, Ankara, 2003,
http://www.rekabet.gov.tr/word/ebruozturk.doc, (14.11.2007).

* Dogan Kestane, “Kamu Kesiminde idari Kuruluslarin Genel Goriiniimii ve idari Yapida Yeni
Organizasyonlar Olarak Bagimsiz Idari Otoriteler (Ust Kurullar)”, Maliye Dergisi, Say1. 148, Ocak-
Nisan 2005, s.1-2.
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Yiiklenen farkli anlamlara ragmen BiO’larin ortak ozellikleri goz oniine

alindiginda genel bir BIO tanimi yapilabilir. Buna gore, BiO’lar, yasamin hassas

alanlar1 ve sektorleri olarak nitelendirilen rekabet, enerji, bankacilik, finans, iletigim,

insan haklari, gida ve ilac¢ giivenligi gibi alan ve sektorlerde diizenleme ve denetim

faaliyetlerinde bulunan, kamu tiizel kisiligine, idari ve mali 6zerklige sahip, klasik

idari yapilanmadan farklilik arz eden idari birimlerdir.’

Bu kavramlardan hareketle BIiO’larm®:

<]
1

Genel yonetim semast i¢inde yer alan,

Kurumsal olusum ve isleyisi yasa ile belirlenmis,

Ozerk ve bagimsiz statiilii,

Genel olarak kamu tiizel kisiligine sahip olduklar1 kabul edilen,

Kamusal yasamin duyarli alanlarinda denetim ve diizenleme esasina

dayali giiclii kamusal yetkileri olan,

Eylem ve islemleri yargisal denetime acik olan,

Bir hizmeti sunmaktan c¢ok, bir faaliyetin organizasyonunu,

diizenlenmesini ve denetimini yapan,

Merkezi idarenin hiyerarsik yapisindan ayrilmis olmalarina karsin,
merkezi idarenin gozetimi disinda olmayan kuruluslar olduklar1 sonucu

cikmaktadir.

Kavram incelendiginde karsimiza ii¢ farkli sozciik ¢ikmaktadir: Bagimsiz,

idari ve otorite. Bunlardan “bagimsiz” sozciigii, bu kurumlarin yasama ve yiiriitme

> M. Zahid Sobac, a.g.m. s. 159-160.
® Mehmet Savas Ozdag, Ozerk Kurullar, Ankara: Avrasya-Bir Vakfi ASAM Yayinlari, Ankara
Calismalar1 Dizisi: 13, 2002, s. 7.
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organlar1 karsisindaki bagimsizligini, “idari” sdzciigii, bunlarin yonetsel bir nitelik
tasidiklarini, “otorite” sozciigii ise bu kurumlarin gerekirse icra-i kararlar alip

uygulayabilme yetkisine sahip oldugunu gostermektedir.

1.2. Bagimsiz idari Otoritelerin Ortaya Cikis Nedenleri

BiO’larin ortaya ¢ikmasinda bir¢ok nedenin etkili oldugu soylenebilir. Bir
yandan kamusal yasamin hassas sektorleri denilen alanlarin diizenlenmesi ve
denetlenmesi diger yandan rekabete acilan hizmet sektorlerinde isletme ve
diizenleme islevlerinin ayrilmasi sonucu diizenleme islevini yerine getirecek
bagimsiz idari otoriteye duyulan ihtiyag, klasik idari kuruluslardan farkli yeni bir

idari yapilanma modelini gerekli kilmustir.”

Teknolojik gelismelere son derece agik olmalari, toplumsal yasamda 6zel bir
Oneme sahip olmalar1 ve ayrica 6zel girisim 6zgiirliigli, haberlesme ve bilgi alma
hakki, miilkiyet hakki gibi temel hak ve Ozgiirliiklerle dogrudan ilgileri nedeniyle
duyarli sektorler olarak kabul edilen, iletisim, medya, ekonomik rekabet, enerji,
telekomiinikasyon, sermaye piyasasi, bankacilik ve finans sektorii gibi alanlarin hem
politikanin ve politikacilarin hem de ilgili sektorde faaliyet gosteren aktorlerin
etkisinden armdirilmalar1 ihtiyact ve amaci, bu tiir kurumlarin dogmasinin baslica

nedenidir.®

Hizla gelisen teknoloji yiiziinden bazi alanlarin klasik idari ve yargisal
yontemlerle etkin bir sekilde organize edilmesi ve denetlenmesinin zorlagsmasi ve
politikacilara olan giivensizlik sonucunda bazi alanlarda siyasi iktidarin s6z sahibi
olmasinin tarafsizlik ve objektiflik agisindan sorunlar yaratmasi, BIO’larm ortaya

¢ikmasinin bir baska nedeni olarak belirtilebilir.”

BiO’larin ortaya cikisi ile ozellestirme ve devletci politikalarin yerini
diizenlenmis piyasa ekonomisinin almasi arasinda bir bag oldugu kabul edilmektedir.

Bu noktadan hareketle BIO’larin ortaya ¢ikisinda “her seyi bizzat iistlenen ve yapan”

" Eftal Donmez, “Tiirkiy‘e’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Ankara Barosu Dergisi, 2003/2, s. 56.
¥ Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, Turhan Kitabevi Yayinlari, Ankara, 2003, s. 5.
? Eftal Donmez, a.g.m. s.56.
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devlet anlayis1 yerine, neo-liberalizmin “her seyi rasyonel Olgiilerde denetleyen ve
baz1 istisnai seyleri bizzat iistlenen ve yapan” devlet anlayisinin etkili oldugu
soylenebilir.'” Bu durumda, bu tip kurumlarin giindeme gelmesi ashinda klasik idari
yapilanmanin basarisizligimin bir gostergesidir ve sosyal devlet ve kamu hizmetini 6n

planda tutan klasik devlet yonetimi sisteminin krize girmesinin bir sonucudur.''

Gelismekte olan iilkelerin en biiyiik sorunlarindan olan yabanci sermayeyi
ilkeye ¢cekme konusunda, o iilkenin yonetim yapisinin icerisinde bir bagimsiz idari
otorite sisteminin var olup olmadigi biiyiik bir 6nem tasimaktadir. Ciinkii bu
kurumlar 6zerk ve tarafsiz bir yapiya sahip olduklari i¢cin uluslar arasi yatirimcilar

acisindan bir giiven kaynag1 olmaktadirlar.

BiO’larin ortaya cikisinda bir baska neden olarak da, 6zellestirilen kimi
kurumlarm, 6zellestirme sonrasinda ortaya ¢ikan diizenleme ve denetim gereksinimi
gosterilebilir. Elektrik ve telekomiinikasyon gibi ozellestirilen sektorlerde, 6zel
girisim yaninda devletin de “isletici” olarak faaliyetini siirdiirmesi, isletici-

diizenleyici ayrimmnim yapilmasini gerekli kilmaktadur.'?

BiO’larin ortaya cikisinda bir baska neden olarak siyasi iktidarlarin
davraniglarin1 gosterebiliriz. Siyasi iktidarlarm uzun vadede olumlu sonuclar
dogurabilecek nitelikteki kararlardan uzak durmasi, bunun yerine kisa vadede sonug
doguracak kararlara yonelmesi, karar ve onlemlerin kaygilardan arinmis kurumlarca

alinmasi gerekliligini on plana ¢ikarmis ve bu durum BIO’larin 6nemini arttirmistir.

Hem serbest piyasa ekonomisinin aksakliklarin1 giderme istegi hem de piyasa
ekonomisinin kurumlar1 ile hukuk devletinin gerekleri arasinda bir denge kurma
ihtiyacinin zorunlulugu BiO’larm ortaya ¢ikmasinda etkili olan bir bagka nedendir.
Ozellikle yasal veya fiili tekelin s6z konusu oldugu alanlarmn saglikli bir ortamda
rekabete hazirlanmas1 ve rekabete acilis evresinde ortaya cikabilecek olumsuz
sonuglarin 6nlenmesinin ve ayrica, dogal tekel olan alanlarda diizgiin ve rasyonel bir

denetim, diizenleme ve yonlendirmenin saglanabilmesinin klasik idari yapilanma ile

' M . Zahid Sobaci, a.g.m. s. 161.
' Ali Ulusoy, , Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.e. s. 8.
"2 M. Zahid Sobaci, a.g.m. s. 161.
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degil, ancak Ozerk, tarafsiz ve alaninda uzmanlagmis kurumlar tarafindan geregi gibi

yapilabilecegi kabul edilmektedir. "

Biitiin bu gerekgeler bir araya getirildiginde, iilkelerin tarihsel kosullarinin
farkli olmasinda kaynaklanan hususlar hari¢ tutuldugunda, BIO’larin ortaya ¢ikis1 iki
ana nedene baglanabilir. Bunlar: Kisiyi devlete ve diger giic odaklarina karsi
korumak ve agir, verimsiz bir sekilde isleyen, liyakate, isin teknigine fazla onem

vermeyen mevcut idari yapiya kars: bir secenek arayigidir.'*

1.3. Bagimsiz idari Otoritelerin Tarihsel Gelisimi

“Bilgeler Kurullari” olarak da ifade edilen BIO’lar ilk olarak Amerika
Birlesik Devletleri’nde (ABD) ortaya ¢ikmustir.”> ABD’ de bu tiir 6rgiitlenmenin ilk

ornegini 1887 yilinda kurulan Federal Ticaret Komisyonu ( ICC ) olusturmaktadur.'®

Ortaya ¢ikma nedeninin farklilig1 sebebiyle ABD’de degisik isimlerle bir¢ok
BiO kurulmus ve bunlar diinyadaki diger iilkelere model teskil etmistir. ABD’de
BiO’larin ortaya c¢ikismin temel nedeni yasamanin (Kongre), Baskana duydugu
giivensizlikten kaynaklanmaktadir. Ancak bu iilkede farkli sebeplerle olusturulan
farkli BIO’larin genel ortaya ¢ikis sebeplerini su sekilde siralamak miimkiindiir'”:

a- ABD’nin federal yapisi nedeniyle tiim iilkeyi ilgilendiren 6zellikle de

ekonomik konularda federal bir orgiit yaratma cabas,

b- Kongre ve Baskan arasindaki giic-yetki c¢ekismesi nedeniyle
parlamentonun Baskanm gorev ve yetkilerini, Ozellikle de ekonomik

alandakileri, sinirlamak istegi,

' Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.e.s. 8.

' Ziilfii Beydili, “Bagimsiz idari Otoriteler”, Yayinlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Abant izzet
Baysal Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2006, s. 29.

' Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.e.s.5.

' Sefa Usta ve Isa Altmisik, “Bagimsiz Diizenleyici Kurullar: Bankacihk Diizenleme ve
Denetleme”, http://www.kto.org.tr/tr/dergi/dergiyazioku.asp?yno=377&ano=49 , ( 14.11.2007).
' Elvan Uygur, “Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler ve Kamu Ihale Kurumu Ornegi”,
Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Ankara, 2007,
s. 39.
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c- 1929 Diinya Ekonomik Bunalimina, Avrupa’nin devletlestirme yoluyla
tepki vermesine karsilik, ABD’de bagimsiz idari otoriteler yoluyla sistemi

diizenleme yontemini se¢mesidir.

ABD’de halen 100 civarinda bagimsiz idari otorite yapilanmasi oldugu
bilinmektedir. Bunlarin 7 tanesi is yasaminin diizenlenmesi konusunda oldukc¢a
onemli rollere sahiptirler. Bunlar Helen diizenlendikleri alanlar itibariyle The
Interstate  Commerce Commission (1887-Demiryolu, Kamyon ve Su Yoluyla
Tasima), The Federal Trade Commission (1914-Rekabet), The Federal Power
Commission (1935-Toptan elektrik satis1 ile dogal gaz) The Federal Communications
Commission (1934-Telefon, Televizyon), The Securities and Exchange Commissions
(1934-Menkul Kiymetler ve Borsalar), The National Labor Relations Board (1935),
The Civil Aeronautics Board (1938, Hava yollar1) olarak siralanmaktadirlar.'®

ABD’de orgiitlenen bu bagimsiz kurullar, Amerikan federal sisteminde bir
hizmet alaniyla sinirlhi olarak diizenleme ve organizasyon yapma, denetleme ve
yaptirim uygulama islerini tek basina yapan ve bu ozellikleriyle bir anlamda “devlet
icinde devlet¢ikler” olarak nitelendirilen kurumlardir ve bu kurumlar, iilke icerisinde
yasama, yliriitme ve yargi erklerinden sonra Devletin Dordiincii Erki (Forth Branch

of Goverment) olarak da adlandirilmaktadirlar.

Bagimsiz Idari Otoritelerin Avrupa iilkelerindeki ilk ornekleri ise, gorsel
isitsel iletisim, sermaye piyasasi ve rekabetin korunmasi gibi ekonominin ve genel
olarak kamusal yasamin hassas sektorleri denilen alanlarda 1970’1 yillarda ortaya

cikmaya baslamustir. "

1970’11 yillardan itibaren bircok Avrupa iilkesinde, milli endiistrilerde
yasanan memnuniyetsizlikler, bu endiistrilerin 6zellestirilmesi ile sonuglanmlszo,

Ozellestirme hareketleri de beraberinde denetim sorununu giindeme getirmis ve bu

'8 Alj Thsan Karacan, “Ozerk Kurumlarin Ozerkligi”, Rekabet Dergisi, Sayi. 8, Ekim-Kasim-Aralik,
2001, s. 3.

' Turgut Tan, “Ekonomi, Regiilisyon ve Bagimsiz Idari Otoriteler”, 2005 Yili idari Yarg:
Sempozyumu, http://www.danistay.gov.tr/1-Turgut%20Tan.htm, (14.11.2007).

%% Recep Kizilcik, “Tiirk Kamu Yénetiminin Gelisimi ve Diizenleyici Kurullar (Regulatory Bodies)”,
Tiirk Idare Dergisi, Say1. 432, Eyliil, 2001, s. 129.

18



noktada BIO tarzi orgiitlenmeler gerceklesmistir. Bu dogrultuda Ingiltere’de
Telekomiinikasyon Kurulu (Office of Telecommunications — OFTEL), Elektrik
Diizenleme Kurulu (Office of Electricity Requalition — OER), Gaz Tedarik Dairesi
(Office of Gas Supply) ile Fransa’da Borsa Islemleri Komisyonu, Gorsel Isitsel

Yiiksek Kurulu, Rekabet Konseyi 6nemli regiildsyon kuruluslaridir.”!

Avrupa’da bu kurullarin kurulmasinda, siyasal iktidar ve ekonomik gii¢
odaklar1 karsisinda, giivenli otoriteler olarak, temel hak ve ozgiirliikler ile piyasa
mekanizmalarinin daha diizenli isleyisini, bunlarin miidahale, baski ve etkileri
olmadan saglama ve giivence altina alma amaci yatmaktaydi®* Ornek olarak
ABD’den esinlenmekle birlikte cogu Avrupa iilkesinin -6zellikle de Fransa’nin-
Uiniter yapis1 goz Oniine alindiginda, Avrupa’da olusan Orgiitlenme tipi daha farkli
ozellikler sergilemekte, federal bir yapis1 olan ABD’de bu kurullar Dordiincii Erkler
olarak adlandirilirken cogu Avrupa iilkesinde vyiiriitme erkine dahil birimler™ olarak

kabul edilmislerdir.

ABD ve ozellikle Ingiltere ve Fransa gibi parlamenter yapiya sahip Avrupa
ilkelerinden sonra, bu kurullar, 1980’li yillarin sonunda reel sosyalizmin ¢okmesini

takiben eski sosyalist iilkelerde bircok alanda ortaya ¢ikmuistir.**

1.4. Bagimsiz idari Otoritelerin Ozellikleri

Bagimsiz idari otoriteleri kamunun diger kurum ve kuruluslarindan ayiran en
onemli Ozellikleri, 6zerk ve bagimsiz olmalar: ile regiilasyon islevi gormeleridir.
Yani herhangi bir idari organin bagimsiz idari otorite olarak kabul edilebilmesi i¢in
Ozerk ve bagimsiz olma ve regiilasyon islevin yerine getirme Ozelliklerini birlikte
tasimasi gerekmektedir.25 BiO’larmn sahip olduklar1 bu 6zellikleri cesitli basliklar

halinde inceleyebiliriz:

*! Sefa Usta ve sa Altmisik, a.g.m.

> Dogan Kestane, a.g.m. s. 9.

2 Al Ulusoy, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, Damistay Dergisi, Yil. 29, Say1. 100, s.3-4,
http://www.danistay.gov.tr/100.htm, (14.11.2007).

2% Korkmaz ilkorur, “Ust Kurullar Tartismas1”, Radikal Gazetesi (9 Eyliil 2003),
http://www.radikal.com.tr/haber.php?haberno=88107, (14.11.2007).

* Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.ge.s. 15.
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1.4.1. Ozerklik

Genel olarak 6zerklik, bir idari birimin, belli gorevleri tek basina, kendi
organlar1 vasitasityla yapabilmesi ve bunun icin gerekli kaynaklara sahip olabilmesini
ifade etmektedir. Ozerk yonetimin, kendi hareketlerine hakim olacak kurallar1 yine

kendisi diizenleyebilme yetkisine sahiptir.*®

Ozerklik genel olarak kamu yonetimindeki geleneksel kati merkeziyetgi
yapiy1 biraz da olsa yumusatmak i¢in gelistirilmis bir kavram olmakla beraber,
bagimsizlik kavramimdan farkhidir. Ciinkii her 6zerk kurumunun bagimsiz oldugunu

sOylemek miimkiin degildir.

Ozerklik kavrami BIO’lar igin zorunlu bir kavramdir. Ciinkii BiO’larmn

ozerkliginin olmamas, bunlarin islevini yerine getirememesi anlammna gelmektedir.”’

Ozerkligin bigimi, islevsel ve yapisal ozerklik iginde etkinliklerin yerine
getirilmesinde kendini gostermektedir. Kurumlarin, yasama veya yiiriitme erkinin
kurucu islemi disinda, Orgiit ici yapilanmaya, personel alimina, biitce yapimi ve
harcamaya iliskin konularda kendilerinin karar vermesi, kurumlara siyasi ve yonetsel

bir yonelim belirleme olanag vermektedir.*®

BiO’lar konusunda o6zerklik, kendini islevsel ozerklik, mali 6zerklik ve
orgiitlenme 6zerkligi olarak gostermektedir. Islevsel 6zerklik, kurumsal dinamizm
icin giidiimleyici bir etken olarak algilanmakta iken, mali 6zerklik BIO’larmn hareket

yeteneklerini giiclendiren bir etken olarak kabul edilmektedir.”

Orgiitlenme 6zerkligi ise kurumlarin kurumsal yapilanmalari ile ilgili bir
kavram olup, iilkeden iilkeye farkliliklar gostermektedir. Bazi istisnalar disinda

(0rnegin Fransa) genelde bagimsiz idari otoriteler, ayr1 kamu tiizel kisilikleri olarak

%% Ebru Ogztiirk, a.g.e. s. 10.
7 Ebru Oztiirk, a.g.e. s.10.
* Ziilfii Beydili, a.g.t. s. 33.
** Ebru Oztiirk, a.g.e. s.10.
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orgiitlenmekte ve bu durum bu kurumlarm yonetmelik c¢ikarma gibi diizenleyici

islemleri yapabilmesine imkan saglamaktadir.*

Bagimsiz idari otoritelerin faaliyetleri konusunda, yargisal denetim disinda,
hiyerarsi ve vesayet tiirii bir idari denetime tabi olmadiklar1 kabul edilmekte, ancak
bu tarz bir idari denetim bulunmamakla birlikte “iliskili bakanlik” kavrami giindeme
gelmektedir.”' Bu kapsamda olmak iizere iliskili bakanlik; “diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin hiikiimet ile iliskilerini yiiriitmek ve Kanun cercevesinde
belirlenen yetkileri kullanmak iizere kurumun kurulus kanununda ongoriilen

bakanlik” olarak tanimlanmaktadir.>>

BiO’larin  6zerkligi, ¢ogu zaman bu kurumlarin politikacilara karsi
bagimsizlig1 olarak ele alinmaktadir. Ancak sunu sdylemek gerekir ki bu kurullarin
politikadan tam olarak bagimsiz olmalarin1 beklemek, ne Tiirkiye’de ne de gelismis

diger iilkelerde, miimkiin degildir.

Ozerkligin, politik kurumlar ve politikacilardan bagmmsizlik, piyasadan
bagimsizlik, diger biirokratik kurumlardan bagimsizlik, medyadan bagimsizlik,
kiiresellesme ile uluslar arasi kurum ve oOrgiitlerden bagimsizlik agisindan ele
alinmas1 gerekmektedir ki BIO’larin 6zerkligi bu noktalar g6z oniine alindig1 zaman

ancak nispi anlamda bir 6zerklik olarak kalmaktadur.™

Kamunun hassas alanlarmi siyasetten koruma slogani ile bagimsizliklar1 ve
ozerklikleri yasalarla giivence altina aliman bagimsiz idari otoritelerin uygulamada ne
kadar 6zerk kalabildikleri ise BIO’larm 6zerkligi konusunda 6nemli bir sorundur.
Bagimsiz idari otoritelere diizenleyici devlet modeli anlayisinda bigilen rol,

piyasanin ¢ikarlarini piyasadan daha iyi kollamak ve siirdiiriilmesini saglamak

%% Turgut Tan, “Bagimsiz idari Otoriteler”,
www.tesev.org.tr/dosyalar/kamu_devlet/bagimsiz_idari_otoriteler.mcw, (14.11.2007).

*! Ber¢ Germeyan ve Eda Deniz, “Bagimsiz idari Otoriteler Kapsaminda Rekabet Kurumu”, Vergide
Giindem Dergisi, s. 2, Aralik, 2004,
http://www.tamtasdik.com/publication_paper.asp?publication_paper_id=86&page_id=2,(14.11.2007).
2 Ber¢ Germeyan ve Eda Deniz, a.g.m. s.3.

3 Ziilfii Beydili, a.g.t. s. 34.
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oldugu diistiniiliirse, “siyasetten bagimsiz bir ekonomik akilin” varh@mi beklemek

oldukca zordur. **

1.4.2. Bagimsizhk

Bagimsiz idari otoritelerin bagimsizligi, hem organlar1 hem de islevleri
izerinde siyasi iktidarin ve diger mercilerin tipik idari denetim yetkilerinin s6z
konusu olmamasi, bagska organlarin onlara emir ve talimat verememesi anlamina

gelmektedir.™

BiO’lara bagimsizlik verilmesinde temel amag, bu kurumlarin faaliyetlerini
yerine getirirken, politik giiclerin ve ¢esitli ¢ikar guruplarinmn  baski ve

miidahalelerinden korumaktir.

Ozerklik kavrammda oldugu gibi bagimsizik kavramm da uygulamada
iilkeden iilkeye degisik tanimlarla ortaya cikmaktadir. Mesela; Fransa, Italya,
Yunanistan, bu tiir kurumlar i¢in bagimsizlik deyimini kullanirken, bazi iilkelerde

tarafsizlik, yansizlik deyimi kullaniimaktadir.™

ALTUNDIS, bagimsizlig: disgsal ve i¢sel bagimsizhik olarak ikiye ayirmakta,
bunlardan digsal bagimsizligi, basta kurul iiyelerinin secimi, atanmasi ve gorev
stirelerinin yasa koyucu tarafindan diizenlenmesi ve diger kamu gorevlilerine nazaran
bu kurulda ¢alisan tiyelerin daha giivenceli konuma getirilmesiyle; diger taraftan da
kurul islemlerinin klasik idari denetim mekanizmalarindan (hiyerarsi, idari vesayet)
arindirilmasi olarak, i¢csel bagimsizlig: ise kurul tiyelerinin alman kararlara muhalif
kalabilme, aksi yonde diisiindiiklerinde alinan karara serh diisebilme ve kararlarin
alinmas1 asamasinda goriis ve diislincelerini 0zgiirce savunabilme imkaninin

yaratilmasi olarak tanimlamaktadur.”’

** Sonay Bayramoglu, Yonetisim Zihniyeti: Tiirkiye’de Ust Kurullar ve Siyasal iktidarin
Déniisiimii, Istanbul: Iletisim Yayinlari, 2005, s. 396-397.

> Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.e. s. 15.

36 Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, Rekabet Kurulu Persembe Konferanslari,Ocak, 2000, s. 5-
6. http://www.rekabet.gov.tr/ocak2000.html, (14.11.2007).

7 Mehmet Altundis, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Tiirk Hukuku’nda Ortaya Cikardigi Sorunlar ve
Tirk Hukuku’na Etkileri”, www.danistay.gov.tr/makale _mehmet_altundis113.htm - 250k -,
(14.11.2007).

22



Bu ayrim disinda bagimsizlik, fonksiyonel bagimsizlik ve organik

bagimsizlik olmak iizere iki guruba da ayrilabilmektedir:

1.4.2.1. Fonksiyonel Bagimsizhik

Fonksiyonel bagimsizlik, bagimsiz idari otoriteler tarafindan tesis edilen
islemler tizerinde, klasik idari denetim bi¢imlerinin uygulanamamasi, bagimsiz idari
otoritelerin islemlerinin merkezi idarenin hiyerarsi ya da vesayet denetimlerine bagl
klhnmamas138, hicbir kurum, kurulus, makam ve merciin bu islem ve eylemlerin
degistirilmesi ve yiiriirlige sokulmamasi yoniinde emir ve talimat verememesi

anlamina gelmektedir.

Bir bagimsiz idari otoritenin bagimsiz olabilmesi icin tiizel kisilige sahip
olmas1 zorunlu degildir. Ciinkii buradaki bagimsizliktan kasit yiiriitme organmdan

bagimsizliktir.

Fonksiyonel bagimsizligin en onemli sonucu, BiO’larin merkezi idarenin
hiyerarsik ve vesayet denetimine tabi olmamalaridir. Ancak belirtmek gerekir ki,
fonksiyonel bagimsizlik BIO’larin kesinlikle hicbir denetime tabi olmadiklar:
sonucunu dogurmaz. Bu kurumlar, ilerde islenecegi iizere yargisal denetime ve
yasama denetimine tabi olduklar1 gibi, asgari diizeyde de olsa bazi idari denetimlere
de tabi tutulmaktadirlar. Bunlarin kararlar1 yarg: tarafindan iptal edilebilecegi gibi,
memurlar1 isledikleri suglardan dolayr tipki diger kurum memurlar1 gibi
yargilanabilmektedir. Ayrica iiyelerinin se¢cimi, maas ve diger mali haklarinin

belirlenmesi siyasal iktidar tarafindan belirlenmektedir.*®

38 Devlet Denetleme Kurulu, “Rekabet Kurumunun 1999, 2000, 2001 Yillart Is ve Islemlerinin
Cumhurbaskanh@i Devlet Denetleme Kurulunca Arastirma ve Denetlenmesine iliskin Rapor Ozeti”,
T.C. Devlet Denetleme Kurulu, Sayi. 2002/12, Tarih: 16.12.2002,
http://www.cankaya.gov.tr/tr_html/DDK/rapor001.htm, (09.11.2007).

%% Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.e. s. 18.
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1.4.2.2. Organik Bagimsizhk

Organik bagimsizlik, bagimsiz idari otoritelerin karar mercilerinin ve
calisanlarinm, diger devlet organlarinda calisanlara gore daha giivenceli bir statiiye
sahip olmalarmi ifade eder. Kurul iiyelerinin atanmasi, gérevden alinmasit ve ozliik
haklarinin kanun ile diizenlenmesi, bagimsiz idari otoritelerin bagimsizlig1 icin
biiyiik bir dnem tasimaktadir.** Bu iiyeler, alanlarinda uzmanlasmis kisiler olmalari
nedeniyle, belirli bir siire i¢in segilirler ve bazi istisnai haller disinda bu siire bitene
kadar gorevlerinden alinamaz ayrica siire bitiminde de tekrardan secilemezler.

Bunlarin iiyelikten 6nceki gorevlerine donebilmeleri de giivence altindadir.

Bagimsiz idari otoriteleri diger kurumlardan ayiran en 6nemli ayirt edici
ozellik, gorev siiresi dolmadan gorevden alinamama giivencesidir. Zira teorik olarak
Ozerklige sahip ve iiyeleri dogrudan halk tarafindan secilemeyen hizmet yerinden
yonetim kuruluslarmin pratikte, sanki merkezi idare ile aralarinda hiyerarsik bir bag
varmig gibi, onun riza ve talimati aksine eylem ve islem yapamamalari, yani
uygulamada Ozerk bir kurum gibi calisamamalarinm en Onemli nedeni, bu
kuruluglarin karar organlarinin merkezi idarenin takdir yetkisi c¢ercevesinde

istenildiginde gorevden almabilmesidir.*'

Bagimsiz idari otoritelerin organik bagimsizliklarmm tam anlamyla

saglanabilmesi i¢in sunlar yapilabilir**:

a- Bagimsiz idari otoritelerin gorev ve yetkilerini, bakanliklarin kontrolii

disinda, kanunla diizenlemek,

b- Kurul tiyelerinin atanmasinda mesleki standartlar 6ngormek,

*0 Mehmet Altundis, a.g.m.

*I' Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.e. s.17.

2 TUSIAD, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye Uygulamasi, TUSIAD, Yayin No:
TUSIAD-T/2002-12/349, Aralik, 2002, s.165.
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c- Kurul iiyelerinin gorev siirelerini genel siyasi secimlerle cakismayacak
sekilde belirlemek ve kurul tiyelerinin bireysel gorev siirelerini, diger

iyelerin degisim siiresinden ayirmak,

d- Bagimsiz idari otoritelere diizenleme yapmak ve uygulamay1 yonlendirme

yetkisi vermek,

e- Bu kurullara 6zel biit¢ce saglamak,

08

Kurul personellerinin iicretlerini iyilestirmek.

1.4.3. Regiilasyon Islevi

Bagimsiz idari otoriteleri diger kamu kurum ve kuruluslarindan ayrran bir
baska 0zelligi, bunlarin herhangi bir alanda dogrudan etki yapan, iireten kurumlar

degil, regiilasyon islevini gerceklestiren kurumlar olmalaridir.

ULUSOY’ un ifadesi ile regiilasyon kavrami, belirli bir faaliyete iligskin
olarak “oyunun kurallarmin belirlenmesi” (diizenleme), bu kurallara uyumun
saglanmas1 (denetim) ve sektorii veya bir alani diizgiin bir rekabet ortamima ve

pliiralist bir yapiya dogru sevk etme (yonlendirme) olarak tanimlanabilir.*?

ALTUNDIS’ e gore regiilisyon kavrami ise devlet islevindeki bir doniigiimii
ifade eden, devletin idare aracilif1 ile gerceklestirdigi “topluma kamu hizmeti sunma
bicimindeki faaliyeti” yaygin 6zellestirmelerle birlikte yerini “Gzellestirilen alanlarda
piyasa mekanizmasmin kurallarin tam anlamiyla gerceklesmesini saglamaya

yonelik bir tiir hakemliktir.**

Bu tanimlardan hareketle ortak bir regiilisyon tanimi yapacak olursak

yonetmelik, belirli bir alan1 diizenleme, bu alanda yapilacak faaliyetlerin kurallarini

* Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.e.s.21.
* Mehmet Altundis, a.g.m.
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belirleme, bu kurallara uyulup uyulmadigin1 denetleme ve kurallara aykir1 hareket

edenlere yaptirim uygulama olarak tanimlanabilir.

Regiildsyonun dort amaci bulunmaktadir®:

<]
1

Hizmetlerin tiiketiciler arasinda etkin dagilimini saglamak,

b- Hizmetleri iireten firmalarin, o hizmetleri en diisiik maliyetle tiretmeleri

icin imkan saglamak,

c- Hizmetin belki de maliyetini bile karsilayacak durumda olmayan

bolgelere ve gelir guruplarina da ulagsmasini saglamak,

d- Hizmeti iireten firmalarin hakim konumlarindan rant yaratmalarini yani

asir1 kar elde etmelerini onlemektir.

Serbest piyasa modelinin benimsendigi ekonomilerde iyi isleyen bir piyasa
ekonomisi i¢in istikrarli makroekonomik ortam ve rekabetci bir piyasa yapisi gerekli
olmakla birlikte, yeterli degildir.** Bunlarm yaninda, piyasalari diizenleyen,
denetleyen ve kurallar1 ¢izen giiglii ve etkili bir kamu sektoriine ihtiya¢ vardir. Bu
nedenle sadece piyasalar1 yeniden yapilandiran reformlar degil, ayn1 zamanda kamu
yonetimini etkili bir sekilde yapilandiran reformlar yapilmalidir. Yapilacak reformlar
icerisinde regiilasyon islevi etkili olan bagimsiz idari otoritelerin yer almasiyla

bahsettigimiz iyi isleyen piyasa ekonomisine kavugmak miimkiin olacaktir.

Bagimsiz idari otoritelerin dnemli gorevlerinden biri, ilgili oldugu sektdriin
diizenini saglamaktir (regiile etmektir). Kurumlar, sahip olduklar1 regiilasyon
yetkileri ile faaliyette bulunduklar1 sektorlerde, kurulus ve kisilere izin, lisans, onay

verme, yonetmelik, teblig ¢ikarma, gorev alani i¢indeki islerde denetim yapma, idari

* Ziilfii Beydili, a.g.t. s. 40.
* TUSIAD, a.g.e. s.59.
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yaptirim uyulama, para cezasi verme, faaliyetten men etme gibi cesitli yaptirimlar

uygulayabilmektedirler.*’

1.4.4. idari Otorite Ozelligi

Yasama, yiiriitme ve yargi organlarinin bazi niteliklerine sahip olmalarina
ragmen BiO’lar idari nitelige sahip olan kuruluglardir. Yaptirim uygulama yetkileri
ve bazi kararlarin cekismeli prosediir uyarinca verilmesi nedeniyle, bu kurumlar i¢in
yargisal-yar1 yargisal ya da yargi benzeri kuruluslar nitelendirmeleri yapilmaktadir.*®
Ancak belirtmek gerekir ki bagimsiz idari otoritelerin kararlar: icra-i nitelige sahip
oldugundan ve bu kararlara kars1 yargi yolu acik oldugundan BIO’larm islemleri

yargisal islem olarak kabul etmek imkansizdir.

BiO’lar1 yasama organi olarak da kabul etmek imkansizdir. Ciinkii bunlar
sadece kendilerini ilgilendiren alanlarda genel diizenleyici islemler yapabilmektedir.
Bu nedenlerle BiO’lar, her ne kadar merkezi yonetimden bagimsizlasmis olarak
faaliyet gosterseler ve devletin yasama ve yargi fonksiyonlarinm kimi 6zelliklerini

tasisalar da, genel idare catis1 altinda yer alan kuruluglardir.*

BiO’larin idari bir otorite olma 6zellikleri, bunlarin, islevini yerine getirmek
icin hukuksal diizenlemeleri ve bireysel durumlar1 degistirme imkéani verecek sekilde
karar alma yetkisine sahip olmalarindan kaynaklanmaktadir. Temel hak ve
Ozgiirliikleri, piyasada etkili olan giic merkezlerine karsi korumak tam anlamiyla
etkin ve giiclii bir yapiy1 gerekli kilmakta ve bu noktada BiO’larm idari otorite olma

ozellikleri onem kazanmaktadir.
1.5. Bagimsiz idari Otoritelerin Gorev ve Yetkileri
Bagimsiz idari otoriteleri, klasik idari yapilanmadan aywran Onemli

Ozelliklerinden birisi de bu kuruluslarin iistlendikleri gorevleri ve sahip olduklar:

yetkileridir. Bu kuruluslar bir yandan faaliyet gosterdikleri alanlarda diizenleme

7 ziilfii Beydili, a.g.t. s. 41.
* Ebru Oztiirk, a.g.e. s.11.
* Ebru Oztiirk, a.g.e. s.11.
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yaparken, diger yandan da yaptiklar1 diizenlemeye uygun hareket edilip edilmedigini
denetleme ve gerekirse yaptirnm uygulama gibi yetkiler kullanabilmektedirler.
Bunlarin disinda BIO’larin gozetim, arastirma-inceleme, goriis bildirme, uyusmazlhk
¢ozme ve bireysel onlemler alma gibi gorev ve yetkileri bulunmaktadir. BIO’larin

sahip oldugu bu gorev ve yetkiler asagida basliklar halinde ele alinmistir.

1.5.1. Diizenleme Yetkisi

Diizenleme yetkisi, genel ve soyut nitelikte normlar koyabilme yetkisidir. >
BiO’larin sahip oldugu diizenleme yetkisi, bunlarin gérev alanlarmin belirleyen
kurulus kanunlarindan kaynaklanmaktadir. Ayrica T.C. Anayasasmin 124.
maddesinde de belirtildigi gibi kamu tiizel kisileri kendi gorev alanlarini ilgilendiren
yasa ve tiiziiklerin uygulanmas1 amaciyla yonetmelik ¢ikarma yetkisine sahiptir.
BiO’lar da tiizel kisilige sahip olduklarindan, bu maddeye dayanarak yonetmelik
cikarabilirler.

Diizenleme yetkisi esas itibariyle BIO’larin var olus nedenini olusturur ve
toplumsal yasamin onemli sektorlerini, kamu yarar1 ve kamu diizeni gereklerine
uygun olarak ydnlendirmeyi amaclar.”’ Bagimsiz idari otoriteler, sahip olduklari bu
yetkiyi, ozerklik ilkesi cercevesinde, var olan diger iist normlara aykir1 olmamak
kaydiyla, teblig, yonetmelik, bildiri, genelge gibi ¢esitli diizenleyici islemler yaparak
kullanmaktadirlar.

Diizenleme yetkisi, yasalar ¢ercevesinde yerine getirilen tiirevsel (ikincil) bir
yetkidir.’> Ciinkii BiO’lar, diizenleme yetkisini kullanarak yapacagi islemlerle,

yasayla getirilmis diizenlemelerin kapsaminda bir degisiklik yapamaz.

> Ebru Ogztiirk, a.ge.s.13.

>! Sefa Usta ve Isa Altnigik, a.g.m.

>* Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”, AiD. Cilt.35, Say1.2, 2002,
s. 27.
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1.5.2. Gozetim ve Denetim Yetkisi

Bagimsiz idari otoriteler, yasalar ve kendi diizenlemeleri ile getirilen
kurallara uyulup uyulmadigm gozetleyerek gerekli tedbirleri almak zorundadirlar.
Bu nedenle, bu kuruluslar gerekli gordiigii bilgi ve belgeleri ilgililerden ister, onlarin

bilgilerine bagvurur ve gerektiginde de yerinde inceleme yaparlar.

Bagimsiz idari otoritelerin dnemli gorevlerinden biri, yapilan diizenlemelerin
ve kalite gelisiminin kontrol edilmesidir.”> Sektore giris i¢in izin almak isteyen
tesebbiislerin, bunun i¢in gerekli kosullar1 tasiyip tasimadigi, iiretilen mal veya
hizmetlerin belirlenen kalitede olup olmadigi, bagimsiz idari otoritelerin gozetim ve

denetim yetkisi kapsamina girmektedir.

BiO’larin gozetim ve denetim yaptigi alanlarda faaliyette bulunan piyasa
aktorleri, istenildigi takdirde bu kuruluslara gerekli bilgi ve belgeleri saglamalar1
gerekmekte, eger bu saglanamazsa c¢esitli yaptirimlarla karsilagmaktadirlar.
BiO’larin, gorev alami icine giren islerde gozetim ve denetim islevi sonucunda
kurallara aykirilik tespit edildiginde ilgiliye uyarida bulunabilme, emir verebilme ve

gerektiginde su¢ duyurusunda bulunabilme yetkileri bulunmaktadir.

1.5.3. Damsmanhk Gorevleri ( Goriis Bildirme )

Bagimsiz idari otoriteler, kendi gorev alanlar1 ile ilgili konularda, ilgili
bakanliklara ve benzer statiideki diger kuruluslara goriis bildirmek suretiyle bir
danmisma islevi de yerine getirmektedirler.54 BiO’lar bu yetkilerini bazen resen,

bazen de basvuru iizerine kullanirlar.

BiO’lar, kendi faaliyet alanlarinda uzman kuruluslar olduklar1 icin, 6zel veya
kamu kesiminde yer alan kimi kuruluslar, BiO’lardan goriis isteyebilmektedirler.
Uzman kisilerden olusan ve diizenledikleri alanlardaki yenilikleri diger kurumlardan

daha iyi degerlendirme olanagmma sahip olan BIO’larin, piyasa gelistirme

53 Recep Kizilcik, “Diizen!eyici Etki Analizi”, Tiirk idare Dergisi, Say1.446, Mart, 2005, s.84.
>* Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya ...”, a.g.m. s. 28.
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faaliyetlerini etkin bir bicimde yerine getirebilmeleri icin, basta piyasa katilimcilar:
olmak {iizere ilgili kamuoyunu, sektoriin yeni diizenleme kurallari, bunlarin
gerekceleri ve amaclart konusunda bilgilendirecek faaliyetlere Oncelik vermeleri

gerekmektedir.”

BiO’lar bazen de kendisine bir basvuru yapilmadan da goriis
aciklayabilmektedirler. Bu yapilirken ya piyasaya yon verilmek istenmekte ya da

siyasi iktidara bir goriis ya da davranis bigcimi benimsetilmek istenmektedir.

Ayrica BiO’lar, faaliyette bulunduklar1 sektorde rekabeti saglamakla da
gorevli olduklarindan, bunlarin rekabetin korunmasi ile gorevli kurumlarla mutlaka
bir etkilesim icinde olmalar1 gerekmektedir. Bu nedenle, muhtemel yetki
catismalarina engel olmak icin bu kurumlar arasinda karsilikli goriis bildirme

mekanizmalarinin olusturulmas: gerekmektedir. *°

1.5.4. Yaptirnm Uygulama Y etkisi

Yaptirim uygulama yetkisi, bagimsiz idari otoritelerin 6zgiin niteliklerini en
fazla 6n plana cikaran yetkileridir. Ozellikle pazar ekonomisi, iletisim gibi kamusal
yasamuin duyarli alanmna indirgenmis eylemlerin bireyin oOzgiirliikleri iizerindeki
yogun baskilarin1 gidermede otoritelerin etkin rol oynayabilmeleri, yaptirim igeren
bir giic kullammimni zorunlu kilmaktadir.”” Bu nedenle bircok iilkede BiO’lara

yaptirim uygulama yetkisi verilmistir.

Yaptirim uygulama yetkisi, BIO’larin faaliyette bulunduklar1 alanda
diizenleme ve denetleme yetkilerinin dogal bir uzantis1 olmakla birlikte bu yetki,
BiO’larn en cok tartisilan yetkisi durumundadir. Ciinkii bu yetki, 6gretide ve kimi

yargi kararlarinda erkler ayrilig1 ilkesine aykiri bir durum olarak kabul edilmektedir.

* TUSIAD, age.s. 182.
°® Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya ....”, a.g.m. s. 28.
>7 Sefa Usta ve Isa Altmisik, a.g.m.
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BiO’larin sahip oldugu bu yetki, uygulamada farkliliklar gostermektedir.
Uygulanan yaptirimlar genelde para cezasi, faaliyetten gegici ya da siirekli men gibi

cezalardir.

Bu yetkinin kullanilmasinin kanunlarla sinirlandirilmasi, yetkinin olgiitlerini
belirlenmesinde ve anayasal giivence altinda bulunan bazi temel hak ve 6zgiirliiklerin
korunmasinda belirleyici bir rol oynamaktadir. Otorite olmanin bir geregi olmasina
ragmen bu yetkinin kullaniminda sinirlarin asilmasi, hukuk devletinin gerekleri ile
bagdagmayacaktir. Yaptirim uygulanmadan Once ilgilinin uyarilmasi, sozIii ya da
yazili ifadesinin alinmasi, uygulanacak yaptirim ile yaptirima neden olan fiil arasinda
bir orantililik olmasi, alinacak kararlarin gerekgesi ile beraber kamuoyuna
duyurulmasi gibi diizenlemeler hem yaptirimlarin mesruiyetini saglayacak hem de bu

yetkinin keyfi kullanilmasini engelleyecektir.

1.5.5. Uyusmazhk Cozme YetKisi

Bagimsiz idari otoriteler, faaliyette bulunduklar: alanlarla ilgili olarak ortaya
cikan bazi uyusmazliklarin ¢6ziimiinde yetkili kilinmiglardir. Faaliyette bulunduklar1
alanin teknik ve karmasik ozelliklere sahip olmasi, yargi yoluna bagvurmanin nihai
¢Ooziimii geciktirmesi gibi nedenler, bu kurullara uyusmazlik ¢6zme yetkisinin
taninmasia zemin hazirlamistir. Bu kuruluglara taninan uyusmazlik yetkisi, bunlarin

yargi benzeri kuruluglar olarak da nitelendirilmesine neden olmustur.

1.5.6. Arastirma-inceleme Yapma Yetkisi

Bagimsiz idari otoriteler belirli bir sektorde diizenleme ve denetim gorevini
yerini getirirken, o sektorle ilgili mutlak bir bilgiye sahip olmak zorundadir. Bu
zorunluluk, BIO’larin gerekli oldugu durumlarda sirketlerin ya da &zel sahislarin
dosyalarini inceleyerek bilgi edinmelerine imkan saglamaktadir. Hukuk devletinin
gerekleri, yonetimde agiklik, seffaflik, bireylerin idareye karsi korunmasi gibi ilkeler

de BiO’larim arastirma-inceleme yapmasinda elverisli kosullar olusturmaktadir.
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Arastirma-inceleme yapma yetkisinin smirlari, her BIO igin farkhdir. Kimi
BiO’lara sadece belgeleri inceleme yetkisi verilirken, kimilerine belgelere el koyma
yetkisi de verilmistir. Yetkinin sinirlar1 genelde BIO’larm kurulus kanunlarinda agik
bir sekilde belirtilmektedir. Kanunla verilmis bir yetki olmasinda ve yonetimin
elindeki bilgi ve belgeleri “devlet sirr1”, “kamu diizeni” gibi gerekgelerle vermekten
kacinamamasindan dolay: arastirma-inceleme yetkisi BIO’larin giiciinii pekistiren bir

yetki olmustur.

1.5.7. Bireysel Onlemler Alma Yetkisi

Bagimsiz idari otoritelerin faaliyette bulunduklar: alanlarda gereken otoriteyi
saglayabilmeleri i¢cin kendilerine verilen yukar1 da belirttigimiz yetkilerinden baska,
gerekli durumlarda bireysel onlemler ve karalar da almalar1 gerekebilir. BIO’lara
taminan bu yetki bir kissm Avrupa iilkelerinde 6n plana ¢ikmaktadir. Ozellikle
Fransa’da BiO’lar, pazar ekonomisinin zorunlu kildig1 denge arayislarinda ve is
iligkilerinde hakemlik yaparak, piyasanin diizeninin siirekliligini saglamada bireysel

onlemler almaktadirlar.>®

1.6. Bagimsiz idari Otoritelerin Olumlu Yénleri ve Bu Otoritelere Yoneltilen

Elestiriler

1.6.1. Bagimsiz Idari Otoritelerin Olumlu Yénleri

Bagimsiz idari otoritelerin 6ne ¢ikan ilk olumlu yonleri, bu kuruluslarin,
teknik bir uzmanlagma gerektiren alanlarda, her tiirlii siyasi beklenti ve ¢ikarlardan
bagimsiz, tarafsiz ve objektif bir sekilde faaliyet gosteriyor olmalaridir. Politikaya ve
politikacilara kars1 gozlemlenen giivensizligin, 6zellikle iilkemizde sosyolojik bir
gerceklik olarak ortaya ¢ikmasi bir yana, politik iktisat alaninda bir siiredir yapilan
bilimsel ¢aligmalar da gostermistir ki, politika olgusunun da, toplumsal alandaki her

tiirlii kurum gibi ekonomik bir anlami da vardir ve politikacilar da ekonomi bilimi

%% Yunus Yilmaz, “Fransa’da Bagimsiz Idari Otoriteler”,
http://www.msb.gov.tr/ayim/Ayim_makale_detay.asp?IDNO=66, (15.11.2007).
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anlaminda ekonomik aktorlerdendir.”® Bu nedenle, iktisat biliminin temel bir kurali
olan fayday1 maksimize etme kurali, politikacilar i¢in de gegerli olacaktir. Kamunun
hassas alanlar1 denilen ve genel olarak da BIO’lar tarafindan diizenlenen ve
denetlenen faaliyet sahalarinin boyle bir rant alan1 haline gelmesi ise mutlak olarak
piyasalarin kilitlenmesine neden olacaktir. Bunun Onlenmesi i¢in, bu sektorlerde
karar alma ve uygulama mekanizmalarinda, politikacilardan ziyade bagimsiz ve

objektif uzmanlarin yer almasi daha tercih edilir bir durum olacaktir.

BiO’larin bir diger faydasi, bu kuruluslarm diger kamu kurum ve
kuruluslarma gore daha cabuk ve etkin kararlar alabilmeleridir. Oyle ki, duyarl
sektorlerde etkin bir diizenleme ve denetim yapabilecek derecede uzmanlasmis
personeli catilar1 altinda toplayabilmelerinin yaninda bu kurumlarin pozitif
yonlerinden biri de, geleneksel devlet yapilanmasinda birbirinden bagimsiz olan
cesitli fonksiyonlarin tek bir elde toplanmis olmasidir (kural koyma, kurali somut bir
muhataba uygulama ve ¢ikan uyusmazhklart ¢6zme).”” Bu sayede klasik idari
birimler arasinda goriilen koordinasyon kopukluklar1 giderilmekte ve sonugta

idarenin etkinligi arttirilmis olmaktadir.

1.6.2. Bagimsiz Idari Otoritelere Yoneltilen Elestiriler

Bagimsiz idari otoriteler, saydigimiz bu faydalarina ragmen, bazi konularda
cok sert elestirilerin odagi halindedirler. Bu kuruluslara yoneltilen en 6nemli
elestirilerden biri mesruluk sorunudur. Mesruluk elestirisi, BIO’larin, yiiriitme erki
icerisinde yer almalarina ragmen siyasi iktidar tarafindan denetlenememesinden
kaynaklanmaktadir. Modern parlamenter sistemin yapisi gdz Oniine almndiginda,
boyle bir elestirinin olmasi olduk¢a dogaldir. Ciinkii parlamenter sistemin en énemli
unsuru idarenin siyasete tabi olmasi, yani se¢ilmislerin atanmislar1 denetlemesidir.

Ancak BIO’lar iizerinde hiikiimetler tarafindan uygulanan ne organik bir denetim

% Al Ulusoy, “Regiilasyon Kurumlari Hakkinda Genel Bir Degerlendirme”, 2000 Y1l Idari Yarg:
Sempozyumu, http://www.danistay.gov.tr/15

REGULASYON%20KURUMLARI%20HAKKINDA %20GENEL%20BIR%20DEGERLENDIRME.
htm, (15.11.2007).

%9Ali Ulusoy, “Regiilasyon Kurumlari Hakkinda....”, a.g.m.
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(basarisiz goriilen iiyenin gorevden alinmasi) ne de islevsel denetim (islemlerin

gecersizliginin izne tabi tutulmasi veya iptal edilebilmesi) s6z konusudur.’

BiO’lara yoneltilen diger bir elestiri ise idarenin biitiinliigii ilkesi ile ilgilidir.
Genel olarak devlet yapilanmasi icerisinde yer almalarina ragmen, idari acidan
bagimsiz olmalar1 ve idari teskilatin basindaki birimlerin bunlar iizerinde vesayet
yetkisine sahip olmamalar1, BIO’larin idarenin biitiinliigii ilkesini zedeledigi yoniinde

elestirilere sebep olmaktadir.

BiO’larin elestirildigi baska bir nokta, kurum calisanlarinin ve kurul
tiyelerinin iicret, mali ve sosyal haklar bakimindan 657 Sayili Devlet Memurlar1
Kanunu’na tabi olmamalaridir. Bu ise, idarenin diger kurum ve kuruluslarinda
calisan gorevliler goz oniine alindiginda, bagimsiz idari otoritelerde calisan iliye ve

personele biiyiik avantajlar saglamaktadir.

BiO’lara kars1 son zamanlarda yoneltilen diger bir 6nemli elestiri de, bunlarin
idarenin sinirh olarak kullandigi ceza verme islevini sik kullanmalar1 sonucunda ceza
hukuku ilkelerine her zaman riayet etmeyebilerek adil yargilanma hakki acisindan
sorun yaratabilecekleri endisesidir.®> Ancak giiniimiizde BiO’larin ceza uygulayacagi
kisi ya da kurumun cezadan 6nce savunmasinin alinmasi gerekliligi, verilen cezaya
karg1 bir iist mercie itirazda bulunabilme imkéani1 gibi diizenlemeler, bu endisenin az

da olsa yumusamasini saglamistir.

®' M. Zahid Sobact, a.g.m. s. 175.
62 Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.e. s. 39.
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IKiNCi BOLUM

TURKIYE’DE BAGIMSIZ iDARiI OTORITELER

2. TURKIYE’DE BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN TARIHSEL
GELISIMI

Tirk idari semasinda kati merkeziyet¢i yapimin etkisi, yOonetimin her
kademesinde etkisini hissettirmektedir. Ancak diinya genelinde yasanan degisimler
sonucunda ortaya ¢ikan yeni anlayislar, iilkemize de sigcramis ve yonetim anlayisinda
bazi temel degisiklikleri zorunlu kilmustir. idari teskilat yapisinda yasanan bu
degisiklikler, merkezi yOnetimin yetkilerinin sinirlandirilarak, duyarli alanlarda
politikacilarim miidahalesinin olmayacag: yeni bir teskilat modelinin yonetim yapisi
icerisine oturtulmasi ile baslamistir. S6z konusu duyarli alanlarin uzman kisilerin
karar yapiciligi ile bagimsiz, idari ve mali 6zerklik icerisinde yeni 6zerk kurumlar

Tiirk idari sistemine d4hil edilmistir.®’

Ozellikle 1980°1i yillarda alman ekonomik kararlar, idari yapilanmaya da yeni
bir agilim getirmis, disa acik ekonomik yap1 ve Avrupa Birligi’ne (AB) tam iiyelik
yolunda yasanan gelismelerle birlikte bagimsiz idari otoritelere iliskin olarak dis
tilkelerde gozlenen hareketlilik, zorunlu olarak iilkemize de yansimis ve Tiirkiye’de

bagimsiz idari otoriteler kurulmaya baslanmistir.

Tiirkiye’de bagimsiz idari otoritelerin dogusunun 1980°li yillara kadar
gotiirillebilmesine ragmen, Batili anlamda esas gelisim 1990’hh yillarin ikinci
yarisinda yasannmustir. Ozellikle 1999 yilinda yasanan biiyiik deprem felaketi ve
ardindan yasanan iki Onemli ekonomik kriz, degisen diinya diizeninde, eski

paradigmalarla iilkenin yonetilmesine imkan olmadigini ortaya ¢ikarmigtir.

% Tbrahim Haselgin. “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Rekabet Kurumu”, s.4,
http://www.haselcinhukuk.com/Makaleler/bagimsiz_idariotoriteler_ve_rekabet_kurumu.doc,
(13.11.2007).
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Globallesmenin uluslararas: aktorleri ve diizenleyicileri olan Uluslararasi Para
Fonu (IMF) ve Diinya Bankasi’min (DB) katkilariyla Tiirkiye, ekonomik yapilanma
Ozelinde, idari yapilanmasimi da degisime tabi tutmaya baslamis, bu cercevede,
ozellikle dogal tekel konumunda olup, Ozellestirilen “Ag Sanayi’lerinin
diizenlenmesi icin bagimsiz idari otoriteler olusturulmustur.** Diinyada yasanan
degisim hareketlerinin iilkemizde neden oldugu uyum ihtiyacinin karsilanmasi
amaciyla kurulmaya baslanan bu kurumlarin en eskisi 1981 yilinda kurulan Sermaye
Piyasast Kurulu (SPK) olmustur. SPK’nin kurulmas: ile birlikte bagimsiz idari
otoritelerin hukuki dayanaklar1 atilmis ve Tiirkiye diizenleyici devlet modeline dogru
gecmeye baslamistir. SPK ile baslayan bu siire¢ zamanla yayginlasmis, Tiirkiye’de

yer alan bagimsiz idari otoritelerin sayisi1 gittik¢e artmustir.

Sermaye piyasasimin aciklik, karlilik, giiven icinde calismasini, tasarruf
sahiplerinin hak ve cikarlarmin korunmasini saglamak ve bu alani denetlemek
amactyla kurulan SPK ile Tiirkiye, yOnetim yapisi igerisinde daha dnce gormedigi
yeni bir yapr ile tanismis ve bu sayede BIO’lar icin gereken hukuki zemini

saglayarak bu kurumlar i¢in mesru bir yap1 olusturmustur.

SPK’nin kurulmasmdan sonra Tiirkiye’de BIO hareketi 1990’1 yillarm ilk
yarisina kadar durmus, 1994 yilinda Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK) ve

Rekabet Kurumu’nun (RK) kurulmasiyla BIO’larin gelisim seyri baslamustir.

Ulkemizde BiO’lar acisindan yerlesme donemi diyebilecegimiz donem,
bagimsiz idari otorite donemi olarak adlandirilan 1999-2002 yillarin1 kapsayan
donemdir. Bu dénemde iilkemizde kurulan BIO sayisi giderek artmis ve bir zamanlar
Tiirkiye’nin 1dari yapismma aykir1 gelen yonetim modelleri yonetim yapisinin

vazgecilmez unsurlar1 olmustur.

Tiirkiye’de bugiine kadar kurulan bagimsiz idari otoriteler ile bunlarin

kurulus kanunlari sunlardir: ©

% Recep Kizilcik, “Tiirk Kamu Yénetiminin Gelisimi ve...”, a.g.m. s.133.
% Bilal Yiicel, “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasaris1 Uzerine Diisiinceler”,
Maliye Dergisi, Say1: 149, Mayis-Aralik 2005, s. 124-125.
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1- (1981) Sermaye Piyasas1t Kurulu,(SPK): 2499 sayili Kanun, 17416 sayili
Resmi Gazete (RG),

2- (1994) Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK): 3984 sayili Kanun,
21911 sayili RG,

3- (1994) Rekabet Kurumu (RK): 4054 sayili Kanun, 22140 sayili RG,

4- (1999) Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK): 4389 sayili
Kanun, 23734 sayili1 RG,

5- (2001) Telekomiinikasyon Kurumu (TK): 4502 sayili Kanun, 23948 sayili
RG,

6- (2001) Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu (EPDK): 4628 sayili Kanun,
24335 sayili RG,

7- (2001) Seker Kurumu (SK): 4634 sayili Kanun, 24378 sayili RG, (5018
sayil1 yasada BIO olarak sayilmamustir.)

8- (2002) Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkollii Ickiler Piyasas1 Diizenleme
Kurumu (TAPDK): 4733 sayili Kanun, 24635 sayili RG,

9- (2002) Kamu Thale Kurumu (KiK): 4734 sayil1 Kanun, 24648 sayili1 RG.

Ulkemizde kisa bir siire icerisinde ¢ok sayida BIO kurulmasi bir anda
diizenleyici kurul enflasyonu yasanmasina sebep olmustur. Bu sorunun giderilmesi
ve ileride dogabilecek mesruluk sorununun oniine gegilmesi icin BiO’larin olagan
birer yap1 olarak degil, istisnai bir kurum olarak algilamak ve sayilarini miimkiin
oldugu kadar az tutmak gerekir. Makul bir kurulus gerekcesi olmadan BIO’larin
sayisinin giderek artmast kuskusuz bunlarin siyasi yonden mesruluk sorunu

cikarmasia neden olacaktir.
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2.1. Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoritelerin Hukuki Statiileri ve Idari Teskilat
Icindeki Yeri

Tiirk hukuk sisteminde BiO’larmn yer alip almayaca@i konusu son zamanlarda
Onemli tartigma konularindan birini olusturmaktadir. Bu tartigmalar ¢ercevesinde bir
grup, BIO’larin anayasamizin bugiinkii haliyle hukuk sistemimizde yer almasmin
imkansiz oldugunu savunurken®, diger bir grup bunlarm hizmet yerinden yonetim
kuruluglar1 olarak degerlendirilmesi gerektigini ifade etmekte, bazi gruplar ise
BiO’larin hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 yaninda iigiincii bir yerinden yonetim

kategorisi olusturdugunu®’ kabul etmektedir.

Tiirkiye’de BiO’larm hukuki statiileri ve idari teskilat icerisindeki yerini

tespit etmede karsimiza su sorular ¢ikmaktadir:

1- BiO’lar, merkezi yonetim ile yerinden yonetim yaninda iiciincii bir idari

yapilanma midir?

2- BiO’lar bu sekilde iiciincii bir yapilanma olarak kabul edilemezse yerinden

yonetimler icerisine dahil edilebilir mi?

3- BIO’lar yerinden yonetim yapisi igerisine dahil edilirse bunlar yer yerinden
yonetim kuruluglarma mu yoksa hizmet yerinden yoOnetim kuruluglart (kamu

kurumlar1) yapisina mi dahil edilecek?

Anayasamizin 123. maddesinde idari anlamda Tiirkiye’de ancak merkezi
yonetim ve yerinden yonetim seklinde bir teskilatlanmanin olacagi belirtilmis, baska
bir teskilat tiiriine izin verilmemistir. Bu nedenle BIO’lar1 merkezi yonetim ile
yerinden yonetim yaninda ii¢iincii bir yapilanma olarak kabul etmemiz temel olarak

Anayasaya aykir1 olacaktir.

% Liitfi Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler”, AiD, Cilt 30, Say1 1, Mart 1997, s.3.
%7 Metin Giinday, idare Hukuku, imaj Yayinevi, Ankara, Aralik-2003, 5.509-510.
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T.C. Anayasa’smin 123. maddesinin 1. fikrasinda “Idarenin kurulus ve
gorevleriyle bir biitiin oldugu ve kanunla diizenlenecegi”, 2. fikrasinda “Idarenin
kurulus ve gorevlerinin merkezden yoOnetim ve yerinden yoOnetim esaslarina
dayanacag1”, 3. fikrasinda ise “Kamu tiizelkisiliginin ancak kanunla veya kanunun
acikca verdigi yetkiye dayanarak kurulacagi” belirtilmistir. Merkezden yonetim
ilkesi, devlet idaresinin merkezi idare tarafindan gerceklestirilmesi, yerinden yonetim
ilkesi ise, bazi hizmetlerin devlet tiizelkisiligi disinda ayr1 bir kamu tiizelkisiligine
sahip kuruluslar tarafindan yerine getirilmesidir. Kurulus kanunlar1 incelendiginde
Tiirkiye’deki bagimsiz idari otoritelerin, devlet tiizelkisiligi disinda ayr1 bir kamu
tiizelkisiligine sahip olduklar1 goriilmektedir. Bu nedenle bunlari merkezi yonetim
yapisi olarak kabul edemeyiz. Mabhalli idarelerin Anayasada tek tek sayildigi dikkate
alindig1 takdirde de, BIO’lar i¢in Tiirk Idare teskilatinda kalan tek yer hizmet
yerinden yonetim kuruluslart (kamu kurumu) kategorisi gibi goriinmektedir. Zira
Anayasa Mahkemesi'nin E: 2002/32 (4733 Sayili Kanun ile lgili), K: 2003/100
Sayili Karar1®® da bu gériisii giiglendirmektedir. S6z konusu karara gore Tiitiin, Tiitiin
Mamulleri Alkollii I¢kiler Piyasasi Diizenleme Kurumu, Anayasanim 123. maddesine
gore kurulan, denetim ve diizenleme gorevi de iistlenebilen, tiizel kisilige sahip bir
kamu kurumu olarak kabul edilmis, kurumun devlet bakanlhigi ile olan iligkisi

nedeniyle merkezi idareden tamamen bagimsiz olmadig: belirtilmistir.

Hizmet yerinden yonetim kuruluslari ile BIO’lar uzmanlasma gerektiren
alanlarda tiizel kisilige ve idari Ozerklige sahip olmalar1 bakimindan birbirine
benzemektedir. Ancak bu benzerlik bunlarin ayni kategoride degerlendirebilmesi i¢in
yeterli degildir. Bunlar arasinda 6zellikle 6zerkligin derecesi ve islevlerinin niteligi
acisindan 6nemli farklar bulunmaktadir. Ornegin hizmet yerinden yonetim
kuruluslar: temel belli faaliyetlerin yerine getirilmesini bizzat iistlenirken, BIO’lar
bir isi bizzat {stlenme yerine, o isin yer aldig1 alanm1 diizenlemekte ve
denetlemektedir. Bu nedenle BIO’larin islevleri hizmet yerinden yonetim
kuruluslarina gore daha kapsamlidir. Diger yandan BiO’larin iiyeleri belli bir siire
icin secilir ve bu siire igerisinde gorevlerinden alinamazlar. Ancak hizmet yerinden

yonetim kuruluslarinin karar organlarmin gorevlerinden alinmasinda siyasi iktidarin

% Anayasa Mahkemesi’nin E.2002/32, K.2003/100 Sayili Karari, Resmi Gazete Tarih- Sayisi,
11.08.2004 - 25550. http://rega.basbakanlik.gov.tr/Eskiler/2004/08/2004081 1 .htm#10, (15.01.2008).
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genis bir takdir yetkisi s6z konusudur. Bu nedenlerle BiO’lar1 hizmet yerinden

yonetim kuruluslari icerisinde degerlendirmek zordur.

Bagimsiz idari otoriteleri mahalli idareler ile hizmet yerinden yOnetim
kuruluglar1 arasinda iigiincii bir yerinden yonetim kurulusu kategorisi iginde
degerlendirmek de miimkiin degildir. Bu kurumlar1 hangi kategoriye dahil edersek
edelim bagimsiz idari otoritelerle merkezi idare arasinda biitiinliiglin saglanmasi
sorunu ortaya c¢ikacaktir. Ciinkii Anayasa mahalli idareler iizerinde bu biitiinliigii
saglamak iizere idari vesayet yetkisini diizenlemistir. Ayrica anayasada acik¢a yer
almasa da bu yetkinin, hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 i¢in de var oldugu kabul
edilmektedir. Ancak idari vesayet yetkisinin BIO’lar iizerinde uygulanamayacag goz
Oniinde bulundurulursa bunlar1 iigiincii bir yerinden yonetim kurulusu olarak

nitelendirmek de zor olacaktir.

Tiirkiye’de BiO’larm klasik idari yapilanmanim temelini olusturan ilkelerle
aciklanmasi1 ve Anayasada bu anlamda ongoriilen ilkelerle bagdastiriimas: oldukg¢a
giictiir. BIO’larin Tiirk idari teskilat yapisi icerisindeki yerinin tam olarak
belirlenebilmesi icin Anayasada degisiklik yapilmasi ve 123’iincii maddeye bu
konuya iliskin bir fikranin eklenmesi s6z konusu belirsizligin giderilmesinde
uygulanacak yerinde bir ¢oziim olacaktir. Ulkemizde BiO’larin faaliyet alanmi ve
bunlarin diizenledigi alanin ekonomik biiyiikliigii g6z 6niine alindiginda ise boyle bir
diizenlemenin gerekliligi ortaya ¢ikacaktir. Bu kurumlarin tartigmali bir hukuki statii
icerisinde varliklarimi siirdiirmesi hem bunlara olan giivenin azalmasina neden
olacak, hem de bunlarm varlik sebeplerinin gerceklesmesini engelleyerek mesruluk
sorununun artmasina neden olacaktir. Anayasanin 123’ilincii maddesine eklenecek bir
fikra ile diizenleyici ve denetleyici kurumlarin faaliyet alanlar1 anayasal sinirlar
icerisinde c¢izilecek, boylece bu kurumlara yoneltilen elestiriler azalacak ve kurumlar

tizerindeki her tiirlii miidahalenin 6niine gecilmis olacaktir.

2.2. Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoritelerin Yayginlasma Nedenleri

Diinyada degisen ekonomik, sosyal ve siyasi sartlar karsisinda devletin

roliiniin sorgulanmaya baslamasi ile birlikte, liberal piyasa ekonomisi sistemleri
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yaygm bir bicimde kabul gdormeye baslamis, kamu hizmetlerinin yiiriitiillmesinde
yetki ve sorumluluk alanlarmin daha net bir bicimde belirlenmesi zorunlulugu ortaya

cikmustir.

Diinyada yasanan bu degisim, iilkemizde de etkisini gostermis, gerek
toplumsal baskilar, gerekse uluslararasi kuruluslarin talepleri dogrultusunda 6nemli
yapisal degisimler yasanmis, bu siirecte devlet hem diizenleyici hem denetleyici hem
de uygulayict olmaktan c¢ikip, agirlikli olarak diizenleme ve denetleme rolleri

tizerinde odaklanmaya baslamustir.®

1980’li yillarin basindan itibaren karma ekonomik modelden piyasa
ekonomisine dayali modele gecis siireciyle birlikte, bu modelin gerektirdigi
diizenleyici ve denetleyici kurumlar olusturulamamis, bu nedenle piyasa
ekonomisinin geregi olan devletin hakemlik gorevi tam olarak yerine
getirilememistir. YOnetim anlayisinda yasanan yeni gelismeler dogrultusunda,
kamunun tekelinde bulunan alanlar 6zellestirilmeye baslanarak bu alanlar rekabete
acilmistir. Bu rekabetin gereklerine tam olarak cevap verebilmek, rekabete acgilan
alanlarda etkinligi arttirabilmek ve tiim bunlar1 yaparken de siyaseti bu alanlardan
uzak tutmak, BiO’lari, yonetim yapisi igerisinde vazgecilmez bir model olarak 6n

plana ¢ikarmigtir.

Tiirkiye’de bu noktadan hareketle ortaya cikan BIO’larin ortaya ¢ikis ve

yaygilasma nedenlerini genel olarak su sekilde siralamak miimkiindiir:

1- Diizenleyici devlet anlayisinin diinya genelinde kabul gérmesi ile birlikte,
Tiirkiye’de  minimal devlet yaklagimini yayginlastrmak, bu sekilde devletin

diizenleyici olma roliinii daha etkin hale getirmek,

2- Eksik rekabeti gidererek, iilke i¢inde faaliyette bulunan iktisadi aktorlerin
hem bilgilendirilmelerini hem de iilke ekonomisine ve piyasaya giiven duymalarini

saglamak,

% (Dr.) Yilmaz Argiiden, “Kamu Yonetimi ve Ust Kurullar”, Diinya Gazetesi, 06.04.2002,
http://www.arge.com.tr/Yayinlarimiz/Makaleler/KamuReformu/KamuYonetimiveUstKurullar.aspx,
(15.11.2007).
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3- Teknolojik gelismelerin yogun olarak yasandigi bazi sektorlerin etkin bir

bicimde diizenlenmesinde yiiksek diizeyde duyulan uzmanlik ihtiyacinin karsilamak,

4- Gerek toplumsal gerekse ekonomik alanlarda goriilen teknik sorunlarin
¢Oziimiiniin, genel idari yapr igerisinde Orgiitlenen birimlerce yerine

getirilememesinden kaynaklanan durumun agilmasz, "

5- Devletin giivenirliliginin arttirilarak, siyasi belirsizlik, iktidara giivensizlik

gibi ekonominin gidisatini olumsuz yonde etkileyen unsurlari etkisiz hale getirmek,

6- Dissal soklara acik olan iilke ekonomisinin bu yolla diizenlenerek

siirdiiriilebilir, siyasi politikalardan etkilenmeyen bir konuma erismesini saglamak,’'

Bu saydigimizi nedenlerin yaninda iilkemizde BIO’larin ortaya ¢ikisinda bazi
uluslararasi kuruluglari baskismin biiyiik etken oldugu sdylenebilir. $Soyle ki, IMF,
DB gibi kuruluslar, 6zellikle gelismekte olan iilkelerde 6zellestirme caligmalarinin
hizlanmas1 yolunda baskilar yapmis ve sekilde bu iilkelerde, iireten devlet yerine,
diizenleyen, denetleyen devlet anlayisimi yerlestirmeye c¢alismiglardir. Bu
kuruluglarin, bu faaliyetlerinin arkasindaki temel etken, s6z konusu iilke
ekonomilerinde giiven duyulmayan politikacilarin ve yoneticilerin, miimkiin oldugu
kadar piyasalarin isleyis diizenine ve ekonominin hassas alanlarina yonelik

miidahalelerini azaltmak, ayn1 zamanda, miidahale alanlarini daraltmaktir.”*

Uluslararas1 kuruluglarm bu yondeki baskilarmin iilkemize yansimalarini,
Tiirkiye’nin IMF’ye verdigi Niyet Mektuplarinda agikca gorebiliriz. Soyle ki,
IMF’ye verilen 9.12.1999 tarihli niyet mektubunda, enflasyonu diisiirmek ve
ekonomide biiyiimeyi baslatmak amaciyla, Onemli yapisal reformlarin

gerceklestirilecegi ve bu cercevede ekonomide diizenleme ve denetim islevini

% Elvan Uygur, a.g.t. s. 71.
! Elvan Uygur, a.g.t. s. 72.
> Elvan Uygur, a.g.t. s. 72.
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arttirmak amaciyla belirli tarihlere kadar, belli bash bazi diizenleyici kurumlarin

kurulacag taahhiit edilmistir.”

2000 yili baslarinda yiiriirliige konulan enflasyonla miicadele programi
cercevesinde, uygulanacak siki bir maliye politikasi ile IMF’ye taahhiit edilen yapisal
reformlarin  gerceklestirilmesi amaglanmis ancak 2001 yilinda yasanan kriz
neticesinde bu program ve dolayisiyla yapisal reformlar askiya almmustir. 2001
Mayis ayinda yiiriirliige giren Tiirkiye'nin Giiclii Ekonomiye Gegis Programinda
yapisal reformlarin onemi tekrar vurgulanarak, ekonomide ve toplumsal yasamda
rant cekismesine son vermek amaciyla devlet/siyaset ile ekonominin iligkilerinin
yeniden tanimlanmasimin ihtiyaci belirmistir.”* Bu cercevede yeni kurumsal yapilari
olusturmak ve bu kurumlarin sayesinde ekonomide rekabet ve etkinligi arttiracak
diizenlemeler yapmak, uygulamaya konulan yeni programin oOncelikli hedefleri
arasinda yer almustir. Bu hedefleri gerceklestirmek agisindan da bagimsiz idari
otoriteler on plana c¢ikmis, bunlarin kurulmasi niyet mektuplarinda IMF’ye karsi
taahhiit edilmis, bu taahhiit cercevesinde bankacilik, seker, tiitiin, telekomiinikasyon,
enerji gibi alanlarda hizh bir sekilde yasal diizenlemeler yapilarak BIO’lar faaliyete

gecirilmistir.

Ulkemizde BiO’larm ortaya cikisinda ve yaygmlagmasinda AB’nin de biiyiik
etkisi olmustur. AB, mal ve hizmet sunan, isletici ve oyunun kurallarin1 koyan ve
uygulanmasini denetleyen diizenleyici aymrimin yapilmasini, Birlige iiye olmak
isteyen iilkelerden istemektedir.”” AB’ye tam iiye olmak yolunda bircok taahhiitte
bulunan Tiirkiye, AB’nin diizenleyici kurumlarla ilgili istegi dogrultusunda kamu
ihalelerindeki sikayetleri ve ihtilaflar1 karara baglayacak bagimsiz bir idari kurumun
kurulmas:1 konusunda ve TAPDK, TK, BDDK, EPDK gibi bazi bagimsiz idari
otoritelerin kurulmasi1 konusunda taahhiitlerde bulunmus ve bu konudaki
caligmalarim1 hizlandirarak adi gecen kurumlar1 idari yapilanmada faaliyete

gecirmistir.

39.12.1999 Tarihli Niyet Mektubu, http://www.belgenet.com/eko/mektup.html, (01.02.2008).

" TUSIAD, a.g.e. s.75.

> Ali Ulusoy, “Kamu Hizmeti Anlayisinda Yeni Yonelimler: Avrupa Yapilanmasmnimn Kamu Hizmeti
Teorisine Etkileri”, AiD, Cilt 31, Say1 2, 1998, s.32.
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Bunlarin yaninda, iilkemizde ©Onemli alanlarda yasanan ve klasik idari
yapilanma 6zelligi ile etkin bir sekilde denetlemeyen biiyiik ¢apli yolsuzluklar ve bu
alanlarda yasanan siyasi rant, BIO’larin ortaya cikisinda baska bir neden olarak
gosterilebilir. Bu dogrultuda; lisansa dayali iiretim ve hizmet sektorlerindeki
genislemenin yolsuzluga yol agmamas: i¢in, siyaset¢ilerin miidahale edemeyecegi,
bir tiir diizenleme orgam olarak calisan bagimsiz idari otoritelerin sayisi, diinyadaki

egilime paralel olarak iilkemizde de artig gostermistir.”®

Saydigimiz bu nedenler kapsaminda iilkemizde BIO’larin ortaya cikisinda i¢
dinamiklerden ziyade, IMF ve DB gibi uluslararasi kuruluslarin siyaseti ekonomiden
ayirma diistincesinin etkili oldugunu agikca goriilmektedir. Ayrica bu kurumlarin
olusturulmasinda belirli bir stratejiye uyulmamasi, bunlarin kurulus gerekcelerini de

net olarak ortaya konulmasini zorlagtirmaktadir.

Bir diizenleyici kurula ihtiya¢ duyulmasi i¢in belirli bir piyasanin onceden
rekabete kapali olmasi, devlet tekelinin bulunmasi ya da kisitlayic1 yasalar ile
donatilmis bu piyasada sadece imtiyaz verilmis tesebbiislerin faaliyet gostermesi
gerekmektedir.”” Sadece boyle bir piyasayr rekabete acmak i¢in BIO kurulmas:
gerekmektedir. BiO’larin genel islevi, toplum yasaminin duyarli alanlarindaki
kamusal ve ©zel etkinlikleri diizenlemek, izlemek ve denetlemek, boylece yurttas
Ozgiirliiklerini devlet ve giic merkezleri karsisinda korumak oldugu diisiiniiliirse,
stratejik yapilanmadan yoksun, yasal dayanaklar1 ve olusum nedenleri yabanci

kaynakli bir BIO’nun, saydigimiz bu islevlerini yerine getirmesini beklemek giigtiir.

BiO’lar piyasanin diizenlenmesinde istisnai bir uygulama olarak goriilmeli,
esas olarak ozel sektoriin serbest rekabetini temel alan bir ekonomik yap: olmalidir.
Hemen her alanda iist kurullarin olusturulmasi, kamu kaynaklarinin gereksiz israfina
yol agmaktadir.”® Bu nedenle serbest rekabet icerisinde iiretilen mal ve hizmetler igin

bagimsiz idari otorite olusturulmasi, piyasanin diizenlenmesi ve etkin

’® Elvan Uygur, a.g.t. s.77.

" (Prof. Dr.) Arif Esin, “Ust Kurul Kargasas1”, Finansal Forum Se¢cme Makaleler (20.11.2002)
Polemik, http://www.escrc.com/www?2/fforumayrinti.asp?FID=553, (15.11.2007).

8 Rufat Hisarcikoglu, “ II. Bagimsiz Kurullar ve Piyasa Ekonomisi Arenasi”, 17 Aralik 2002, s.13,
www.tk.gov.tr/Etkinlikler/Ulusal_Etkinlikler/II1%20BKA.doc, (11.11.2007)
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denetlenmesinden ziyade, piyasanin igbirligini bozacak ve saglikli piyasa ortaminin
kurumsallagsmasin1 engelleyecektir. Gereksiz yere olusturulan iist kurullar, faaliyet
gosterdigi sektorde rekabetin aksamasina neden olmakta ve 6zel sektoriin maliyetini
arttirmaktadir. Bu nedenle sadece yonetim isleyisine yardimci olacak, piyasada
etkinligi ve denetimi gercek anlamda saglayacak olan iist kurullarin varhigina izin
verilmeli, benzer alanlarda faaliyet gosteren iist kurullar ya lagvedilmeli ya da

birlestirilmelidir.

2.3. Bagimsiz idari Otoritelerin Denetimi

Meclisin kanun ile diizenleme ve denetleme yetkisi verdigi ve kamu giiciine
dayanarak bu faaliyetleri yerine getiren kurumlarin, kendilerine verilen yetki
paralelinde denetlenmeleri gerekmektedir. Daha seffaf ve hesap verebilir bir yonetim
anlayisinin hayata gecirilmeye c¢alisildig1 giiniimiizde yiiriitmeye ait bit islevi yerine

getiren organlarin denetim dis1 kalmasi diistiniilemez.

Bagimsiz idari otoritelerin sayisinda yasanan artig ve bu kurullarin piyasayi,
denetlemesi ve diizenlemesinden ziyade, belirlemeye baslamasi, bu kurumlarin
denetimlerinin nasil olacagi konusunu giindeme getirmistir. BIO’larin 6zerk kurum
olmasi, bunlar1 her istedigini yapabilen kurumlar haline getirmemekte, yaptiklar:
isler cercevesinde bunlarla ilgili temel bazi denetimleri zorunlu hale getirmektedir.
Denetim kavrami temel olarak BIO’larin sahip oldugu bagimsizlik kavramu ile
Ortiigmiiyor gibi goriinse de, bu kurumlarm sahip oldugu bagimsizligm bir
sorumsuzluga doniismemesi, BIO’lardan beklenen amagta sapmalar yasanmamasi
acisindan bu kurumlarin ¢esitli denetimlere tabi tutulmasi zorunludur. Yine, ne kadar
O0zerk ve bagimsiz olursa olsun, kamu kaynaklarini kullanan ve kamu adina kara
alma yetki ve sorumlulugu tasiyan ve gelir elde eden hicbir organ idari a¢idan tam
bagimsiz olamayacagina ve bu tiirden bir bagimsizlik her seyden énce Anayasamizin
123. maddesinde belirtilen “Idarenin Biitiinliigii” ilkesini zedeleyecegine goére, bu
kurumlar iizerinde minimum diizeyde dahi olsa bir denetim mekanizmasi

kurulmasimi gerektirmektedir.””

" Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, ..., s.68.
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Kamunun 6nemli alanlarmi diizenleyen ve denetleyen BiO’larm kendilerinin
nasil denetlenecegi onemli tartisma konularindan biri olmustur. Denetimin etkinligi,
bu kurumlarin anayasalliklar1 ve mesruluklar: {izerindeki kuskular1 giderecek ve bu
kurumlarin, idareden bagimsiz, basina buyruk davrandiklar1 yoniindeki diisiinceleri

engelleyecektir.

Ulkemiz acisindan degerlendirildiginde BIO’larla ilgili olarak yapilan

denetimleri i¢ ve dis denetim olarak ikiye ayirabiliriz.

2.3.1. i¢c Denetim

Ulkemizde, BIO’larm i¢ denetimleri birbirinden farklilk gostermektedir.
RTUK te i¢ denetimi yapan bir Teftis Kurulu Bagkanligi bulunurken®’, TAPDK’ da
bu denetim, kurumun ana hizmet birimi olan Denetim Daire Baskanlig1 tarafindan
yerine getirilmekte, RK, EPDK, TK’da ise denetim, bagkan tarafindan
gorevlendirilen yetkililer araciigi ile yapilmaktadir. Bunlarm yanminda KIK ve
BDDK’da oldugu gibi i¢ denetimin kim tarafindan nasil yapilacagi konusunda ne
yasalarinda ne de kurumlarla ilgili yonetmeliklerde bir diizenleme bulunmayan

kurumlar da bulunmaktadir.

8. Bes Yillik Kalkinma Plani’nda, bagimsiz idari otoritelerin siirekli gozetim
ve denetimine imkan saglamak amaciyla, mali sistemde faaliyet gosteren
kuruluslarin ihtiya¢larina uygun risk yonetimi ve i¢ denetim sistemlerinin kurulmasi
gerektigi belirtilmistir.*' Bu sayede hem 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununda ©ngoériilen i¢ denetim mekanizmasi isleme konulmus olacak hem de

kurumlarm oto kontrol sistemi gelistirilecektir.

2.3.2. D1s Denetim

Bagimsiz idari otoriteler {iistiinde iic tir dig denetim mekanizmasi

bulunmaktadir.

% Sonay Bayramoglu, a.g.e. s.404.
8! Devlet Planlama Teskilati, Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes Yilhk Kalkinma Plam, Ankara,
2000, 5.30.
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2.3.2.1. Yargisal Denetim

Hukuk devleti olmanin geregi ve sonucu olan yargisal denetim, idarenin her
tirlii islem ve eylemlerine karsi yargi yolunun acik oldugunu ifade etmektedir.
BiO’larin islemleri iizerinde yapilan yargisal denetim, Anayasamizda ongoriilen
idarenin biitiinliigii ilkesinin hayata gecirilmesinin 6nemli bir yoludur. idarenin bir
parcast olan BIO’larin yaptig1 islem ve eylemlerinin yargi denetimine tabi olmasi
dogaldir. Aksi taktirde bu kurumlar kendi baslarina buyruk hareket eder ve devlet

icinde devlet haline gelirler.

Anayasamizin 125. maddesinde idari islem ve eylemlerinin yargisal denetimi
genel olarak diizenlenmis ve idarenin her tiirlii islem ve eylemlerine karsi yargi

yolunun agik oldugu kabul edilmistir. Bu hukuk devleti olmanin bir sonucudur.

Ulkemizde BIO’larmn kararlarina kars: itiraz bagvurusunun degerlendirilmesi
idari yarginin gorev alani icerisinde bulunmaktadir. Nitekim Danistay, ... SPK’nin
kanunla verilen gorevleri yapmak iizere gorevli kilinan tiizel kisiligi haiz bir kamu
kurulusu, ... dava konusu islemin, ... davali SPK’nin borsa iizerindeki denetim
yetkisinin kullanilmas1 sonucunda tesis edilen idari islem” oldugunu, “bu idari
islemin iptali istegiyle acilan davanm goriimii ve ¢oziimiiniin de idari yargmin gorev

alaninda bulundugunu” kararlastirmustir.®

Bununla beraber, iilkemizde, kararlar1 idari islem niteligi tasiyan BiO’larin
yargisal denetimi i¢in idari yargiya gidilmesi, iizerinde anlagma saglanmis bir konu
olmasina ragmen, bunlarin kararlarina kars1 bagvurunun ilk olarak nereye yapilacagi
konusunda kurumlar arasinda farkliliklar bulunmaktadir. Ornegin RK (4054 Sayili
Kanun; m. 55), BDDK (4389 Sayili Kanun; mi20/5) ve EPDK (4628 Sayili Kanun;
m. 12) kararlarina karsi agilacak idari davalar ilk derece mahkemesi sifatiyla
Danistay’da goriiliirken; RTUK (3984 Sayili Kanun; m.39) kararlarina kars: agilacak

davalarda Ankara mahkemeleri yetkili kilmmustir.

2 TUSIAD, a.g.e. s.181.
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Ulkemizde BiO’larin yargisal denetimi idari yarg: tarafindan yapilmaktadir.
Ancak bu durum uygulamada bazi sorunlara neden olabilmektedir. Ciinkii idari yargi
alaninin hem genelinde mali ve insan kaynaklarinin yetersizligi hem de BIO’larin
gorev alanlar1 Ozelinde yeterince teknik uzmanliga sahip insan kaynaklarinin
bulunmamas1 yargi denetimi siirecinin etkin ve verimli caligmasina engel
olabilmektedir. Ornegin bazi BIO kararlarinin yargisal denetimini dogrudan yapan
Danistay 10. Dairesi 6 iiye ve 12 tetkik hakimden olusmaktadir.®> Bu dairenin zaten
mevcut 1§ yiikii ve bu is yiikiine ragmen insan kaynagi yetersizligi diisiiniiliirse,
BiO’larla ilgili kararlar1 verme yetkisinin de bu daireye yiiklenilmesi hem islemleri
yavaslatacak hem de yargilama siirecindeki verimi olumsuz yonde etkileyecektir. Bu
sorunu ¢ozmek amaciyla Danistay Kanununda yapilan degisikle®* 12 olan Danistay
Daire sayis1 13’e yiikseltilmis ve 13. Daire BIiO’larm davalarina bakmakla
gorevlendirilmistir. Boylece, BIO’larin eylem ve islemlerine kars: agilan davalarda
ilk derece ve nihai yarg: yeri Danistay olarak belirlenmis ve bu konuda uygulamada
yasanan farkliliklar giderilmek istenmistir. Bunun yaninda bagimsiz idari otoritelerle
ilgili yasa tasarisinda, kurumlarin diizenleyici ve denetleyici nitelikteki kararlaria
kars1 acilacak davalarda ilk derece mahkemesi olarak Damistay’mn yetkili olacag:
belirlenmis ve Danistay’in bu davalar1 acele islerden sayarak inceleyecegi
belirtilmistir.® Diger yandan 8. Bes Yillik Kalkinma Plani’'nda, Rekabet Kurulu
karalarinin yargisal denetimini yapmak iizere Danistay’da, rekabet politikalari
konusunda uzmanlagmis miistakil bir dairenin kurulmas: gerektigi belirtilerek, bu
davalarin uzman kisiler tarafindan ¢oziimlenmesi gerektigi vurgulanmustir. Bu
diizenlemelerin hayata gecirilmesi kurumlarin kararlarina kars1 a¢ilacak davalarda ilk

derece mahkemesinin neresi olacagi konusunda yasanan karmasikliga son verecektir.

Kamunun hassas alanlarinda uzman kisilerce faaliyet gosteren BIO’larin
kararlarina kars1 agilacak davalarin ¢6ziimiiniin, niteligi itibariyle uzman kisilerden
olusan dairelerce yapilmas1 hem kararlarin daha hizli alinmasini saglayacak, hem de
BiO’larin varlik amacma ters diisecek kararlarin ¢ikmasmi engelleyecektir. Gerek

Danistay Kanununda Degisiklik Yapilmas: Hakkidaki Kanunda, gerekse 8. Bes

% TUSIAD, a.g.e. s. 183.

$09.06.2004 / 25487 Sayili RG, 5183 Sayili Danistay Kanununda Degisiklik Yapilas: Hakkinda
Kanun, m. 9.

% Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi, m. 21.
http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0866.pdf, (24.02.2008).
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Yillik Kalkinma Planinda BiO’larm kararlarina kars1 agilacak davalarla ilgili olarak

yer alan hususular, esas olarak bu amaci saglamaya yonelik olumlu adimlardir.

Ulkemizde cok yeni olan bu kurumlarin kararlarma iliskin olarak istikrarl
ictihatlar heniiz olusmamustir. Idare mahkemeleri ve Danistay’mn bagimsiz idari
otorite kararlarma iliskin anlasmazliklarda, usul islemlerine daha agirlik verdikleri,

islerin esaslarma girmekte ¢ok istekli olmadiklari goriilmektedir.*

BiO’larin kararlarma karsi acilacak davalarda ilk derece mahkemesi olarak
Danistay’n m1 yoksa idare mahkemelerinin mi yetkili olacagir sorunundan baska,
lilkemizde, BIO’larm Kkararlarna kars1 acilacak davalarin yiiriitmeyi durdurup
durdurmayacagi konusunda da degisik uygulamalar vardir. Kurul kararlar1 aleyhine
yargiya basvurmanin icrayr durdurmasina tek Ornek Rekabet Kanununda varken
diger otoritelerin kararlari, yliriitiilmeleri durdurulmadik¢a hemen icra edilebilir

niteliktedir.®’

Ozetleyecek olursak, iilkemizde bagimsiz idari otoritelerin kararlarinmn yargi
denetimine tabi olacagi ve bu denetimin idari yargi organlarinca yerine getirilecegi
konusunda herhangi bir sorun bulunmamaktadir. Fakat agilacak davalarda ilk derece
mahkemesi olarak hangi mahkemenin gorevli olacagi hususunda kurumdan kuruma
farkliliklar bulunmakta, bu farkliliklarm ise makul bir sebebi bulunmamaktadir. S6z
konusu bu farkliliklar1 gidermek amaciyla Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar
Hakkinda Kanun Tasarisinda, BIO’larin kararlarina kars1 acilacak davalarda ilk
derece mahkemesi olarak Danistay’in gorevli olacag: belirtilmistir. Ancak bu tasari
halen kanunlasamadigi icin bu sorun coziilememistir. Sorunun ¢oziimiiyle ilgili
olarak su ana kadar tek olumlu adim Damstay Kanununda Degisiklik Yapilmasi
Hakkindaki Kanunla atilmis ve 12 olan Danistay Daire sayis1 13’e yiikseltilerek, 13.
Daire BiO’lara karsi acilacak davalara bakmakla gorevlendirilmistir. Boylece
Danistay’in diger dairelerinin is yiikii bir nebze dahi olsa azaltilms, ayrica BIO’larin

davalariyla ilgili uzmanlagmis bir dairenin hayata gecirilmesi saglanmigstir.

8 Hifz1 Deveci, “IL Bagimsiz Kurumlar ve Piyasa Ekonomisi Arenasi”, 17 Aralik 2002, s.68.
www.tk.gov.tr/Etkinlikler/Ulusal_Etkinlikler/II1%20BKA.doc, (11.11.2007).
8 Hifz1 Deveci, “IL Bagimsiz Kurumlar ve Piyasa Ekonomisi Arenasi”, 17 Aralik 2002, s.67.
www.tk.gov.tr/Etkinlikler/Ulusal_Etkinlikler/I1%20BKA.doc, (11.11.2007).
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Tablo 1: Yarg: Denetimine Gore BiO’larin Durumu

Kurum Adi Denetime Yetkili Mahkeme
SPK Idare Mahkemesi

RTUK Ankara Idare Mahkemesi

RK Danigtay

BDDK Danistay

TK Danistay ve Idare Mahkemesi
SK Idare Mahkemesi

EPDK Danistay

TAPDK Idare Mahkemesi

KIK Idare Mahkemesi

2.3.2.2. idari Denetim

Devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir kamu tiizel kisiligine ve idari 6zerklige sahip
olan, bu nedenle hiyerarsik ve idari vesayet denetimi disinda kalan BiO’larm idari
denetimleri, bu kurumlarm sahip olduklar1 6zellikler dolayisiyla iizerinde tartisilan

bir konudur.

BiO’larin 6zerk bir yapiya sahip olmalar1 denetim sisteminde bu kurumlarin
diger kamu kurumlarindan farkli bir denetim rejimine tabi olmalarmi
gerektirmektedir. Bu farklilik kendini en ¢ok idari denetim konusunda gosterir.®®
BiO’lar, herhangi bir kamu otoritesinin idari emir veya vesayet yetkisine bagli
olmadiklarindan, hiyerarsi ya da vesayet denetimine tabi degildirler. Ancak bu
kurumlarin kendilerini, kendi denetim organlar1 araciligiyla denetlemelerinde,

bunlarin 6zerklikleri agisindan herhangi bir sorun bulunmamaktadir.

BiO’larin kararlar: iizerinde herhangi bir idari denetim mekanizmasimin
olmamasi ciddi bir eksikliktir. Zira bu kurumlar kamu kaynaklarmi kullanmakta,
diizenleyici islem yapabilmekte, kamu adina gelir elde etmektedirler. Bu nedenle bu
kurumlarin idari denetim mekanizmas1 disinda tutulmamasi, belli kriterler
cercevesinde bagimsizliklarina zarar vermeyecek diizeyde bir idari denetime tabi

tutulmalar1 gerekmektedir. Bu saglaninca hem BiO’lar eylem ve islemlerinde

88 Hifz1 Deveci, “IL Bagimsiz Kurumlar ve Piyasa Ekonomisi Arenasi”, 17 Aralik 2002, s.67.
www.tk.gov.tr/Etkinlikler/Ulusal_Etkinlikler/I1%20BKA.doc, (11.11.2007).
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kendilerini daha sorumlu hissedecekler, hem de Anayasanin 123. maddesinde yer

alan idarenin biitiinliigii ilkesi bu kurumlar1 da kapsar hale gelecektir.

Anayasal bir hiikiim olan idarenin biitiinliigii ilkesi geregince hicbir kamu
kurumunun denetimden yoksun olmasi beklenemez. Ancak bagimsiz idari otoriteler
acisindan sorun, bu kurumlarin idari yonden hangi faaliyetlerinin denetime agik
olacagi, hangi tiir faaliyetlerinin de idari 6zerklik smirlar1 icerisinde kalacagmdan
denetim disinda kalacagidir. Bu smirm  belirlenmesinde BIO’larin faaliyette
bulunduklar: sektore iligkin aldiklar1 kararlar ve yaptiklar: islemler ile kendi i¢ isleri
ve yonetimlerine dair aldig: kararlar seklinde bir ayrima gidilebilir. Bu dogrultuda
bu kurumlarin kendi i¢ islerine ve yonetimlerine iliskin islemlerinden dolay: idari
denetime tabi tutulmalari zorunludur. Bu noktanin disinda kalacak denetimlerin
BiO’larin sahip olduklar1 6zellikler nedeniyle yargi yoluyla yapilmasi, bunlarin
siyasetten uzak, etkin ve verimli faaliyette bulunmalarini saglayacaktir ki BIO’larin

kurulmasinda giidiilen temel amaclardan biri budur.

Idari denetim, esas olarak idari vesayet denetimi ve hiyerarsik denetimden
olusmaktadir. Aym1 kamu tiizel kisiligi icindeki iist bir organ, birim, makam ve
kisinin, alt bir organ, birim, makam ve kisi lizerinde uyguladigi idari denetim tiiriine
hiyerarsik denetim; bir kamu tiizel kisisinin ve genellikle de Devlet tiizel kisiliginin
diger bir kamu tiizel kisisi lizerinde icra ettigi idari denetim tiiriine ise idari vesayet
denetimi ad1 verilir.*” Ast-iist iligkileri bakimindan degerlendirildiginde her kamu
kurumunda oldugu gibi BIO’larda da hiyerarsi denetiminden s6z etmek miimkiindiir
ve bu denetim, bu kurumlarin sahip oldugu 6zerkligi zedelemez. Ancak farkli kamu
kurumlar1 arasinda cereyan eden idari vesayet denetimi, esas olarak BiO’larmn varlik
amacin1 zedeleyen bir denetim tiirii olmakta ve ister istemez bu kurumlar iizerindeki
siyasi baskilar1 arttiran bir etki yapmaktadir. Bu nedenledir ki bugiin idari denetim
acisindan BIO’lar iizerinde olan tek denetim tiirii hiyerarsik denetimdir. Ancak
unutmamak gerekir ki buradaki hiyerarsik denetimden kasit, BiO’larm kendi i¢ isleri

ile ilgili olan bir hiyerarsik denetimdir.

% Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.e. s.71.
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Ulkemizde BIO’larin idari denetimi konusunda goze carpan diger bir husus,
bunlarin tam anlamiyla bagimsiz birakilmamalar1 nedeniyle “ilgili bakanhk™, “baglh
bakanlik” gibi kavramlarla bir bakanlikla iligkilendirilmeleridir. Bu iliskilendirmeyi
idarenin biitiinliigii ilkesinin bir sonucu olarak degerlendirmek miimkiindiir. iliskili
bakanlik, bir iist kurum veya hiyerarsik amir anlamina gelmez. Diger yandan iliskili
bakanlhigm BIO’lar iizerinde vesayet yetkisi de yoktur. Bu nedenle iligkili bakanligin
BiO’nun kararlarm iptal ve degistirme yetkisi bulunmamaktadir. Ancak modern bir
vesayet yetkisi olarak, bu kurullarin aldiklar1 tiim kararlarin birer ornegini iliskili
olduklar1 bakanliklara gonderme zorunlulugunun Ongoriilmesi ve iligkili
bakanliklarin da bu kararlardan hukuka aykir1 gordiiklerini idari yargiya gotiirebilme
yetkisinin bulunmasi, hem iilkemizde BIO’larm idari denetimiyle ilgili yasanan
sorunlarin giderilmesini saglayacak, hem Anayasa’da Ongoriilen idarenin biitiinliigii
ilkesinin geregi yerine getirilmis olacak, hem de BIO’larin siyasetle iliskisi

saglanmis olacaktir.”

BiO’lar iizerinde idari denetim tam olarak saglanamasa da bu durum, bu
kurumlarm idari denetimden yoksun oldugu anlamina gelmez. Ornegin Anayasadan
kaynaklanan yetkileri dolayisiyla Cumhurbagkanligi Devlet Denetleme Kurulunun
idari denetim yetkisi BiO’lar1 da kapsamaktadir. Anayasanmizin 108. maddesine gore
Devlet Denetleme Kurulu, Cumhurbaskaninin istemi iizerine ve Cumhurbaskani
admna, Silahli Kuvvetler ve yargi organlar1 hari¢, her tiirli kamu kurum ve
kuruluglarinda her tiirlii inceleme, arastirma ve denetleme yapma yetkisine sahiptir.
BiO’lar da bir kamu kurumu olduguna gére Devlet Denetleme Kurulu'nun bu yetkisi
bu kurumlar1 da kapsamaktadir. Devlet Denetleme Kurulu’nun BIO’lar iizerinde
yapacag1 herhangi bir denetim bunlarin 6zerkliginde bir zarara sebep olmayacaktir.
Zira Devlet Denetleme Kurulu, denetimi Cumhurbaskani adma yapmaktadir ve
Cumhurbagskani da Anayasamiza gore siyasetten uzak, tarafsiz bir kimlik

tasimaktadir.

Idari denetimle ilgili diger bir husus da, iilkemizdeki BIO’larin hemen hemen
hicbirinde yayginlasmamis olan i¢ teftis mekanizmasidir. Ulkemizde BIO’larda ic

teftis ile gorevli 6zel birimler bulunmamasina karsin, bu kurumlarda hem kurula hem

“Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.e. s.126-127.
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de kuruma bagkanlik eden ve kurum teskilatinin en iist yoneticisi olan baskanin,
gereken durumlarda kurum i¢inde diizenli veya belli olayla ilintili teftis yaptirmasi ve
kurum personeli hakkinda, en iist hiyerarsik amir olarak, gereken durumlarda disiplin
sorusturmasi yaptirmasi ve disiplin cezas1 vermesi ile 4483 Sayili Memurlar ve Diger
Kamu Gorevlilerinin yargilanmasi1 Hakkinda Kanun uyarinca yargilama izni
verilmesi icin gerekli islemlerin yapilmas: gibi cesitli teftis ve denetim yetkileri

kullanmas1 miimkiindiir.”!

2.3.2.3. Yasama Denetimi

Yasama denetimi, genel olarak, parlamentonun anayasal yontemleri
kullanarak yaptig1 denetimdir. BIO’lar agisindan yasama denetimi, denetim

mekanizmalar1 arasindan iizerinde en az durulmus olan bir denetim tiiriidiir.

BiO’larin bagimsizliklari, bu kurumlar iizerinde siyasi anlamda bir denetimin
olmamasimi, bunlarin siyasetgilere karsi temel bir Ozelligini ifade eder. Ancak
bununla birlikte, BIO’lar iizerinde siyasi giiclerin miidahalede bulunmasini
gerektiren ilke, idarenin seffaflig: ilkesidir.”” Faaliyette bulundugu sektdr dolayisiyla
BiO’larin iligkili bulundugu bakanhigin siyasi olarak denetlenmesi ve biitce
goriismeleri srrasinda BIO’larin degerlendirilmesi, bu kurumlar iizerinde siyasi
anlamda bir denetim kurulmasmi saglar. Diger yandan, iiye yapis1 igerisinde
herhangi bir bakanlig1 temsilen secilen iiyenin varligi, bu bakanlikla ilgili olarak
yapilan denetimde soz konusu BiO’yu da dolayl olarak etkileyecektir. Bu sekilde
yapilan bir siyasi denetim esas olarak BiO’larmm bagimsizlik unsurunu
etkilemeyecektir. Zira yukarida da degindigimiz iizere bu denetimin dogus noktasi,
idarenin seffafligi ilkesinden kaynaklanmaktadir ve bu ilkeye aykirilik esas olarak

demokrasi ile ortiigmeyecektir.

2.3.2.4. Mali Denetim

BiO’lar, genel olarak, parlamentonun kendilerine verdikleri yetkiler

cercevesinde diizenleme ve denetleme faaliyetinde bulunurlar, secilmisler tarafindan

°! Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.c. s.80. )
%% (Dog. Dr.) Ethem ATAY, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasi”, Gazi Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: X, Sayt: 1-2, Haziran-Aralik, 2006, s. 268.
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atanan iiye ve bagskan ile karar alir ve yonetilirler. Bu nedenle, bu kurumlarin
kendisine bu yetki ve gorevi veren secilmislere belli sekilde hesap vermek
zorundadirlar. Aksi durum bu kurumlarim kendilerini tamamen sorumsuz
hissetmelerine neden olur ki bu demokrasiye aykir1 bir durumun ortaya ¢ikmasina

neden olur.

Kamu kurum ve kuruluslarmin gider ve gelirlerinin denetimi olan mali
denetim, esas olarak kamusal kaynaklarm ilgili mevzuata gore harcanip
harcanmadiginin denetlenmesidir. Kamu kurum ve kuruluslarinin, gelir, gider ve
hazirladiklar1 biitceleri her iilkede farkli sekilde de olsa denetlenmektedir. Mali
denetimde temel amag, yasama erki tarafindan yiiriitme organina verilen harcama ve
gelir toplama yetkisinin hukuka uygun olarak kullamlip kullanilmadigmin

saptanmasidir.

Kamu kaynagi kullanan bir kurumun ozerk ya da genel biitceli olup
olmamasma bakilmaksizin mali agidan mutlaka denetlenmesi gerekmektedir. Bu
nedenle 6zerk yapilar olan BiO’larm, kamu kaynaklarini kullandig: i¢in mali acidan

denetlenmesi gayet dogaldir.

Ulkemizde BIO’larm mali acidan denetlenmelerini 5018 Sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununun yiiriirlige girmesinden oncesi ve sonras: seklinde

ayrrarak inceleyebiliriz

a- 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunundan Onceki Durum:
5018 sayili kanunun kabuliinden 6nce BiO’larm mali acidan denetlenmeleri

konusunda her bir bagimsiz idari otorite i¢in farkli uygulamalar bulunmakta ve bu

durum uygulamada biiyiik sorunlara neden olmaktaydi.

Ulkemizde 2002 yilma kadar BiO’larn mali denetimi su sekilde
yapilmaktaydi®’:

%3 Sayistay, Ozerk Kurumlar Hakkinda Sayistay Raporu, Haziran, 2003, s. 9.
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1- Rekabet Kurumu, Telekomiinikasyon Kurumu ve Kamu Ihale
Kurumu Sayistay tarafindan,

2- Radyo ve Televizyon Ust Kurulu, Enerji Piyasasi Diizenleme
Kurumu, Seker Kurumu, Tiitiin, Tiitin Mamulleri ve Alkollii
Ickiler Piyasas1 Diizenleme Kurumu Bagbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurumu (YDK) tarafindan,

3- Sermaye Piyasast Kurulunun ilgili Bakan tarafindan yaptirilan
denetim sonucunun Bakanlar Kurulu tarafindan denetimi,

4- Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumunun Sayistay
Denet¢isi, Bagbakanlik Miifettisi ve Maliye Miifettisinden olusan
bir komisyon tarafindan gerceklestirilecek denetim sonucunun

Bakanlar Kuruluna sunulmasi.

BiO’larin mali denetimleri ile ilgili bu daginiklig1 gidermek amaciyla 4743
sayili Mali Sektore Olan Borglarin Yeniden Yapilandirilmas: ve Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun ile yeni bir sistem getirilmek istenmis, soz
konusu kanunun Denetim bagligini tasiyan 7. maddesinde 0zel kanunlarla kurulmus
kamu tiizel kisiligine, idari ve mali 6zerklige sahip kurulu, iist kurul ve bunlara bagl
kurumlarin mali denetimlerinin Bagbakanlik tarafindan belirlenen Bagsbakanlik
miifettisi, Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu denet¢isi ve Maliye miifettisinden

olusan bir komisyon tarafindan yapilacagi 6ngoriilmiistiir.”*

4743 sayili kanun ile getirilen bu diizenleme ile 6zerk kurumlar bir yandan
timiiyle Sayistay denetimi disina cikarilmakta, diger yandan da Sayistay’ca
parlamento adma yiiriitiilen denetimin yerine gececek olan bir i¢ denetim modeli

getirilmektedir.

Ust kurullarin mali denetimi ile ilgili olarak yapilan bu diizenleme ile
Bagbakanlik tarafindan belirlenen Basbakanlik Miifettisi, Basbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurulu Denet¢isi ve Maliye Miifettisinden olusan farkli denetim anlayisi

ve gelenegine sahip farkli kurumlardan gelen denetim elemanlarinin bilgi

%431.01.2002 / 24657 sayili Miikerrer RG, 4743 Sayil1 Mali Sektore Olan Borglarin Yeniden
Yapilandirilmasi ve Bazi Kanunlarda Degisikli Yapilmasi Hakkinda Kanun, m. 7.
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birikimlerinin denetime olumlu katki saglayacagi ileri siiriilebilirse de, bu
farklhiliklarin catisma ve uyumsuzluklara yol a¢ma ihtimalinin de bulundugunu
soylemek gerekir.”” Diger yandan bu diizenleme BiO’lar iizerinde politik baskilara
neden olabilecek bir nitelige sahip olup, bu kurumlarin temel 6zelligi olan 6zerklik
kavramini zedeleyecek bir durum teskil etmektedir. Bu nedenle, 4743 sayili Kanunun
7’nci maddesinde yer alan bu denetim sekli, Anayasa Mahkemesi tarafindan
Anayasaya aykir1 goriilerek iptal edilmis ve bu karar Resmi Gazete yayimlanarak

kanunun ilgili maddesinin uygulanmas: engellenmistir.”

b- 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunundan Sonraki Durum:

Bagimsiz idari otoritelerin mali denetimleri konusunda yapilan son yasal
degisim 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile gerceklesmistir.
Kanunun 68. maddesinde genel idare kapsamindaki kamu idarelerinin denetiminin
Sayistay tarafindan yapilacagi belirtilmistir. Nitekim Kanunun 3. maddesinin (a)
fikrasinda, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin; merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idareler oldugu;
(b) fikrasinda, merkezi yonetim kamu idarelerinin bu kanuna ekli I, II, III sayili
cetvellerde yer alan kamu idareleri oldugu ve (c) fikrasinda diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin, bu kanuna ekli III sayili cetvelde yer alan kurumlar oldugu
belirtilmistir.”” Ayrica kanunun Gegici 10. maddesinde “I1k kez bu Kanunla Sayistay
denetimine tabi tutulan diizenleyici ve denetleyici kurumlar ile 6zel biitceli idarelerin
31.12.2005 tarihine kadar olan islemlerinin dis denetimi ilgili kanunlarindaki
hiikiimlere gore yapilmaya devam edilir” hilkkmii belirtilmis ve 01.01.2006 tarihinden

itibaren BIO’larin dis denetimin Sayistay’ca yapilacag: hitkkme baglanmustir.

% Ziilfii Beydili, a.g.t. s.135.

% Anayasa Mahkemesinin 25/6/2002 tarihli ve E:2002/31, K:2002/58 sayil1 Karar1, Resmi Gazete
Tarih-Sayisi : 14.03.2006 — 26108,

http://www.anayasa.gov.tr/eskisite/ KARARLAR/IPTALITIRAZ/K2002/K2002-58.htm, (26.02.2008).
%7 24.12.2003/25326 sayili RG, 5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, m.3-68.
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Tablo 2: Mali Denetimlerine Gore BiO’larin Durumu

Kurum 5018 Sayih Kanundan 5018 Sayih Kanundan
Once Sonra
SPK Ilgili Bakan Sayistay
RTUK Bagbakanlik YDK Sayistay
RK Sayistay Sayistay
BDDK Ilgili Bakanin Sayistay
Olusturacag1 Komisyon
TK Sayistay Sayistay
SK Basbakanlik YDK | ——-———-
EPDK Bagbakanlik YDK Sayistay
TAPDK Bagbakanlik YDK Sayistay
KIK Sayistay Sayistay

BiO’larin gelirlerini kullanici iicretleri olusturdugu icin toplumda bunlarin
kendi gelirlerini kendileri kazandig1 ve bu nedenle devlet biitcesi icerisinde bir yiik
olusturmadigi gibi bir goriiniim olusmaktadir. Ancak bu yanlis bir algilamadir.
Ciinkii bu kurumlarm gelirlerini olusturan kullanici iicretleri esas olarak devlet erki
kullanilarak olusturulan bir c¢esit vergidir ve her verginin oldugu gibi bunlarin da
topluma bir maliyeti vardir. Diger yandan kurumlarm elde ettikleri bu gelir,
harcamalara yetmedigi taktirde bunlara Hazineden kaynak aktarimi yapilmaktadir.
Bu nedenlerle BiO’larin mali islemlerinin denetlenmesi gayet dogaldir. Ulkemizde
hiikkiimetin, yargi kurumlarmin bile mali islemlerinin denetlendigi g6z Oniine
alindiginda, bu kurumlar1 mali denetim disinda birakmak, o©zerkligin ve

bagimsizligin 6tesinde bir duruma neden olabilir.

BiO’lara uygulanacak mali denetim, yarg: yetkisi olan bagimsiz ve anayasal
bir kurum tarafindan yapilmasi gerekmektedir. Bu sekilde yapilacak bir denetim,
hem denetimin standardizasyonu hem de BIO’larin bagimsizlig1 ve denetimi yapacak
organin tarafsizlig1 acisindan daha uygun olacaktir. Bu nedenle 5018 sayili kanun ile
BiO’larin mali denetiminin Sayistay tarafindan yapilmasini 6ngoren diizenleme bu

kurumlarm amacina ve statiisiine uygun bir diizenlemedir.

2.3.2.5. Faaliyet Denetimi

Bagimsiz idari otoriteler yargisal, idari, mali denetimlerin yaninda faaliyet

denetimine de tabi tutulmalidir.
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4743 sayili Kanunun Denetim baslikli 7. maddesinde kurul, iist kurul ve
bunlara bagli kurumlarin faaliyetleri hakkindaki yillik raporun, her yilin Mayis ay1
sonuna kadar Bakanlar Kuruluna sunulacagi, bu kurul ve kuruluslarin faaliyetlerine
iliskin olarak yilda bir defa Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitce
Komisyonunu bilgilendirecegi hilkme baglanmistir. Ancak s6z konusu maddede
faaliyet raporlarinin hazirlanmasi ile ilgili standart bir 6lcii getirilmemis olup,
raporlarin nasil bir degerlendirmeye tabi tutulacagi da belirtilmemistir. Bu durum
faaliyet raporu hazirlama beklenen yararlarin gerceklesmesine engel olmus ve
raporlar kurumlar i¢in belli donemlerde hazirlanan “is yiikii” olmaktan Oteye
gidememistir. Bu eksiklik 2003 Yili Programi’nin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve
Izlenmesine Dair Karar ile biraz olsun giderilmistir. Adi1 gecen kararda BIO’larin
faaliyetlerine ve sektore iliskin bilgileri Devlet Planlama Teskilat1 (DPT) tarafindan
hazirlanan formlara uygun olarak iticer aylik donemler itibariyle donem sonunu
izleyen 30 giin i¢inde iligkili bulundugu Bakanliga ve Devlet Planlama Tegkilati’na
(DPT) bildirecegi 6ngoriilmiistiir.”®

Bununla birlikte, Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun
Tasarisinin Denetim bagliklt 24. maddesinde kurumlarin faaliyetlerine iliskin olarak
her yil Mayis ay1 sonuna kadar bir 6nceki yila ait kararlari, yaptig: ikincil islemler ile
bunlarin ekonomik ve sosyal etkilerini analiz eden faaliyet raporu hazirlayacaklarini
ve faaliyet raporlarinin ayrica, kurumun performans hedefleri ile uygulama

sonuglarini da icermesi gerektigini belirtmektedir.

BiO’larin faaliyet denetiminde 6nemli olan bu kurumlarmn islerini iyi yapip
yapmadiklari, dogru ve etkili karar alip alamadiklarmin saptanmasidir. Bunu

saglamanin en 6nemli yolu ise bu kurumlarda saydamligin saglanmasidir.

Faaliyet raporlarinin yaymlanmasi, biit¢elerinin ve mali tablolarinin kamuya
aciklanmas1 gibi hususlar, faaliyet denetiminin saglanmasinda Onemli kriterlerdir.
Yayinlanan faaliyet raporlari, performans dl¢iimiine dayali ve olciilebilir hedeflere ne

Olciide ulasildigini gosteren performans bilgileri icermeli, agciklanan mali tablolardaki

% TUSIAD, a.g.e. 5.189.
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bilgiler kurumun haklari, alacaklari, varliklari, bor¢ ve yiikiimliiliikleri ile ilgili
bilgileri tam olarak gostermelidir.”

Kurumlar yillik hesaplarmi ve ¢aligmalarmi, paylasilabildigi 6l¢iide kamuoyu
ile paylastiklarinda hem faaliyetleri konusunda kamuoyunu aydilatabilecek hem de

siyasi baskilara kars1 kendilerini belli 6lciide giivence altina alabileceklerdir.

2.4. Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoritelerin Yapisal Ozellikleri

Bagimsiz idari otoriteler, iilkemizde farkli kanunlarla kurulmus ve farkli
alanlarda farkli yontemlerle faaliyet gosteriyor olsa da, bu kurumlar temelde bazi
benzerliklere sahiptir. Bagimsiz idari otoritelerin yapisal ozelliklerini olusturan bu

benzerlikleri su basliklar altinda 6zetleyebiliriz:

2.4.1. Kurum - Kurul Ayirimi:

Ulkemizde bagimsiz idari otoritelerin yapisal 6zelikleri ile ilgili géze carpan
ilk husus, bunlarin bazilarinin kurum, bazilarinin da kurul olarak orgiitlenmesidir.
Ornegin SPK ve RTUK, direk olarak kurul olarak kurulmusken, diger BiO’lar
kurulus kanunlar1 ile oncelikli olarak kurum seklinde Orgiitlenmislerdir. Ancak
belirtmek gerekir ki, kurum seklinde orgiitlenen BiO’larin teskilat yapisinda
ayriyeten bir kurul bulunmakta ve bu kurul, ilgili kurumun karar organini
olusturmaktadir. Asagidaki tabloda iilkemizdeki kurum ve kurullar ile bunlarin

kurulus kanunlari verilmistir.'®

% Ziilfii, Beydili, a.g.t. s. 127-128.
1 Haldun Daric1, “Kurumlar, Kurullar”, Maliye Dergisi, Say1 140, Mayis-Agustos, 2002, s. 9.
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Tablo 3: Kanunlarla Kurulan Kurum ve Kurullar

Kanun No Kurum Kurul

2499 | e Sermaye Piyasas1 Kurulu

3984 | e Radyo ve Televizyon Ust

Kurulu

4054 Rekabet Kurumu Rekabet Kurulu

4389 Bankacilik Diizenleme ve | Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu Denetleme Kurulu

4502 Telekomiinikasyon Telekomiinikasyon
Kurumu Kurulu

4628 Enerji Piyasasi Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurumu Diizenleme Kurulu

4634 Seker Kurumu Seker Kurulu

4733 Tiitiin, Tutiin Mamulleri | Tiitiin, Tutiin Mamulleri
ve Alkollii Ickiler Piyasasi | ve Alkollii i¢kiler Piyasasi
Diizenleme Kurumu Diizenleme Kurulu

4734 Kamu Thale Kurumu Kamu Thale Kurulu

Tablodan da anlasilacag: iizere SPK ve RTUK disindaki diger BIO’lar kurum
ve kurul seklinde ikili bir ayrima tabi tutulmaktadir. Buradaki kurullar, daha 6ncede
degindigimiz gibi BiO’larin karar orgam1 konumundadir. Ulkemizde BIO’larin
yapisinda kurum — kurul seklinde ikili bir ayrima gidilmesinde, kurullarin karar alma
stireclerinin daha hizli ve etkin olmasmin etkili oldugunu sdyleyebiliriz. Kuruma
gore daha az kisiden olusan kurullarin, karar olma konusunda, siyasi baskidan daha
uzak, bireysel cikarlara ve dis baskilara daha kapali olacagi kesindir. Ancak bu
kesinlik kurulun ne kadar etkin ve verimli calistigina ve kurulun kag¢ iiyeden

olustuguna baghdir.

Uye sayis1 acisindan degerlendirildiginde iilkemizdeki kurullarin durumu su
sekildedir: SPK 7, R Kurulu 11, RTUK 9, BDD Kurulu 7, T Kurulu 7, EPD Kurulu
9, TAPD Kurulu 7, KI Kurulu 10 iiyeden olusmaktadir.

Kurum- Kurul ayrimi konusunda 6nemli olan diger bir husus da bunlarin
islevlerinin iyi tanimlanmasi gerektigidir. Ornegin kurul baskanminmn ayni zamanda
kurumun da baskant olmasi, uygulamada bazi yetkilerin kullanilmasinda
duraksamalara ve gorev catismalarina yol a¢maktadir. Bunun nedeni, kurulus
yasalarinda gorev ve yetkiler diizenlenirken, bazi yasalarda karar mercii olarak

kurumun, bazi yasalarda da kurulun yetkilendirilmis olmasidir. Aslinda yasada
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kuruma verilmis olan gorev ve yetkilerin karar organi olan kurul tarafindan da
kullanilabilmesi gerekir ki 4628 sayili yasanin 4. maddesinde “Kurum, bu kanundan
kaynaklanan gorevlerini yerine getirirken yetkilerini Enerji Piyasasi Diizenleme
Kurulu vasitasiyla kullanir. Kurumun temsil ve karar organ1 Kuruldur” denilerek bu

durum acikca belirtilmektedir.'”!

2.4.2. Statiileri

Bagimsiz idari otoriteler, kanunla kurulan, kamu tiizel kisiligine haiz,
bagimsiz kurumlardir. BIO’larm sahip olduklar1 bu statii, onlarin iist kurul
olmalarinin  temel sartidir. Bu sartlar1  iilkemizdeki BiO’lar agisindan

degerlendirirsek:

2.4.2.1. Kanunla Kurulma

Ulkemizde yer alan tiim BIO’lar, daha once de belirttigimiz gibi, yasama

organi tarafindan kanunla kurulmustur.

BiO’larin kanunla kurulmus olmasinin nedeni, bunlarmn kamu tiizel kisiligine
sahip kurumlar olmasidir. Ciinkii Anayasamizin 123. maddesinin 3. fikrasinda acikc¢a
belirtildigi lizere, kanunla ya da kanunun agik¢a verdigi yetkiyle kurulma, kamu tiizel
Kisisi olmanin ilk kosuludur. Bu noktadan hareketle iilkemizde her BIO ya ayr1 bir

kanun ile ya da faaliyette bulundugu sektorii diizenleyen kanun ile kurulmustur.

2.4.2.2. Kamu Tiizel Kisiligine Haiz Olma

Ulkemizde yer alan bagimsiz idari otoritelerin tamami, kurulus kanunlarinda
da belirtildigi iizere, kamu tiizel Kisiligine sahiptir. Ulkemizdeki BiO’lar bu
ozellikleri ile Fransiz Hukukundaki BIO’lardan ayrilmaktadir. Bu ozellikleri
dolayisiyla BIO’lar yaptiklar: islemler neticesinde olusacak uyusmazliklara iliskin
acilacak davalarda hasim olarak gosterilebilir, tek yanli islem yapabilir, resen icra

yetkisine sahip olup aldiklar1 kararlar1 bizzat kendileri uygulayabilir; islemleri

%" Turgut Tan, “Bagimsiz idari Otoriteler veya ...”, a.g.m. s. 18.
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hukuka uygunluk karinesinden yararlanir, mallar1 kamu mali, gelirleri kamu geliri
statiisiindedir, yonetmelik cikartabilir ve bu kurumlar kamulastirma yapabilirler.'®?
Yani Tiirk Hukukunda kamu tiizel kisisi olmanin sonucu, bir takim kamusal yetkilere

sahip olmaktir ki bu yetkilerin tamami BiO’lar icin de gecerlidir.

2.4.2.3. Bagimsiz Olma

BiO’larin yapisal ozellikleri igerisinde, iizerinde en cok tartisilan ve
uzlasmaya varillamayan konu, bu kurumlarin bagmmsizhigidir. BiO’lar agisindan
bagimsizlik, karar verme, danisma, Onerme, bilgi verme, sorusturma gibi
etkinliklerin yerine getirilmesinde siyasi iktidar basta olmak iizere, diger yonetim
organlarmin acik yonlendirme ve etkilenmelerine karsi bagimli olmamak seklinde

ifade edilebilir.'*

Bagimsiz olmamin Tiirk Idari ve Hukuk sistemi agisindan bazi sonuglari
bulunmaktadir. Her seyden once bagimsiz olmak idari teskilat icerisinde hiyerarsik
ve vesayet denetimine tabi olmamak gibi bir sonuca neden olmaktadir. Ancak
belirtmek gerekir ki bu kurumlarin bagimsiz olmasi, tamamen denetimsiz olmalar1
anlamina gelmez. BiO’lar, daha once de degindigimiz gibi idarenin biitiinliigii
ilkesine geregince yargisal ve yasal denetime tabi olduklar1 gibi, minimum seviyede

de olsa birtakim idari denetimlere de tabidir.

Bagimsizlik oldukca genis bir kavramdir ve yiiklendigi anlamlara gore
degisik sekillerde yorumlanabilir. Politikadan bagimsizlik, mali bagimsizlik, idari
bagimsiz vb. konularda, bu kurumlarin bagimsizliklarina verilen cevaplar birbirinden

farkli olacaktir.

BiO’larmn, iilkemizde politikadan tam anlamiyla bagimsiz olduklarmi
soylemek imkansizdir. Ciinkii bu kurumlar, esas olarak yasanin belirledigi smirlar
cercevesinde faaliyette bulunmaktadirlar ve bunlarin  bagimsizligi anayasa

giivencesinden yoksundur. Bu nedenle, yasama organi, bu kurumlarin gorev ve

"2 Elvan Uygur, a.g.t. s. 82.
' Elvan Uygur, a.g.t. s..85.
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yetkilerini, statiilerini diledigi sekilde degistirebilme, biitcelerini onaylamama yetki
ve giiciine sahiptir. Bu noktalardan hareketle, BIO’larin politik bagimsizlig: iilkemiz

acisindan gerceklesmemis bir durumdur.

BiO’larin bagimsizlig1 konusunda karsimiza c¢ikan diger bir sorun, kurumun
karar organmna yapilacak atamalarda kendini gostermektedir. Ozellikle kurumun
karar organina yapilacak atamalarin niteligi, bu kurumlarin bagimsizlig1 konusunda
biiyiik Onem arz etmektedir. Karar organina yapilacak atamalarin, kurumun

bagimsizlig1 agisindan ortaya cikarabilecegi sorunlari su sekilde siralayabiliriz'**:

— Atamay1 kim yapacaktir?

— Atanacak kisiler hangi 6zellikleri ve nitelikleri tagiyacaktir?

— Atamada hangi siirecler izlenecektir?

— Atanacaklar hangi siireyle atanacaklardir?

—Atanacaklar siiresi dolmadan gorevden almabilecekler midir ve

alinabileceklerse nasil bir siire¢ izlenecektir?

BiO’larin karar organina atama yetkisi esas olarak siyasi kurumlara ait bir
yetkidir. Bu yetkinin kullanilmas1 kurumlarin bagimsizliklarina miidahale anlamina

gelmemektedir.

Karar organina atanacaklarin hangi Ozelliklere ve niteliklere sahip olacag:
onemli bir konudur. Ulkemiz agisindan degerlendirildiginde, BIO’larin kurulus
yasalarinda geleneksel devlet biirokrati 6zelligi tasiyan kisiler, atanma niteligine

sahip kisiler olarak goriilecektir.'?®

Yasaminin biiyiik boliimiinii biirokraside gecirmis
kisiler ya da eski politikacilar veya politikac1 yakinlar1 atamalarda tercih edilmekte,
atanacaklar agisindan da bu gorev bir biirokratik ilerlemede iyi iicretli bir olanak gibi
diisiiniilmektedir. Ulkemizde BIO’larin karar organlarmin olusumuna egemen olan
bu yaklasim, bu kurumlarin bagimsizliklar1 6niinde 6nemli bir engel olarak ortaya
cikmakta, BIO’larin geleneksel biirokratik kurumlara doniisme riskini beraberinde

getirmektedir.

1% Ali Thsan Karacan, a.g.m. s. 19.
195 Ali fhsan Karacan, a.g.m. s. 21.
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Atamalarin sabit siireli olmasi ve bu siire dolmadan gorevden alimmalarinin
zor ya da olanaksiz olmasi da BIO’larin bagimsizliklar1 agisindan diger énemli bir
konudur. Belirli bir siire ile gorev yapmak ilizere atanamayan ve her an kolayca
gorevden kolaylikla alinabilecek bir kisinin bagimsiz bir bicimde gorev yapmasini
beklemek imkéansizdir. Bununla birlikte, atanan kisinin gorev siiresi dolduktan sonra
tekrar secilmesinin miimkiin olmasi da BIO’larm bagimsizligmi olumsuz yonde
etkileyecektir. Goreve bagladiktan sonra tekrar secilme ihtimalinin oldugunu bilen
liye, bunu g6z Oniinde bulundurarak, kendisi sececek mevkiin istemleri

dogrultusunda hareket edebilir.

BiO’larin karar organlarina atanma ve gorevde kalma siireleri konusunda sik
sik degisiklik yapmak ve daha Once atanmus kisileri gorevden almak, bunlarin
bagimsizligma miidahale anlamini tasimaktadir. Karar organlarmin gorevden
alinmasi ve gorev siirelerinde sik sik degisiklik yapilmasi, bu kurumlarin gorevlerini
etkin yapabilmeleri acisindan ciddi bir risk olusturabilir. Kurul iiyeleri gorevden
alinma tedirginligi ile gorevlerini etkin bir bicimde yapamayabilirler. Ayrica bu tiir
gorevden almalarin bir diger olumsuz etkisi karar organi ile kurulun siirekli
gorevlileri arasinda ortaya cikabilir ve bu kisiler karar organimi her an gérevden

196 Bir zerk kurumun

alinacak kisiler olarak gorebilir ve is yapma diizeni bozulabilir.
etkin olarak gorevini yapabilmesi i¢in diizenledigi ve denetledigi alanin hem
saygisint kazanmasi1 gerekir hem de sektoriin giiclii yetkilere sahip bir kurum
tarafindan denetlendiginin farkinda olmas1 gerekir. Bu ikisi husus arasmnda iyi bir
denge kurulmasi sarttir. Gorevden alma, gorev siirelerinde sik sik degisiklikler
yapma, kurumun diizenledigi ve denetledigi sektor {izerindeki itibarinin ve

etkinliginin kaybolmasina neden olacaktur.

Ulkemizde BIO’larin karar organlarmin kim tarafindan ne sekilde hangi

siirede atanacag1 asagidaki tabloda gsterilmistir.'”’

1% Ali hsan Karacan, a.g.m. s. 23.
7 TUSIAD, a.g.e. s.197.
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Tablo 4: BiO’larin Karar Organlarimn Olusumu

Kurum

Uye
Sayis1

Uyelerin
Gorev
Siiresi

Uyelerin
Yeniden
Atanmasi
Miimkiin
mii?

Uyeleri Aday Gosteren
Kurumlar

Uyelerin
Atanmasi

Uyeler
Yemin
Ediyor
mu?

Uyelerin
Gerektiginde
Gorevden
Alinmasi

SPK

Evet

—Ilgili Bakanlik (2)
—Maliye Bakanlig1
(1

—Sanayi ve Ticaret
Bakanlig (1)
—BDDK (1)
—TOBB (1)
—TSPAKB (1)

BK

Evet

Basbakan

BDDK

Evet

—Ilgili Bakan

BK

Evet

Bagbakan

TK

Evet

—Ulagtirma Bakanlig1
3)

—Sanayi ve Ticaret
Bakanlig: ile TOBB (1)
—Telekomiinikasyon
Sektorii (1)

BK

Hayir

BK

EPDK

Evet

BK

Evet

BK

RK

11

Evet

—R Kurulu (4)
—Sanayi ve Ticaret
Bakanligr (2)
—DPT’den Sorumlu
Bakan (1)
—Yargitay (1)
—Damstay (1)
—Universitelerarast
Kurul (1)

—TOBB (1)

BK

Evet

Hiikiim Yok

TAPDK

Evet

—Maliye Bakanligi (1)
— Saglik Bakanlig: (1)
—Tanm ve Koy Isleri
Bakanligr (1)

—Hazine Miistesarlig1
(1)

—Diug Ticaret
Miistesarlign (1)
—Tiirkiye Ziraat Odalar1
Birligi (1)

—Tekel Genel
Midiirliigiiniin
Tlgilendirildigi Bakanlik
1)

BK

Hayir

BK

RTUK

Evet

—Siyasi parti gruplarinin
iiye sayis1 oraninda
belirlenecek iiye
sayisinin ikiser kati
olarak gosterecekleri
adaylar arasindan

TBMM

Hayir

Hiikiim Yok

KiK

10

Hayir

—Maliye Bakanligi (2)
—Bayindirlik ve Iskan
Bakanligr (3)
—Hazine Miistesarlig1
(1)

—Damstay (1)
—Sayistay (1)
—TOBB (1)

—TISK (1)

BK

Evet

—Atamaya iligkin
sartlari
kaybederlerse
atandiklart usule
gore,

—Sug islemeleri
halinde Bagbakan
onayi ile
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Ekonomik olarak BIO’lara saglanan yetkiler ve avantaj, bu kurumlarin
bagimsizlig1 agisindan 6nemli bir rol oynayan baska bir etkendir. Mali acidan yeterli
bagimsizliga sahip olmayan bir kurulusun tam olarak bagimsiz olmasi miimkiin
degildir. Mali agidan, BiO’larin bagimsiz kilinmasinda bir takim 6nemli noktalar
bulunmaktadir. Her seyden once BIO’lara saglanacak biitcenin 6zerk bir biitge mi
olacag1 yoksa genel biitce icerisinde mi degerlendirilecegi 6nemli bir sorundur.
Ulkemizdeki duruma bakildigi zaman BiO’lara saglanan biitgenin, 5018 sayili
kanunla bazi1 degisikliklere tabi tutuldugu goriilmektedir. 5018 sayili kanuna gore
diizenlenen BiO’larm biit¢esi merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ile
birlikte degerlendirilirken, genel biitce kapsaminda yer almayip diizenleyici ve
denetleyici kurumlar biit¢esi olarak farkl bir cetvelle olusturulmaktadir. 5018 sayili
kanunla yasanan bu degisimin BIO’lar1 mali agidan daha bagimsiz hale getirdigi

aciktir.

Diger yandan, BIO’larin ekonomik olarak bagimsiz olmalar1 acisindan gorev
alanlarinda faaliyet gostermeye yetecek, kendi gelir kaynaklar1 olmasi gerekmekte
fakat bu kaynaklar kendi giderlerini karsilamaya yetecek diizeyde olmalidir.
Ulkemizde BIO’larin genelde kendi diizenledikleri alanlarda yaptiklar: islerden elde
ettikleri gelirleri olmakla birlikte, bazen bu gelirlerin giderleri karsilamadigi

goriilmektedir.

BiO’larin tam olarak bagimsizligindan séz edebilmek igin, bunlarin
politikadan, idareden ve mali acidan bagimsiz olmalar1 yeterli degildir. Bunlarin
yaninda bu kurumlarin, diizenledikleri alanlarda faaliyet gosteren giiclii firmalara
yani piyasaya karsi da bagimsiz olmalar1 gerekmektedir. BiO’lar zaman icinde (ve
hatta daha kurulusta) diizenlemek ve denetlemekle gorevlendirildikleri sektorlerin
cikarlarma teslim olabilir, hatta daha da kotiisii sektoriin ¢ikarlar: yerine, sektordeki
bir (ya da bir kag¢) firma tarafindan kusatilabilir, esir alinabilirler ve bu firmanin
ve/veya bu firmalarm ¢ikarlarini kollar hale gelebilirler.'” Bu durumun engellenmesi
icin politikacilarin ya da genel olarak idarenin BIO’larmn arkasinda durmasi ve bu

sekilde BiO’lara destek olmasi gerekir. Eger bu destek olmazsa sektoriin giiclii

1% Ali fhsan Karacan, a.g.m. s.38.
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firmalarina karst bu kurumlarin kirilganligi artar, ele gecirilmesi kolaylasir ve

bagimli kurumlar haline donerler.

Yaptigimiz bu agiklamalardan hareketle, BIO’lar i¢in bagimsizlik kavraminin
cok Oonemli oldugunu tekrar vurgulayabiliriz. Ancak unutmamak gerekir ki, bu
bagimsizlik, tam anlamiyla bir bagimsizlik olarak ne iilkemizde ne de baska bir
ilkede saglanmamis hatta kasith olarak saglanmak istenmemistir. Ciinkii iilkemiz
GSMH’nm %60 1 gibi biiyiik bir boliimiinii ilgilendiren alanda faaliyette bulunan ve
bu alanlarda diizenleme ve denetleme islevi goren bir kurumun tam bagimsiz olmasi,
bunlarin zaman i¢inde bu bagimsizligm etkisine kapilarak faaliyette bulunduklar:
sektorlerde sorunlara neden olmasina, etkili bir baski gurubu olarak iktidar
faaliyetlerine yon verme girisiminde bulunmasma yol acabilir. Bu sorunlarin
Oonlenmesi ve piyasanin en Onemli alanlarinin 6yle ya da boyle idarenin denetimi
altinda tutulmasinin saglanmasi i¢in bu kurumlar bir sekilde idare ile iligkilendirilmis

ve idareye bagiml kilmmuslardir.

Bagimsizligin BiO’lar icin 6nemi, diizenleme ve denetleme gorevlerini siyasi
iktidar, biirokrasi ve faaliyette bulunduklar1 sektorlerde gorev yapan ozel gruplar
tarafindan herhangi bir etkileme olmaksizin yerine getirilmesine imkan saglamada
ortaya ¢ikmaktadir. Devamli olarak baski altinda bulunan, siyasilerce yonlendirilen
ve hepsinden 6nemlisi faaliyette bulundugu sektorde rol alan firmalarm bagimliligi
altinda bulunan bir BIO, hem kendisine yiiklenilen diizenleme ve denetleme islevini
geregi gibi yerine getiremez, hem de diizenledigi alanda aksamalara neden olur.
Siyasetin, hiikiimetin ve her tiirlii ¢ikar gruplarmin baskisina direnebilmeleri ve
bunlardan etkilenmemeleri i¢in, BIO’larin bagimmsiz olmalar1 gerekmektedir.
BiO’larin kararlarinin mesruiyetini ve etkililigini artrmak agisindan, karar alma

slireclerinin miimkiin oldugunca saydam olmas1 biiyiik bir onem arz etmektedir.

BiO’larin sahip oldugu bagimsizlik 6zelligi, ayn1 zamanda bu kurumlarin
denetim sorununu giindeme getirir. Sunu belirtmekte fayda var ki bagimsizlik,
BiO’lar iizerinde hicbir denetim mekanizmasmin bulunmadigi anlamma gelmez.
Diger bir deyisle BIO’larm bagimsiz olmasi bunlarm asla denetlemeyen kurumlar

oldugu sonucunu dogurmamalidir. BIO’lar yargisal ve yasama denetimine tabi
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olduklar1 gibi, asgari bazi idari denetime de tabi tutulabilirler. BIO’lar iizerinde
olusturulacak bu denetim, bunlarm bagimsizligm1 zedelemek anlamina
gelmemektedir ki iilkemizde BIO’lar iizerinde yapilan denetimlere yoneltilen en
biiyiik elestiri bu noktadan cikmaktadir. Unutmamak gerekir ki BIO’larin
bagimsizligindan anlasilmasi gereken bunlarmn her tiirli denetimden soyutlanmig
olmasi degil, personelin, 6zellikle de kurumlarin karar organlarinin her tiirlii bask: ve
etkiden arindirilmasi, bununla birlikte bu kurumlarin faaliyetlerini, hiikiimet
programlari, yillik programlar ve kalkinma planlarinda belirlenen politikalar

cercevesinde yiiriitmek zorunda olduklarinin bilincinde olmasidir.

Diger yandan bu kurumlarin bagimsizligi, dolayli da olsa bunlarmn toplum
tarafindan benimsenmesine de baghdir. Ulkemizin idari yapisi, merkezi idare,
mahalli idareler ve kamu kurumlar1 seklinde orgiitlenmistir. Tiirk idari yapisinda bu
kurullar tanimlanmamis ve Anayasamizda da yer almamustir. BIO’larin amaci,
bireyi idareye karsi korumak ve yonetimdeki hantal bir yapinin neden oldugu
aksakliklar1 gidermektir. BiO’larin boyle bir amaci gergeklestirmesi igin siyasal

iktidar ve sermaye odaklar1 karsisinda bagimsiz ve tarafsiz olmasi gerekmektedir.

2.4.3. Biitceleri

BiO’lar1 diger kamu kurumlarindan ayiran en énemli dzellikleri biitceleridir.
Bagimsiz hareket edebilmeleri acisindan onemli bir rol oynayan biitce, BIO’lar
acsisindan iki farkli donemde degerlendirilebilir. Bu donemlerden ilki 5018 sayili
kanunun yiiriirlige girmesinden Onceki donemdir. 5018 sayili kanunun yiiriirliige
girmesinden 6nce, BiO’larmn biitcesi dzel biitce statiisiinde yer almaktaydi. Ancak
burada sozii edilen 6zel biitcenin 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununda
mabhalli idare biit¢eleri icin kullanilan 6zel biitce tabiri ile bir ilgisi bulunmamaktadir.
Kurumlarm 6zerk yapilar1 dikkate alindiginda, bu sekilde farkli bir biit¢e tiirliniin
benimsenmesi, bu kurumlarin tasidiklar1 6zellikler itibariyle olumlu bir durumdur.
Ozel biitceli olmalar1 nedeniyle bu kurumlarin gelirleri faaliyette bulunduklar1 sektor

tarafindan karsilanmaktaydi.
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5018 sayili kanunun yiiriirliige girmesi ile birlikte BIO’lar icin 6ngoriilen
biit¢e sisteminde bir takim degisikliklere gidilmistir. S6z konusu kanunla BIO’larin
biitcesi Ozel biitce olmaktan cikmis ve Merkezi Yonetim Kapsamindaki Kamu
Idareleri altinda III sayili cetvelle, Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin biitgesi
adiyla ayr1 bir biitce sistemi getirilmistir. Boylece yasadan 6nce BiO’larin biitgesi ile
ilgili olarak yasanan ikili ayrim terk edilmis ve tek diizen bir biitce sistemine

gidilmistir.'*

Ulkemizde BIO’lar, biitcelerini halen 5018 sayilh Kanuna gore ii¢ yillik
biitceleme anlayisi, stratejik planlar1 ve performans hedefleri ile kurumsal, islevsel ve
ekonomik smiflandirma sistemine gore hazirlar, hazirladiklar: biitcelerini Eyliil ay1
sonuna kadar dogrudan T.B.M.M’ ye, bir Ornegini de Maliye Bakanligi’na

gonderirler.

Ulkemizde BiO’lar igin hazirlanan biitcenin yaninda bu kurumlarimn faaliyette
bulunduklar1 alanlardan elde ettikleri gelirleri de bulunmaktadir. Bu gelirler
kurumdan kuruma farklilasmakla birlikte 0©zellikle su kalemlerden olusur:110
Diizenleme yapilan sektorle ilgili tescil, izin, lisans, belge, ruhsat, karsiligi alinan
har¢ ve licretler, idari para cezalari, bagis ve yardimlar, basili evrak, form ve
yaymlardan elde edilen gelirler ve gerektiginde genel biitceden yapilan yardimlar.
BiO’lara bu sekilde gelir elde etme yetkisinin verilmesinde temel etken kuskusuz bu
kurumlarin bagimsizhigim1 pekistirme diisiincesi yatmaktadir. Bunu saglamak
amaciyla da bu gelir kalemleri kurumlarin kurulus kanunlar1 ile giivence altina

alimugtir.

BiO’larin biitcesi ile ilgili olarak iilkemizde goze carpan diger bir husus,
gerek duyuldugunda bu kurumlarin biit¢elerinden genel biitgceye pay aktarilmasinin
miimkiin olmasidir. Soyle ki, 5018 sayili Kanunun 78’inci maddesinin Degisik 2’nci

fikrasinda: ~ “Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin iicer aylik donemler itibariyla

195018 sayili yasadan 6nce RTUK haric diger kurumlarin biitce ve kesin hesaplari, kurullarin onay:
ile yiiriirliige girmekteydi. RTUK iin biitgesi, T.B.M.M. biitgesiyle birlikte Plan ve Biitce
Komisyonunda incelenip Genel Kurul’da kabul edilmekteydi. Dolayisiyla RTUK genel biitce iginde
yer alirken diger kurumlar 6zel biitge kapsaminda degerlendirilmekteydi. Bu durum ise biitce
ilkelerinden olan biitgenin birligi ilkesine ters diismekteydi.

"9 Elvan Uygur, a.g.t. s.111.
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olusacak gelir fazlalari, her ii¢ ayda bir izleyen ayin 15’ine kadar genel biitceye
aktarilir. Bu fikra hiikmii Istanbul Menkul Kiymetler Borsas1 hakkinda da uygulanr.
S6z konusu tutarlarin siiresi icinde 6denmemesi halinde, ddenmeyen tutarlar 6183
saylli Kanuna gore gecikme zammi da uygulanmak suretiyle takip ve tahsil edilir.”
denilmekte ve bu kurumlarin biitcelerinde olusacak gelir fazlalariin genel biitceye
aktarilacag1 hilkkme baglamaktadir. Boyle bir uygulama kuskusuz BIO’larin mali
ozerkligini zedelemektedir. Ancak bu kurumlarin gelir-gider dengesinin gelir
yOniinde asir1 bir sekilde bozulmasi, bunlarin asir1 biiyiimesine, kaynaklarin verimsiz
kullanilmasma neden olacagi da bir gercektir. Bu nedenle s6z konusu hiikiimle hem
bu durum engellenmek istenmekte, hem de bu kurumlarin merkezi idareye tam

olarak kopmamas1 amaclanmaktadir.

BiO’larin biiteleri ile ilgili diger bir diizenleme de her yil Basbakanlik
tarafindan hazirlanan tasarruf genelgeleridir. Ozerk olmalarma ragmen BIO’lar da bu
genelgeye dahil edilmekte ve bu kurumlarin harcama serbestisi kisitlanmaktadir.'"!
Fakat belirtmek gerekir ki, yapilan bu kisitlamalar, bu kurumlar1 mali acidan merkezi
idareye bagimli kilmaktan cok, bunlara saglanan mali 6zerkligin kuralsiz bir yapiya
doniismesini ve BIO’larin kontrolden ¢ikmasini engellemektir. Bu nedenle BIO’larin
biitce ve finansal konular1 dnceden belirlenmis kurallara baglanmali ve bu kurallar
cok titiz bir sekilde diizenlemelidir. Bu saglandigi1 6l¢iide BIO’lara saglanan mali
ozerklik tehlike olmaktan c¢ikacak ve Ozerklik savurganlhiga doniismekten
kurtulacaktir.

" Elvan Uygur, a.g.t. s.115.
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UCUNCU BOLUM

BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN ETKINLiGi VE GELECEGi

3.1. BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN ETKINLIiGi

3.1.1. Genel Olarak Etkinlik Kavramm

Etkinlik genel olarak bir Orgiitin amaclarma ve belirlenen hedeflerine
ulagsmak amaciyla gerceklestirdigi faaliyetler sonucunda, bu amac¢ ve hedeflerine ne

Olciide ulastigini belirleyen bir performans boyutudur.

Uygulamada genel olarak verimlilik kavramu ile karistirilan etkinlik kavrami
verimlilikten farkh olarak ciktilardan ziyade amag ve hedeflerle ilgilidir. Bu nedenle
etkinligin Ol¢limii 6nceden amag ve hedeflerin belirlenmesi ve daha sonra iiretim
siireci sonucunda gerceklesen durumun sz konusu amac¢ ve hedeflerle

karsilastiriimasi seklindedir.'"?

3.1.1.1. Bagimsiz idari Otoriteler Acisindan Etkinlik Kavram

Kamu yOnetimi anlayisi icerisinde etkin ve verimli yonetimi gerceklestirmek
amactyla gelistirilen yeni fikirler, Tiirk idari yapisinin yeni aktorleri olarak kabul
edilen BIO’lar icin de temel prensip olmus, her BIO, faaliyette bulundugu alan
smirlarinda belirledigi amaclar dogrultusunda kendine temel bazi misyonlar

belirleyerek etkinliklerini arttirmay1 hedeflemistir.

Kamunun hassas alanlar1 olarak tabir edilen ve piyasanin isleyisinde énemli
rol oynayan alanlarda faaliyet gosteren BIO’larin, faaliyette bulunduklar1 kollar goz
Oniinde bulunduruldugunda, bunlarin klasik idari yapilanmadan farkli temel
ozellikler gostermeleri bir zorunluluktur. Bu farkliliklarin basinda da kurum

faaliyetlerinin etkinlik-verimlilik anlayis1 icerisinde, 6zel kesimin faaliyet alanina

"2 Ahmet Arslan, “Kamu Harcamalarinda Verimlilik, Etkinlik ve Denetim”, Maliye Dergisi, Sayi
140, Mayis-Agustos, 2002, s. 5.
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fazla bir miidahalede bulunmadan, bu faaliyet alanlarini1 diizenlemek ve bu sekilde

piyasanin her alanda islerligini devam ettirmek gelmektedir.

BiO’larin kurulus amagclar1 goz oniinde bulunduruldugunda, bu kurumlarin
etkin yonetim anlayisindan uzak bir sekilde faaliyette bulunmalar1 hem amaglaria
ters diisecek hem de klasik idari yapilanma icerisinde farkli bir acilim amaciyla
kurulan BiO’larin faaliyette bulunduklar1 alanin islerli§inin bozulmasma neden

olacaktir.

Diizenleyici kurullarmm ana hedefi tiiketicileri, firmalarin piyasa gii¢lerini
kotiiye kullanmalarindan korumak ve yeterli yatrim ve rekabeti saglayacak
diizenlemeleri yapmaktir. Diizenleyici kurullarn bu faaliyetleri etkin olarak
yiirlitebilmeleri i¢in bagimsiz, saydam, hesap verebilir, uzman ve giivenilir olmalar1

ve faaliyetlerini etkinlik kavrami ¢ercevesinde yerine getirmeleri gerekmektedir.

BiO’lar demokratik toplumlarda dogasi geregi var olan giivenilirlik, siyasi
belirsizlik ve siyasete giivensizlik gibi piyasalarin isleyisini olumsuz etkileyen
unsurlarin iistesinden gelip, seffaflik, uzmanhk ve istikrar gibi iyi yOnetisimin
gereklerini yerine getirmek ve gelistirmek icin olusturulmaktadir.'” BiO’lar
tarafindan diizenlenen ve denetlenen alanlar telekomiinikasyon, ihale, finans gibi
gerek nitelik ve nicelik olarak onemleri, gerekse ekonomideki etkileri bakimindan
belirli bir agirliklar olan sektorlerdir. Bu nedenle etkinlik, bu kurumlar i¢in temel bir

unsur olmalidir.

Bir kurumun etkin caliymasinda o kuruma saglanan yetki ve avantajlar onemli
rol oynamaktadir. Kurumun statiisii, idari yapilanma igerisindeki yeri, faaliyette
bulundugu alan, bu alan i¢cin s6z konusu kurumun Onemi, finansal imkénlar,
calisanlarin uzmanlig1 gibi etkenler, kurumlarin etkin bir gsekilde caligmalarini
dogrudan etkilemektedir. Bagimsiz, kendisine ait biitcesi olan, faaliyette bulundugu
alan itibariyle biiylik bir 6neme sahip olan, uzman c¢alisanlardan olusan bir idari
Orgiitiin, sahip oldugu bu 6zellikler neticesinde etkili calismas1 beklenmektedir. Bu

nedenle yukarida saydigimiz ozelliklere sahip bir idari orgiit ile klasik idari

'3 TUSIAD, a.g.e. 5.63
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yapilanma igerisinde yer alan ve bagh oldugu iist kurumun faaliyetleri dogrultusunda
kendine amag¢ edinen bir idari Orgiitiin ortaya koyacaklar: etkinligin ayni olmasini
beklemek imkansizdir. Bununla beraber bu o6zellik ve yetkilere sahip kurumlarin

daha etkili olarak ¢alismalarmi beklemek de dogaldir.

Ulkemiz acisindan degerlendirildiginde BIO’larin etkinliginde bazi sorunlar
oldugunu gormekteyiz. BiO’larin iilkemizdeki tarihsel gelisiminden hareketle bu
kurumlarm yapisal gereklilikten ¢ok, daha farkli nedenler neticesinde kuruldugunu
sOyleyebiliriz. Bu nedenle olusturulmalar1 ve faaliyet gostermeleri icin gerekli alt
yapidan yoksun bir sekilde ortaya cikan bir BIO’nun kendisinden beklenen etkinligi
gostermesi beklenemez. Ilgili olduklar1 alanlar itibariyle bu kurumlarin faaliyete tam
hazir olarak kurulmalar1 gerekmektedir. Boyle olmazsa BIO ile bunlarin iliskili
oldugu bakanlik ya da faaliyet gosterdigi alandaki diger orgiitlerle yetki catigmasi
yasamalar1 ve gorevli oldugu alanda aksamalara neden olmalar1 muhtemeldir ki bu
durum yakim zamana kadar ililkemizde kendisini oldukca siklikla gdstermistir. Bu
sorunu engellemek icin kurumlarin kurulus kanunlar1 herhangi bir yetki ¢atismasina
imkan vermeyecek sekilde hazirlanmali ve BIO’larm kurulusu oldu bittiden ¢ok, bir

sistematige oturtulmalidir.

BiO’larin etkin bir sekilde faaliyet gostermesini belirleyen en énemli unsur
kuskusuz bu kurumlarin bagimsizlig1 ve ekonomik imkénlaridir. Her tiirlii etkiden ve
baskidan uzak, kendine yeter biitceye sahip bir BIO kuskusuz faaliyetlerinde daha
etkili olacaktir. Ulkemiz yonetim anlayis1 icerisine yeni giren kurumlar olmalari,
yapt itibariyle iilkemiz ag¢isindan aligilagelmis oOrgiitlerden farkli olmalar1 bu
kurumlarm bagimsizligi konusunda bazi aksamalara neden olmustur. Faaliyet
gosterdikleri alanlarin biiylik rantlara sahip olmasi ve bu alanlarin yonetiminin
tasidig1 6nem, BIO’larm kimi zaman siyasi ya da idari miidahalelere maruz kalmasi
sonucunu dogurmustur. Ancak bu kurumlardan beklenen amacin ve etkinligin
saglanabilmesi i¢in bunlarm her tiirlii politik giigclerin ve cesitli ¢ikar guruplariin
baski ve miidahalelerinden korunmasi gerekmektedir. Aksi durum BiO’larm
etkinligini olumsuz etkiler ki bu da dogal olarak piyasa islerliliginin aksamasina

neden olur.
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Ulkemizde BIO’larin  etkinli§ini arttrmak icin  bu  kurumlarin
yapilandirilmalart asamasinda g6z Oniinde bulundurulmas: gereken hususlar,
bunlarin performanslarini etkileyebilecek diger faktorler de hesaba katilmak kaydiyla

asagidaki sekilde srralanabilir''*:

1- Her seyden Once diizenleyici araglarm, gelirin yeniden
boliistiiriilmesi amaciyla kullanilmamas: gerekmektedir. Soyle ki
diizenleyici kurumlara verilen temel gorev, toplam refahi artirmak
adina piyasa aksamalarindan kaynaklanan problemleri gidermektir.
Etkinligin, BIO’larin performans icin bir degerlendirme yontemi
olarak benimsenmesi diisiincesi, diizenleyici araglarm gelirin
yeniden boliistiiriilmesi amactyla kullanilmamasini
gerektirmektedir. Ciinkii diger tiim kamu politikalar1 gibi,
diizenleme politikalar1 da gelir dagilimi etkisine sahip olacaktir.
Ancak diizenleme politikalarinin boéliisiim etkileri diizenleyici

kurumlar icin politika amaci degil, politika kisit1 olmalidir.

2- Diger yandan BIO’lar 6zel ya da devlet tekellerinin ikamesi olarak
diisiiniilmemelidir. Ciinkii BIO’larin ikame araci olarak kabul
edilmesi, diger alanlarda yapilmasi gereken gercek reformlar icin
gerekli siyasi iradenin zayiflamasima neden olabilir. BIO’lar idari
reformlarin bir amaci1 degil, bir parcasidir ve siyasi iradenin
yapisal reformlarm tamamlanmasi i¢in piyasalarin yapilanmasi ile
ilgili politika Onceliklerini belirleme gorevi hala devam

etmektedir.

3- BiO’larin sayisi arttikga, kendi islevlerini azaltacagi gerekcesiyle,
genel olarak piyasalara daha fazla rekabetin getirilmesine karsi
diren¢ olusturmalar1 s6z konusu olabilir. Bunun 6nlenmesi i¢in
iilkemizde BIO sayisinda yasanan enflasyona son verilmeli,
faaliyet alanlar1 g6z Oniinde bulundurularak, ayni alanda faaliyet

gosteren BiO’larda yeniden diizenleme yapilmali ve aym1 konuda

"4 TUSIAD, a.g.e. s. 64-65.
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sadece bir tek BIO var olmahdir. Bunu saglamak BIO’lar arasinda
yasanan yetki catigmasini engelleyecek ve ilgili alanda faaliyet

gosteren tek BIO nun etkinligini artiracaktir.

Kamunun hassas alanlarinda onemli bir faaliyet alanina sahip
olmakla birlikte BiO’lar, baz1 durumlarda sektoriin rekabetci ve
etkin isleyen bir piyasa yapisma daha kapsamli bir bicimde
doniigiimiiniin  ve uyumunun Oniinde engel olabilir. Degisen
teknolojik kosullara bagh olarak, geleneksel sektorler degisebilir
ya da bu sektorler yeni sektorlerle birlesebilir. Ancak bazi
durumlarda diizenleyici kurumlar kendi sektorleri konusunda
muhafazakr  davranirlarsa, sektorler arast  yakimlagmayi
engelleyip, tiiketicilerin potansiyel refah kaybina ugramalarina

neden olabilir.

BiO’larin kusatilma ihtimalleri yiiksektir. BiO’lar, gorevlerini
yerine getirirken bilgi ve koordinasyon acisindan faaliyette
bulunduklar1 sektére bagimli olduklarindan, sektorde faaliyet
gosteren tesebbiisler tarafindan kusatilabilir, etki altina alinabilir.
Diizenleme yetkilerinin  geleneksel biirokrasiden BIO’lara
gecmesi, ¢ikar guruplariin baski ve yonlendirme riskini mutlak

olarak azaltmamakta, baz1 durumlarda artirabilmektedir.

BiO’larm  sahip oldugu bagimsizlik, demokratik hesap
verebilirlikle beraber yonetisim problemlerine neden olabilir. Tyi
bir diizenleme sadece iyi bir teknik ¢6ziim bulmak degil ayni
zamanda s6z konusu diizenlemelerin uygulanmas: i¢in gereken
siyasi, ekonomik ve sosyal ortamin da saglamaktir. Ancak
unutmamak gerekir ki Tiirk idari sisteminde hi¢gbir kurumun tam
olarak bagimsizlig1 s6z konusu degildir. BIO’larm bagimsizlig
yetersiz tanimlanirsa demokratik sistemin geregi olan denetimin
disinda kalip, hesap vermeyen, denetlenemeyen bir konuma

gelebilirler. Diizenleme — denetleme gibi oldukca karisik olan ve
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uzmanlik gerektiren bir faaliyet, ¢esitli denetim araglar1 vasitasiyla

izlenmeli ve siire¢ politik olarak hesap verebilir kilinmalidir.

Ulkemizde 6zellikle 1999 yilnin ikinci yarisindan itibaren bir iist kurul
kargasasinin yasandigi gercektir. Gerek kurulus kanunlarinda yasanan eksiklikler,
gerekse aymi konuda faaliyet gosteren birden fazla BiO’nun varhgi ve bunlar
arasinda yasanan yetki catigmasi, daha kurulus asamasinda kurumlarin etkin ve
verimli calismasini engellemektedir. Ulkemizde gorev ve yetki catigmasi konusunda
en cok sorun Rekabet Kurumu ile diger BiO’lar arasinda yasanmaktadir. Soyle ki
Rekabet Kurumu, diizgiin bir rekabet ortamimi saglayabilmek i¢in rekabeti, hatta tiim
ekonomik faaliyetleri regiile ederken, diger BiO’lar, diizgiin bir rekabet ortamini
saglayabilmek icin sadece sorumlu olduklari sektorii regile etmektedirler.'"” Bu
anlamda Rekabet Kurumunun yaptig1 regiilasyon islevi genel bir nitelik tasimakta
iken, diger BIO’larin yaptig1 regiilasyon islevi daha ©zel bir nitelik tagimaktadur.
Boyle bir durum, beraberinde iki farkli sorunu meydana getirmektedir. Bunlardan
ilki Rekabet Kurumu gibi genel regiilasyon islevini yerine getiren bir iist kurul
varken, rekabetin saglanmasi gereken diger alanlarda (enerji, telekomiinikasyon gibi)
bagska bir iist kurula ihtiya¢ olup olmadigi, ikinci ise genel regiildsyon islevine sahip
kurum ile 0Ozel regiilasyon islevine sahip kurumlar arasinda c¢ikacak yetki

catismalarinin nasil ¢éziimlenecegidir.

Bazi faaliyetlerin kamu hizmeti olma 6zelligi, bunlarin diger faaliyetlere gore
daha Ozel bir regiilasyona tabi tutulmasin1 gerekli kilmaktadir. Bu nedenle
telekomiinikasyon, enerji, iletisim, bankacilik gibi alanlarm belli boliimlerinin genel
rekabet kurallar1 diginda tutulmasi ve bunlara iliskin 6zel rekabet kosullarinin
saglanmas1 gerekmektedir. Diger yandan bu alanlarin etkin bir regiilasyonu i¢in 6zel
teknik bilgi ve uzmanlagmaya ihtiya¢ duyulmasi, genel rekabet kurullarinin bu
alanlarm hepsinde uzmanlagmasinin imkansiz olmasi ve Ozellikle iilkemizde bu
alanlarda yasanan yolsuzluklarin 6niine gecilme istegi Rekabet Kurumunun yaninda
her sektor i¢in ayr1 regiildsyon otoritesinin kurulmasini zorunlu kilmaktadir. Ancak
bunlarin yayginlasmasi daha oncede bahsettigimiz gibi yetki karmasasina neden

olmakta ve BIO’nun etkinligini dogrudan olumsuz bir sekilde etkilemektedir. Bunun

'35 Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.e. s.101.
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onlenmesi icin, her alanda bir gecis evresi belirlenmeli, bu gecis evreleri Rekabet
Kurumundan bagka 0zel regiilasyon otoriteleri ile atlatilmali ve sonunda bu ozel

regiilasyon otoriteleri kalic1 hale gelmeden varliklar1 sona erdirilmelidir.

Ulkemizde BiO’larla ilgili olarak yasanan sorunlar gz 6niine alindiginda, bu
sorunlarin BIO’larin etkinligini olumsuz olarak etkiledigi goriilmektedir. Her seyden
once bu kurumlarin hukuki statiilerinin tam olarak belirli olmamasi1 ve bu kurumlara
anayasal giivencenin verilmemis olmasi, kurul iiyelerinin ve calisanlarinin kaygi
icinde gorev yapmasma neden olmaktadir. Zira suan ki hali ile BIO’lar hakkinda
anayasal bir giivence bulunmadigindan bu kurumlarin gelecegi meclis tarafindan
cikarilacak bir kanunla Oonemli bir sekilde degistirilebilir. Bu ise kurul iiye ve
calisanlar1 lizerinde olumsuz etki yaparak kurumun etkinligini ters yonde
etkileyebilir. Bu sorunun oniine gecilmesinin yolu yapilacak bir anayasa degisikligi
ile BiO’lara anayasal giivence saglamaktir. Boylece hem bu kurumlarin hukuki
statiisii konusunda yasanan sorunlar yok olacak hem de BIO’larla ilgili mesruluk

sorunu ¢6ziim bulacaktir.

BiO’larin etkinligini olumsuz olarak etkileyen diger bir husus, bu kurumlar
hakkinda genel gecerli bir kanunun bulunmamasi, herhangi bir uygulamanin seklinin
kuruldan kurula farklilik gostermesidir. Faaliyet alanlar: ile ilgili olmasa bile, her
BiO’nun sahip oldugu temel ozelliklerle ilgili (yapisi, iiye sayisi, iiyelerin gorev
sliresi v.b.) konularda genel kapsamli bir kanunun ¢ikarilmasi yukarida degindigimiz

sorunun ¢oziimiinde 6nemli bir rol oynayacaktir.

3.2. BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN GELECEGI

Toplumsal yasam icin biiyiik bir 6neme sahip ekonomik ve sosyal alanlarda
faaliyette bulunan BiO’lar, sahip olduklar1 bu yetki itibariyle ekonomiyi ve
dolayistyla toplumsal yasami dnemli bir bicimde etkilemektedir. Bu nedenle BiO’lar
yonetim yapisi icerisinde farkli bir onem tasimaktadir. Tasidiklar: bu 6nem nedeniyle
BiO’larin kendi alanlarinda tam olarak “sorunsuz” kurumlar olmalar1 gerekmektedir.

Gerek kurulus yapisinda, gerekse sahip oldugu yetkiler cercevesinde ve gesitli idari
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birimler arasinda sorun yasayan BIO’lar faaliyetlerini giivenilir bir sekilde yerine

getiremeyecektir.

Ulkemizde BIO’larla ilgili genel olarak yasanan sorunlar, basta bu kurumlarin
mesrulugu olmak iizere bircok sorunu beraberinde getirmekte ve dolayisiyla

BiO’larin gelecegi konusunda bazi kaygilara neden olmaktadir.

Kasim 2002 genel secimlerinden ©nce, BIO’lar bazi partilerin secim
bildirgesinde yer almis ve her firsatta bunlarla ilgili bir diizenlemenin acilen hayata
gecirilmesi gerektigi vurgulanmistir. Ulkemizde iist kurullarla ilgili olarak yasanan
kargasa ve bu kurumlarin sayisinda yasanan kontrolsiiz artis, BiO’larla ilgili genel
bir diizenlemenin yapilmasi zorunlulugunu da giindeme getirmistir. Nitekim Kasim
2002 secimlerinden 6nce Basbakan Recep Tayyip Erdogan da se¢im bildirgesi ve
parti programinda iist kurullara 6nemli bir yer vermis, AKP iktidar1 doneminde bu
kurumlarin yeniden yapilandirilarak, daha seffaf ve hesap verebilir bir hale
getirilecegini belirtmis ancak asil amaclarmnin bu kurumlar tasfiye etmek degil,
bunlarin devlet icinde devlet olmalarin1 engellemek oldugunu vurgulamistir.
Donemim AKP Genel Bagkan Yardimcis1t Abdullah Giil, AKP’nin iist kurullara kars1
olmadigini, ancak bu kurumlarin yapisinin degistirilmesi gerektigini ifade ederken,
ist kurullarda gorev yapan iiyelerin atamalarinda bazi sorunlarin yasandigini, yapilan
atamalarda zaman zaman siyasetin belirleyici oldugunu belirtmis ve 6zerk kurullara

atama kriterlerin kesin ve net bir sekilde belirtilmesi gerektigini ifade etmistir.'°

Kasim 2002 secimlerinden énce AKP’nin parti programmda BIO’larla ilgili
genel olarak, bu kurumlarm tabi olacaklar1 ilkeler, iiyelerin se¢cim bi¢imi, hangi
alanlarda kurulacaklar1 ve merkezi yonetim ile iligkilerinin demokratik bir anlayis
icerisinde yeniden ele alinacagi yer almis ve esas olarak makro politikalar1 olusturma
yetkisinin hiikiimetlerde kalmak sartiyla BIO’larin diizenleme ve denetleme islevini
yapacaklari, yaptig1 faaliyetleri kamuoyuna, hiikiimete ve meclise devamli olarak

bildirecekleri belirtilmistir.'"’

" Fatma Agac, “AKP, Telekomiinikasyon Politikalarin1 AB ¢ercevesinde Belirleyecek”, Telepati
Telekom Dergisi, Aralik, 2002, http:/www.telepati.com/aralik02/konu4.htm, (30.04.2008).
"7 Fatma Agac, “AKP, Telekomiinikasyon Politikalarmi AB cercevesinde Belirleyecek”, Telepati
Telekom Dergisi, Aralik, 2002, http://www.telepati.com/aralik02/konu4.htm, ( 30.04.2008).
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AKP’nin Kasim 2002 se¢imlerinin ardindan iktidara gelmesinden sonra
BiO’larla ilgili diizenlemeler hazirlanmis ve parti programmda BIO’larla ilgili olarak
belirtilen hususlar1 da kapsayan genel bir kanun tasaris1 12.07.2004 tarihinde
Bakanlar Kurulu tarafindan imzalanarak Meclise sunulmustur. Fakat aradan gecen 4
yila ragmen tasarmm halen kanunlasamamas: iilkemizde BIO’larla ilgili olarak

yasanan sorunlarin devam etmesine neden olmaktadir.

Faaliyette bulunduklar1 alanin ekonomik biiyiikliigii ve iilke GSMH’si
icerisindeki pay1 goz Oniine alindiginda, bu alanlar1 diizenleyen ve denetleyen
kurumlarla ilgili yasanan sorunlara ragmen, uzunca bir siiredir hazirda bekleyen
tasarmin halen hayata gecirilmemis olmas1 ise parti programinda yer almasina
ragmen, ya tasarida ciddi eksikliklerin oldugu ya da hiikiimetin bu tasaridan
vazgectigi ihtimalini giindeme getirmektedir ki bu ise esas olarak ileride olabilecek
bir hiikiimet degisikliginde tasarmin ve dolayisiyla BiO’larm geleceginin nasil
sekillenecegi konusunda bazi siiphelere neden olmaktadir. Ancak belirtmek gerekir
ki sorun ne olursa olsun, bu denli biiyiik bir alanda faaliyette bulunan bu kurumlarla
ilgili genel bir diizenlemenin uzlasma icerisinde biran Once hayata gecirilmesi ve
tilkemizde iist kurullarla ilgili olarak yasanan sorunlara ve karmasikliga bu sekilde

dahi olsa bir ¢6ziim bulunmas: gerekmektedir.

Heniiz kanunlasmamasima ragmen, BIO’larin gelecegini biiyiik bir sekilde
etkileyeceginden Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisinin,
bu hali ile kanunlagsmas1 durumunda iist kurullar1 nasil etkileyecegini inceleyerek bu

kurumlarin gelecek sorunlarina yanit bulmaya calisacagiz.

3.2.1. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi

Cercevesinde Bagimsiz Idari Otoritelerin Gelecegi
Tiirkiye’de BiO’larin sayisinda yasanan diizensiz artis, bu kurumlarin

kurulus, gorev ve yetki itibariyle tekdiizen olmayan bir durumun ortaya ¢ikmasina

neden olmustur. Bu durumun asil nedeni, BIO’larin kurulus, gorev ve esaslarini
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diizenleyen, ortak ilke ve kurallar koyan yasal bir diizenlemenin bulunmayisidir.''®
Bu olumsuzluklarin ortadan kaldirilmas: i¢in Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar

Hakkinda Kanun Tasaris1 hazirlanarak TBMM’ye sunulmustur.

S0z konusu tasari, diizenleyici ve denetleyici kurumlar hakkinda gerceve bir
kanun olusturarak Tiirkiye’de bu konuda yasanan sikintilar1 gidermeyi
amacglamaktadir. Soyle ki, tasarinin 1. maddesinde tasarmin amaci belirtilerek,
BiO’larin olusumu, teskilati, yetki ve gorevleri, denetlenmeleri ve kurul iiyeleri ile

calisanlarin statiisiine iligkin ortak usul ve esaslar belirlenmistir.

So6z konusu tasari, lilkemizde BIO tanimiyla ilgili yasanan karmasikliga da
son vermeyi amaclamis ve genel bir BIO tanimi yapilmustir. Tasarida BIO, kanunla
kurulan, kurulus kanunlar1 ile belirlenen ¢ercevede ekonomik ve sosyal alanlarda
diizenleme, denetleme, arabuluculuk ve yonlendirme faaliyetlerinde bulunan, idari ve

mali 6zerkligi haiz, kamu tiizel kisiligine sahip kurum seklinde tanimlanmustir.'"

Tasari, iilkemizde BIO’larin teskilatlanmas1 konusunda yasanan farkhliklara
da son vermeyi amaclamis ve 4. maddesinde, BIO’larin teskilatmin kurul ve
bagkanliktan olusacagi belirtilmistir.  Diger yandan s6z konusu tasarmin 5.
maddesinde kurulun olusumu belirtilerek kurul yapisi agik¢a ortaya konulmustur.

Ad1 gecen maddeye gore kurulun olusumu su sekilde belirtilmistir:'*°

Kurul yedi iiyeden olusur. Kurul iiyesi olabilmek i¢cin 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanununun 48. maddesinin (A) fikrasinin 1, 4, 5, 6 ve 7 numaral
bentlerinde belirtilen sartlar1 tasimak ve dort yillik yiiksek 6grenim mezunu olmak
gerekir. Ayrica, kurulus kanunlarinda belirtilen 6grenim dallar1 ve ©zel nitelikler
sakli kalmak tizere, kurumun faaliyet alaniyla ilgili konularda olmak kaydiyla kamu
ve/veya 0zel sektorde yiiksek 6grenim sonrasi en az on yil calismak suretiyle tecriibe

sahibi olmak sart1 aranir. Bu sartlar1 tasiyanlar arasindan Bakanlar Kurulunca atama

"8 Mehmet Uysal, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirk Kamu Yonetimine Etkileri, Yayimlanmamus
Yiiksek Lisans Tezi, Siileyman Demirel Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti, Isparta, 2007, s. 136.
"% Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi, m.3/a,
http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0866.pdf, (24.02.2008).

"2 Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasaris1, m.5,
http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0866.pdf, (24.02.2008).
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yapilir. Kurul iiyelerinden lisans diizeyinde en az bir kisinin hukuk, bir kisinin iktisat
mezunu olmasi ve bir kisinin de kurumun meslek personeli veya ana hizmet birimi
amiri yahut baskan yardimcisi olarak calismis olmasi zorunludur. Bakanlar Kurulu,
liyelerden birini baskan, birini de ikinci bagkan olarak gorevlendirir.  Kurul
tiyeliklerine atananlarin mesleki tecriibeleri atamaya iliskin Bakanlar Kurulu
kararinin gerekgesinde belirtilir ve atama karar1 bu gerekce ile birlikte Resmi

Gazetede yaymmlanir.

Bu maddeden de anlasilacag: iizere kurul liye sayisi, liyelerin atanma bicimi,
sahip olacagi nitelikler vb. konularda standart bir kalip olusturulmaya
calisiimaktadir. Ancak kuskusuz kurul iiyelerini atama yetkisinin tamamiyla
Bakanlar Kuruluna birakilmasi BIO’larin bagimsizig: ile 6rtiismemektedir. Zira
CHP milletvekilleri Ali Kemal Kumkumoglu ve Birgen Keles, kurul iiyelerinin
Bakanlar Kurulu tarafindan secilmesinin bir yenilik degil, geriye gidis olarak ifade
etmekte, bunun kurul {yelerinin bagimsizligi acisindan olumsuz sonuclar

doguracagmi belirtmektedirler.'*!

Bu kurumlarin mesrulugunun ve etkinliginin
tartigildi@1 bir ortamda bunlarin bir sekilde idarenin egemenligine birakilmasi
BiO’lardan beklenen faydanin alinmasmni engelleyecektir. Bu nedenle tasarinin 5.
maddesinde yer alan bu kismin yeniden diizenlenmesi faydali olacaktir. Burada
yapilmas1 gereken diizenleme, kurullara iiye seciminin Bakanlar Kurulu’nun
tekelinden alinmasi olmalidir. Bu baglamda, yedi iiyeli kurulun Yasama, Yiiriitme ve
Yarg: erkelerini temsilen bir iiyesinin dogrudan Cumhurbagkaninca, bir iiyesinin
dogrudan TBMM Bagkaninca, bir iiyesinin dogrudan Anayasa Mahkemesi
Bagkaninca belirlenmesi; kalan dort tiyenin ise, sivil toplum Orgiitlerinin 6nerecekleri

adaylar ve ilgili BIO’nun meslek mensuplar1 arasindan Bakanlar Kurulunca secilmesi

uygun bir diizenleme olarak diisiiniilebilir.'*

Ulkemizde BIO’larin kurul iiyelerinin gorev siireleri, siiresi dolan iiyelerin
tekrar secilip secilemeyecegi, iiyelerin goreve baslamadan Once yemin edip
etmeyecegi, gerektiginde iiyeleri kimin gorevden uzaklastirabilecegi konusunda da

farkli uygulamalar bulunmaktadir. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda

121 Ahmet Kivang, “Ust Kurullara Dava Kiskacr”, Radikal Gazetesi (16 Mart 2005),
http://www.radikal.com.tr[haber.php?haberno:146627, (20.07.2008).
122 Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, a.g.e. s.122-123.
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Kanun Tasarismin 6. ve 8. maddeleri bu konular1 diizenlemekte ve bu konularda da
bir uygulama birligi saglamayi amacglamaktadir. S6z konusu maddelerde kurul
tiyelerinin  gorev siirelerinin 6 yi1l olacagi, siiresi biten iiyelerin yeniden
secilemeyecegi belirtilmektedir. Gorev siiresinin genel secimler i¢in Ongoriilen
siireden fazla olmasi ve gorev siiresi biten iiyenin yeniden sec¢ilmesinin miimkiin
olmamasi, BIO’lara saglanmak istenen bagimsizhigin etkinligi agisindan olumlu bir
diizenlemedir. Gorev siiresi dolduktan sonra yeniden secilme umudu igerisinde
hareket eden bir iiyenin, kendisini sececek organlarin baskisi altina girmesi ve bu

sekilde tarafsizligin1 kaybetmesi muhtemeldir.

Diger taraftan tasari, kurul bagkan ve iiyelerinin ciddi hastalik veya sakatlik
nedeniyle is gorememeleri, atanmalar1 icin gerekli sartlar1 kaybetmeleri halleri
disinda stireleri dolmadan herhangi bir sekilde gorevlerinden
uzaklastirilamayacaklari, iiyelerin yemin ederek goreve baslayacaklarmi
diizenlemekte ve bu konuda bir tekdiizelik saglamay1 amaclamaktadir. Tasarida ciddi
hastalik veya sakatlik nedeniyle is gorememeleri, atanmalar1 i¢in gerekli sartlari
kaybetmeleri durumunda kurul bagkan ve iiyelerinin gorevlerine Bakanlar Kurulunca
son verilecegi diizenlenmistir. Tasarin kurul tiyelerinin atanmasini diizenleyen 5.
maddesi goz Oniine alindiginda, iiyelerin gorevden alinmasim diizenleyen yukarida
belirttigimiz maddede, tasar1 sahiplerinin yetki ve usulde paralellik saglamaya
calistig1 goriilse de ciddi hastalik veya sakatlik nedeniyle is gorememeleri ve
atanmalar i¢in gerekli sartlar1 kaybetmeleri durumunda kurul baskan ve iiyelerinin
gorevlerine Bakanlar Kurulunca son verilebilmesi BIO’larm bagimsizhig: ile
ortiismemektedir. Bu nedenle tasarin bu maddesinde de degisiklik yapilmali ve
BiO’larin bagimsizligmin devami agisindan bu yetki, yarg: gibi bagimsiz organlara

devredilmelidir.

Tasarinin 9. maddesinde kurulun caligma esaslar1 belirlenerek kurulun en az
haftada bir defa olmak iizere, gerekli hallerde toplanacag: belirtilmistir. Ayrica ayni
maddede, gecerli bir mazereti olmaksizin bir takvim yili i¢inde toplam ii¢ toplantiya
katilmayan veya bir toplantiya katildigi ve karsi oy kullanmadigi halde kurul

kararlarini siiresi i¢cinde imzalamayan veya karsi oy kullanip gerekcesini siiresi i¢inde
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yazmayan kurul liyelerinin iiyelikten ¢ekilmis sayilacagi hususu diizenlenmistir.'>
Ancak maddede “gecerli mazeretin” olup olmadiginin tespitinin kim tarafindan nasil
belirlenecegi konusu agikca belirtilmemistir. Maddenin yorumundan bu durumun
tespitinin kurulun yetkisinde oldugu sonucu c¢iksa da, kurul bu iiyenin durumunu
goriismez ise ne olacaglr ve kurulun bu konudaki kararinin kesin olup olmadigi

konular1 bosluktadir.'**

Bu hususlarin tasar1 metninde agikca diizenlenerek;
a- Katilmmayan iiclincii toplant1 tarihini takip eden ilk kurul
toplantisinda  bu  iiyenin  durumunun goriisiilerek  karara

baglanmasinin zorunlu kilinmasi,

b- Kurul ile iiyenin, mazeretin gecerliligi konusunda ters diismeleri
halinde yargi yolunun acik oldugunun belirtilmesi, verilecek kurul
kararmin iiyenin lehine olmasi halinde ise Danistay Bagsavcisina
bu karara kars1 Danistay nezdinde itiraz hakk: verilmesi

yerinde olacaktir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi, kurum
calisanlarinin  statiisii ile iicret ve mali haklar1 konusunda da standart bir
uygulanmanin saglanmast amaciyla bir takim diizenlemeleri kapsamaktadir.
Tasarinin 16. maddesinde kurumun bagkan yardimcilari, daire baskanlari, baskanlik
miisavirleri ve meslek personellerinin kadro karsiligi sozlesmeli olarak istihdam
edilecegi diizenlenmis, bunlarin, iicret, mali ve sosyal haklar disinda her tiirlii hak ve
yiikiimliiliikleri yoniinden 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununa tabi olacagi

belirtilmistir.

Tasarmin bu haliyle, kadro karsiligi calisan kurum personelinin 657 sayili
Devlet Memurlar1 Kanununun “Mali Hiikiimler” baglikli besinci kismindaki yolluk,

fazla calisma, temsil giderleri ile “Sosyal Haklar ve Yardimlar” baslikli altinci

"2 Ayrintih Bilgi icin Bkz. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar1 Hakkinda Kanun Tasarist, m.9.
12 Bilal Yiicel, a.g.m. s.130.
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kismindaki tedavi, cenaze, dogum, Oliim, aile, giyecek, yiyecek, konut, sosyal tesis

yardimna iliskin diizenlemelerine tabi olmayacaklari sonucu ¢ikmaktadir.'>

Diger yandan aym1 maddenin 4. fikrasinda hizmet veya vekalet akdi
hiikiimlerine gore kurumun ihtiyaglar1 dogrultusunda yerli ya da yabanci uzman
personel calistirilacag belirtilse de, bunlarin se¢iminin ne sekilde yapilacagi
konusunda bir bogsluk bulunmamaktadir. Bu sekilde hizmet veya vekélet akdi
hiikkiimlerine gore istihdam edilecek uzman personelin kuruma en iyi faydayi
saglayabilmesi icin, bunlarmm seciminin olabildigince objektif ve kurumun
faaliyetleriyle ortiistir kriterler dogrultusunda gerceklestirilmesi gerekmekte ve bu

kriterlerin genel hatlariyla tasar1 metnine eklenmesi gerekmektedir.

Tasarmin iicretler, mali ve diger sosyal haklarin diizenlendigi 18. maddesinde
kurul baskanina Basbakanlik Miistesari, iiyelere ise Bagbakanlik Miistesar
Yardimcist i¢in belirlenen her tiirlii 6demeler dahil mali ve sosyal haklar tutarinda
aylik iicret 6denecegi, kurumun kadro karsilig1 sozlesmeli personelinin iicretleri ile
diger mali ve sosyal haklarinin kurul tarafindan tespit edilecegi belirtilmektedir. Bu
maddeden kurul baskanina ve iiyelere yapilacak ddemelerin miktar1 belirtilmekte ve
bu sekilde, ddemelerin alt ve iist smir1 ¢izilmektedir. Ancak, Bagsbakanlik Miistesar1
ve Miistesar Yardimcilarmin mali ve sosyal haklarinda donemsel veya kisiye bagh
bir degisiklik oldugunda, kurul baskanlar1 ve iiyelerinin maaslarinin da buna baglh

olarak degisip degismeyecegi hususu boslukta kalmaktadir.'*®

Tiirkiye’de BiO’larla ilgili olarak en ¢ok tartisilan denetim konusunda soz
konusu tasar1 onemli diizenlemeler icermektedir. Tasarmin 21. maddesinde kurul
kararlarinin kesin oldugu belirtilmekle birlikte, kurulun diizenleyici ve denetleyici
nitelikteki kararlarina kars1 agilacak davalarin ilk derece mahkemesi olarak
Danistay’da goriilecegi  belirtilmektedir. Tasarmin kanunlagmasiyla birlikte,
halihazirda BiO’larin kararlarma karsi gidilecek yargi mercii konusunda var olan
karmasiklik giderilmis olacak ve bu amacla olusturulan Danigtay 13. Dairesi islevini

artiracaktir.

'2 Bilal Yiicel, a.g.m. s.131.
12 Bilal Yiicel, a.g.m. s. 133.
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Tasari, kurumlar arasinda c¢ikacak yetki uyusmazligi konusunda da
diizenlemeler icermektedir. Ancak bu diizenlemelerin eksik kaldigini sdyleyebiliriz.
Tasarinin 22. maddesinde yer alan hiikiimle, diger kurumca, yetki alanina miidahale
edildigi iddias1 ile kurum tarafindan Bagbakanliga yapilan basvuru iizerine,
Danistay’dan almacak istisari goriis Basbakanlik tarafindan ilgili taraflara
bildirilecegi diizenlenmektedir. Uyusmazliginin ¢oziimii konusunda Basbakanligin
herhangi bir yetkisinin olmamasi nedeniyle, konuya iliskin basvurularm ilgili
kurumlarca dogrudan Danistay’a yapilmasi, ortaya ¢ikacak zaman kaybinin Oniine

gececektir.

BiO’larla ilgili olarak genel bir diizenleme olan bu tasar1 gerekli
diizenlemeler yapilarak hayata gecirilmezse, dagmik bir yapi1 igerisinde olan
BiO’larin sistemi daha da bozulacak ve bu kurumlarin kendilerinden beklenen
islevleri etkin bir sekilde yerine getirmesine engel olacaktir. Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi, bu eksikligi gidermek iizere
hazirlanmis olmakla birlikte; igerdigi bazi diizenlemelerin BIO’larin sahip olmasi
gereken idari ve mali Ozerklikle Ortiismedigi sOylenebilir. Cesitli sektorlerini AB
mevzuatina uygun olarak doniistiirmek durumunda olan iilkemiz, AB'ye tam iiyelik
sirecinde herhangi bir sorunla karsilasmamak icin, BIO’larin idari ve mali
ozerkligine riayet edilmesini saglamalidir. BiO’larla ilgili yasanan yasal boslugu
biiyiik Olciide dolduracak olan tasarmin, gerekli degisiklikler yapilarak
yasalagmasiyla birlikte, bu kurumlarda yasanan sorunlar onemli derecede ortadan
kalkacak, iist kurullarla ilgili uygulama birligi saglanarak bunlarin varlig1 ve gelecegi
daha saglam bir zemine oturtulacaktir. Tasarmin kanunlagsmas ile birlikte kurumsal
farkliliklardan kaynaklanan ihtilaflar kaldirilacaktir. Diger yandan bir biitiin olarak
diizenleyici ve denetleyici kurumlarla diger kamu kurumlar1 arasindaki dengeleri
bozmamas1 bakimindan, tasarida kurumlarin gorev alanlar1 disindaki yetkilerinin net
bir sekilde belirlenmesi ve ozellikle 6zliik haklar1 arasinda bu kanunla kurulacak
dengelerin  bozulmasma yol acabilecek yasal bosluklarin  giderilmesi

gerekmektedir.'?’

'*" Bilal, Yiicel, a.g.m. s. 137.
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Ayrica her bir BIO nun bir bakanlikla iliskili oldugu goz oniine alindiginda,
idarenin benzer gorevleri yapan merkez birimleri ile BIO’lar arasinda yapilan isin
cok farkl oldugu izlenimi uyandiracak farklilagsmalardan kacinilmasini saglayacak

tedbirlerin tasarida detayl bir sekilde yer almasi gerekmektedir.

Biitiin bunlarin yanida, kurum personelinin statiisii ile iicretler, mali ve diger
sosyal haklar konularinin Kamu Personel Reformu ¢alismalari ile bir biitiin olarak ele
alinmas1 daha dogru bir yaklasim olacaktir. Bu nedenle tasarinin bu konulari
diizenleyen maddelerinde, kamu gorevi yapan bir kisim personeli 657 sayili Devlet
Memurlar1  Kanunu dismna daha da atacak diizenlemelerden kaginilmasi

gerekmektedir.'*®

128 Bilal, Yiicel, a.g.m. s. 138.
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DORDUNCU BOLUM

BAGIMSIZ iDARI OTORITE OLARAK KAMU iHALE KURUMU

4. GENEL OLARAK KAMU IHALE KURUMU

Ulkemizde 1980 sonrasi uygulamaya konulan rekabetci piyasa ekonomisine
gecis kararlari, iktisadi Orgiitlenme tarzinda hem uygulamada hem de zihniyet
bakimindan esasli degisiklikler meydana getirmistir.'” Bu degisikliklerin en
onemlisi bagimsiz idari otoriteler olmustur. Ulkemizde 1981 yilinda SPK’nin
kurulusuyla baslayan bu degisim siirecinin BIO’lar acisindan son duragi 4734 sayili

Kamu Thale Kanunu ile kurulan Kamu fhale Kurumu olmustur.

4.1. Kamu fhale Kurumunun Kurulmasinda Rol Oynayan Etkenler

Cumhuriyet ile birlikte iilkemizde, kamu kurum ve kuruluslarinin
ihtiyaglarmin karsilanmasima yonelik olarak ¢ikarilan ilk kanun, 22.04.1925 giin ve
661 sayil1 Miizayede, Miinakasa ve Thalat Kanunu olmus, daha sonra 02.06.1934 giin
ve 2490 sayili Arttirma, Eksiltme ve Ihale Kanunu ve bilahare 08.09.1983 giin ve
2886 sayili Devlet Thale Kanunu ¢ikarilmistir.'*

Kamu hizmetleri yiiriitiilirken idarenin ihtiya¢larmin giderilmesinde ihale
biiytik bir 6nem tasimaktadir. Idare, kamu hizmetlerinin yiirlitiilmesi sirasinda iilke
icinde ve disinda kamu kesimi ve 6zel kesimle mal ve hizmet alim satimi, kiralama
gibi iliskiler kurmakta ve bu iliskilerini belli bir usul dairesinde yiiriitmektedir.""
Ulkemizde bu usuliin en 6nemli 6rnegi 08.09.1983 tarihli ve 2886 sayili Devlet ihale
Kanunudur. Ancak 1984 yilinda uygulamaya konulabilen Devlet Thale Kanunu,
devlet ihtiyac¢lariin en uygun zamanda ve en iyi sekilde karsilanmasi ve ihalelerde
aciklik ve rekabet ilkelerinin saglanmasi amaciyla olusturulmus ve devlet ihalelerinin

temel mevzuati olarak 2002 yilinin sonuna kadar kullanilmigtir.

"2 Elvan Uygur a.g.t. 5.234.

130 Serdar 1gdeler, “Kamu Ihale Kanunu: Yenilikler ve Eksiklikler”, Tiirk idare Dergisi, Say1,439,

Haziran, 2003, s.1.

1 Aydin Akgiil, “Devlet ihale Kanunundan Kamu fhale Kanununa”, 111 Sayih Damstay Dergisi,

http://www.danistay.gov.tr/devlet_ihale kanunundan_kamu_ihale kanununalll.htm, (10.11.2007).
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Uzun yillar uygulanmasi ile birlikte Devlet Ihale Kanununun, giiniimiiziin
degisen ve gelisen ihtiyaclarma cevap veremedigi, uygulamada ortaya cikan
aksakliklar1 gidermede yetersiz kaldigi, biitiin kamu kurumlarmi kapsamadigi ve
Avrupa Birligi ve uluslararast ihale uygulamalarmma paralellik gostermedigi
gerekceleriyle yeni kanunlar hazirlanmasi gerektigi diistiniilmiistiir. Bu diisiinceden
hareketle, Tiirkiye’de kamu mal ve hizmet alimlarinda yasal dayanak degistirilmis ve
01.01.2003 tarihinde 4734 sayili Kamu Thale Kanunu yiiriirliige konulmustur. Gerek
2886 sayil1 Devlet Thale Kanunun giiniimiiz sartlarina gore yetersiz kalmasi, gerekse
tilkemizde devletin halen piyasanin en biiyiik alicis1 olmasi ve bu nedenle rekabette
esitligin saglanmasinin zorunlu olmasi1 gibi nedenle ve ihalelerde yasanan
yolsuzluklarin 6niine gecilme istegi bu kanunun yapilmasmi gerekli kilmugtir. 4734
sayili1 Kamu Ihale Kanunun kabulii ile birlikte iilkemizde ihale konusunda ikili bir
yapt olusmustur. Soyle ki 4734 sayili kanun 2886 sayili kanunu yiiriirliikten

kaldirmamus, sadece kapsamini daraltmustir.

4734 sayili Kamu Thale Kanunu ile birlikte iilkemizde ihale alaninda yeni bir
sayfa acilarak, ihalelerde saydamlik, esitlik, rekabet, gizlilik, giivenilirlik,
kaynaklarm etkin ve verimli kullanilmas1 gibi uluslar arasi kriterlerin saglanmasi
amaclanmistir. Diger yandan kanun 6nemli bir degisikligi de diizenleyerek, ihalelerle
ilgili sikayet ve itirazlarin yapilabilecegi bir kurum olusturulmasini saglamistir. Tiirk
yasa koyucusu, kamu ihalelerinde seffaflik ve rekabetin saglanmasinda ihaleyi yapan
idarelerin hukuka aykir1 islem ve eylemlerine kars1 hizhi ve etkili bir denetim
mekanizmas: kurma amaciyla 4734 sayili kanunla birlikte Kamu Thale Kurumu
adiyla yeni bir bagimsiz idari otoriteyi Tiirk idari yapisina dahil etmistir.">* Bu
saydiklarimizdan hareketle, iilkemizde Kamu Thale Kurumu ad1 altinda yeni bir BIO
olusturulmasinin genel nedenlerini, ihalelerde saydamligm, rekabetin, esitligin,
denetimin saglanmak istenmesi, AB ve DB baskilar1 ile ihalelerde ortaya c¢ikan

uyusmazliklari hizh bir sekilde ¢6zme gerekliligi olarak siralayabiliriz.

Kamu Ihale Kanunu yiiriirlige girmeden 6nce, kamunun mal alimi, her

kurumun kendi biit¢esi sinirlarinda gerceklesiyordu. Bu siire¢ igerisinde ihalelerin

"2 Elvan Uygur, a.g.t. 5.242.
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denetimi etkin bir sekilde saglanamamaktaydi. Soyle ki, s6z konusu yasanin
kabuliinde once ihalelerle ilgili her tiirlii usul ve yonlendirme c¢aligmalar1 Maliye
Bakanlig1 ile Baymdirlik ve iskin Bakanliginca yiiriitiilmekte, bu bakanliklar kimi
durumlarda ihalelerin mevzuata uygun olarak gerceklesip gerceklesmedigini
izleyememekte, ihalelerin her tiirlii denetim islevi Sayistay tarafindan yapilmakta,
ihale konusunda ¢ikan uyusmazliklar idari yarg: tarafindan ¢oziilmekte, hatta ve hatta
mal alimi1 konularinda Devlet Malzeme Ofisi merkezi bir satin alma birimi seklinde
hareket etmekteydi.'”> fhale siireclerinde, o6zellikle ihalelerle ilgili usullerin
belirlenmesi ve denetim konularinda yasanan bu eksiklikler ihalelerin mevzuattan
uzak bir sekilde gerceklesmesine neden olmakta, seffafliktan uzak gerceklesen

stirecler biiylik yolsuzluklarin Oniinii agcmaktaydi.

Kamu Thale Kurumunun kurulmasi ile birlikte kamu mal ve hizmet
alimlarinda izlenecek yol ve yoOntemlerin tespiti, ihale sisteminin denetlenmesi,
anlagsmazliklarm ¢oziimii, tek tek kurumlarm yetkisinden alinarak Kamu Thale

134

Kurumuna aktarimastir. Boylece 2886 sayili yasada diizenlenmeyen bircok

noktanin hukuki zemini olusturulmus ve ihaleler daha izlenebilir hale getirilmistir.

Kurulusu esas olarak bazi uluslararasi kuruluslarin baskilar1 neticesinde
gerceklesen KiK, kurulduktan sonra da bu kuruluslarin odak noktasi haline gelmis ve
kimi zaman da miidahalelere maruz kalmistir. Soyle ki, KIK, karsimiza ilk olarak
03.05.2001 tarihinde IMF’ ye sunulan niyet mektubunda ¢ikmistir. S6z konusu niyet
mektubunun 19. maddesinde Birlesmis Milletler standartlar1 ile uyumlu bir kamu
thale kanunun 15.10.2001 tarihine kadar parlamentoya sunulacagi hususu

135

belirtilmektedir. ”” Bu durum kurumun kurucu iradesinin gercekte kimler oldugunu

acik bir sekilde gostermektedir.

Diger yandan 2002 IMF istikrar programi, Kamu Ihale Kanununda yabanci
sirketlerin kamu mal ve hizmet alim ihalelerine katilabilmek icin belirtilen esik

degerleri ¢ok yiiksek bulmus, bu nedenle de yabanci sermayenin kamu ihalelerine

"33 Elvan Uygur, a.g.t. 5.244.

13 Sonay Bayramoglu, a.g.e. 5.322.

13503.05.2001 Tarihli Niyet Mektubu, http://www.treasury.gov.tr/standby/niyet_mektubu.pdf,
(01.04.2008).
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girmesinin kolaylastirilmasmi sart kosmus, bunun neticesinde so0z konusu esik
degerler kisa bir siire igerisinde degistirilerek dikte edilene uygun bir adim

atilmustar. '

Saydigimiz olumlu izlenimler diginda Kamu Ihale Kurumu yukarida
belirttigimiz hususlarda bazi noktalarda soru isaretlerine neden olmustur. Ozellikle
enerji, telekomiinikasyon gibi biiyiik alanlarla ilgili ihalelerin Kamu fhale Kanunu
kapsami digma ¢ikarilmasi, IMF niyet mektuplarinda belirtilen hususlar ve kanunda

yapilan degisiklikler, bu soru isaretlerinin artmasina neden olmustur.

Bunlarla beraber, Kamu Thale Kanununun ve bu kanunla kurulan Kamu Thale
Kurumunun, iilkemiz ihale sistemine farkli bir agilim kazandirdigi, devletin israfini,

verimsizligini 6nledigi ve biiyiik ¢apli yolsuzluklarin 6niine gegtigi bir gercektir.

4.2. Kamu ihale Kurumu’nun Etkinligi
4.2.1. Kurumun Faaliyetleri Cercevesinde Etkinligi

Kamu Thale Kurumu, faaliyet alaniyla ilgili olarak temel diizenleme
faaliyetlerini yerine getirmekte, ihalelerle ilgili sikayetleri almakta ve bunlar1 karara
baglamaktadir. Bu bolimde kurumun 2006 yili faaliyet raporundan hareketle
faaliyetleri incelenecek, simniflandirilacak ve bu faaliyetler dogrultusunda kurumun

etkinligi belirlenmeye ¢aligilacaktir.

4.2.1.1. Diizenleme Faaliyetleri

Kamu Thale Kurumu’nun uygulamayi yonlendirme goérevi kapsaminda,
Kanun kapsaminda bulunan kurum ve kuruluslar tarafindan 4734 sayili Kanunun
uygulanmasina yonelik olarak ortaya cikan tereddiitlerin giderilmesi ve Kanunda
belirtilen esas, usul ve islemlerin dogru olarak uygulanmasi konusunda Kamu Ihale
Kurulu tarafindan 2006 yilinda 81 adet Yonetsel ve 210 adet Diizenleyici Karar

almmustir."’

1 Sonay Bayramoglu, a.g.e. s. 325.
137 Kamu Thale Kurumu, “2006 Yili Faaliyet Raporu”, Yaymn No: 23, Haziran, 2007, s. 21.
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4.2.1.2. Denetleme Faaliyetleri

Kamu Ihale Kurumu, 4734 sayili kanun kapsamindaki idareler tarafindan
yapilan ihalelerde, ihalelerin mevzuata uygun olarak gerceklesmesi amaciyla; ihale
siirecinde aday, istekli veya istekli olabileceklerin yapacaklar1 basvurular1 ve diger
hukuka aykirilik iddialariyla ilgili olarak yapilan sikayetleri inceleyerek karara

baglanmasi ile gorevlidir.

Kamu Thale Kurumu, 4734 sayil1 Kanunun 53. maddesinin (b) fikrasmnin 1.
bendine gore, ihalenin baglangicindan sdzlesmenin imzalanmasma kadar olan siire
icerisinde idarece yapilan islemlerde, Kamu Ihale Kanunu ve ilgili mevzuat
hiikiimlerine uygun olmadigna iliskin sikayetleri inceleyerek sonug¢landirmakla
gorevlidir. Ilgililer ihale ile ilgili sikayetlerini Kamu Ihale Kurumu'na yapmak
zorundadirlar. Ancak sikayet yoluyla inceleme talebinde bulunabilmek i¢in 4734

sayil1 Kanunda bir takim sartlar getirilmistir.

Kamu Ihale Kurumuna itirazen sikayette bulunabilmek igin138:

- Oncelikle s6z konusu ihaleye “aday” (belli istekliler arasinda
yapilan ihalelere 6n yeterlik icin bagvuran gercek veya tiizel kisi
veya ortak girisim) veya ‘“istekli” (mal veya hizmet alimlar1 ile
yapim islerinin ihalesine teklif veren tedarik¢i, hizmet sunucusu

veya yapim miiteahhidi) olarak katilmis bulunmak;

- Sikayeti Oncelikle ihaleyi yapan idareye, sozlesme imzalanana kadar
ve sikayete yol acan durumlarin farkina vardigi veya farkina varmis

olmasi gerektigi tarihi izleyen onbes giin icinde yapmis bulunmak;

%% SAYDER, “Kamu fhale Kanunu’nda Yapilmas: Ongdriilen Degisiklikler Hakkinda Sayistay
Denetgileri Dernegi (SAYDER) Goriisii”, s.5,
http://www.sayder.org.tr/dosyalar/Kamu%?20lhale%20Kanunundaki%20degisiklik %20hakkinda%20S
AYDER%?20Goriisii.doc, (15.07.2008).
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- Idarenin sikayet iizerine 30 giin i¢inde gerekgeli bir karar almamas1

veya idarenin aldig1 kararm uygun olmamasi;

sartlarinin gerceklesmis olmasi gerekir. Bu asamalardan sonra ilgili 15 giin

icinde Kamu Ihale Kurumu’na itirazen sikayette bulunabilir.

Kamu Ihale Kurulu, s6zlesme imzalanmadan énce Kuruma yapilan itirazen
sikayet basvurular: ilizerine gerekcesini belirtmek suretiyle; islemi diizeltme, ihaleyi
iptal etme, kesin karar verilinceye kadar ihale siirecini durdurma ya da sikayet
talebinin reddine karar verebilir. Ayrica itirazen sikayette bulunabilmek icin
sozlesmenin imzalanmamis olmasi gerekmektedir. Sozlesme yapildiktan sonra

yapilan itirazen sikayet basvurulari, Kurul tarafindan degerlendirilmeye alinmaz.

[tirazen sikayet, mahkemelerde dava ac¢ilmasi dncesinde kullanilmasi zorunlu
bir bagvuru yoludur; Kamu Ihale Kuruluna itirazen sikayette bulunulmayan ihaleler
hakkinda mahkemelerde dava agilamaz. Yargi yolunun isletilebilmesi i¢in sikayet
mekanizmasinin kullanilmis ve buradan uygun bir sonu¢ c¢ikmamis olmasi

gerekmektedir.

2006 yili icerisinde kuruma mal alim ihaleleriyle ilgili 1096, hizmet alim
ithaleleriyle ilgili 1906, yapim isi ihaleleriyle ilgili 828 olmak iizere toplam 3830

sikayet basvurusunda bulunulmus ve bunlarin 3299 adedi karara baglanmlstlr.13 ?

4.2.1.3. Kamu Alimlarina iliskin Faaliyetler

2006 yili icerisinde, 48.618 adet idare kamu alimi yapmis, bu idareler ihale
yapmak icin toplam 197.073 adet Ihale Kayit Numaras1 almis ancak bunlarmn 24.412
adedi c¢esitli nedenlerle iptal edilmis ve sonu¢ olarak 172.661 adet ihale
gerceklestirilmis'*’, bu ihaleler neticesinde de 30,7 milyar YTL kamu harcamasi

yapilmustir.'*!

1% Kamu ihale Kurumu, a.gr. ss. 77- 115.

140 Kamu fhale Kurumu, a.g.r. s.177.

! Hasan Giil, “Kamu Ihale Stireclerine Mliskin Yeni Kilavuzlarm Tanitimu Toplantisi”, 9 Haziran,
2006, https://www.ihale.gov.tr/basin/Hasan_Gul09062006.htm, (28/03/2008).
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Ulkemizde kamu alimlarmna yapilan harcamalarm GSMH igerisindeki pay1
g6z oniinde bulunduruldugunda Kamu Ihale Kanununun ve Kamu ihale Kurumunun
tasidig1 onem ortaya cikmaktadir. Kamu Ihale Kurumu, yeni bir yapi olmasina
ragmen ¢ok biiytik bir pazar1 ve binlerce insani ilgilendiren bir kitleye yonelik olarak
faaliyet gostermekte, yaklasik 40 milyar dolarlik biiyiikliikkte olan Tiirk ihale
pazarinda faaliyetlerini siirdiirmekte, bu nedenle Tiirkiye icin biiyilkk oneme haiz

islere imza atmaktadir.'*?

Bu denli biiyiik bir pazarda iistlendigi gorevleri E- ihale
uygulamasi ile birlikte kamuoyunun bilgisine sunan kurum, ihalelerde saydamligin
ve denetimin saglanmasinda biiyiik bir adim atarak iilkemizin énemli sorunlarindan

olan yolsuzlugun biiyiik bir dlciide Oniine gegmeyi basarmustir.

Sonug olarak Kamu Thale Kurumu’nun 4734 sayili Kanunla kendisine verilen
diizenleme, denetleme ve uygulama gorevlerini, yaptig1 faaliyetler dogrultusunda
etkin bir sekilde yerine getirerek, yeni bir kurum olmasina ragmen kendisinden
beklenen amaca biiyiik dl¢iide ulastigini, bu dogrultuda kamu ihalelerinin beklenen
standartlarda ve kriterlerde gerceklestigini, bu 6zellikleri itibariyle kurumun iilkemiz

acisindan vazgecilmez bir nitelik tagidigini savunabiliriz.

4.3. Kamu ihale Kurumu’nun Gelecegi

4.3.1. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi

Cercevesinde Kamu ihale Kurumunun Gelecegi

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi, tilkemizdeki
BiO’lar1 yapisy, isleyisi, orgiitlenisi vb. konularda koklii degisiklikleri diizenleyen,
cerceve bir kanun niteligi tasimaktadir. Tasarinin yasalagsmasi ile birlikte, halihazirda
var olan iilkemiz BIO’larinda onemli degisiklikler meydana gelecek ve bunlar her
tiirlii isleyislerini so6z konusu kanun kapsaminda yerine getireceklerdir. Bagimsiz
idari otorite olmas1 neticesiyle Kamu ihale Kurumu’'nu da etkileyecek olan kanun
tasaris1 tim BiO’larm oldugu gibi Kamu Ihale Kurumunun da gelecegini

sekillendirecektir.

"2 Evlan Uygur, a.g.t. s. 317.
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Kamu ihale Kurumu, mevcut yapis itibariyle Kamu Thale Kurulu, Baskanlik
ve Hizmet Birimlerinden olusur. Kurumun bu orgiit yapisi 12/06/2002 tarih ve
2002/4425 sayili Bakanlar Kurulu karari ile kabul edilerek, 20/07/2002 tarih ve
24821 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige giren Kamu ihale Kurumunun
Teskilat1 ile Kurum Personelinin Mali ve Sosyal Haklari, Calisma Usul ve Esaslar1

Hakkinda Yonetmelik ile diizenlenmektedir.

Kamu Ihale Kurulunun olusumu, gérevleri, iiyelerin gorev siiresi vb. hususlar
da yukarida belirttigimiz yonetmelikte ayrintili olarak diizenlenmistir. Kurulun
olusum sekli ile ilgili olarak goze carpan ilk husus, kurul itiyelerinin Bakanlar
Kurulunca ataniyor olmasidir. Daha Onceki bolimlerde sik¢a deginildigi gibi
bagimsiz bir kurumun karar organinin olusumunda hiikiimetin rol almasi, bu

kurumlarm bagimsizliklarma ciddi zararlar vermektedir.

Kurulun yapist ile ilgili gbze ¢arpan diger bir husus ise iiye sayisidir. Mevcut
hali ile Kamu Ihale Kurulu 10 iiyeden olusmakta ve bu 6zelligi ile iilkemizdeki
BiO’lar arasinda RK’dan sonra en fazla iiyeye sahip kurul durumundadir. Kurul iiye
sayisinin fazla olmasi ise ortak karar almada, kararlarda c¢okluk ya da birlik

saglamada sorunlara yol agabilir.

Kamu Thale Kurulu’nun baskan ve iiyelerinin gérevden alinmalar1 konusunda
yine BiO’larin bagimsizhig1 ile ortiismeyecek bazi diizenlemeler bulunmaktadir.
Soyle ki, Kurul baskan ve iiyeleri sakatlik vb. durumlar nedeniyle gorevlerini
yapamayacak duruma gelmeleri halinde atandiklar1 usule gore, gorevi kotiiye
kullanmaktan veya yiiz kizartic1 bir su¢tan mahkim olmalar1 halinde ise Basbakan
onayiyla gorevden alinabilmektedir. Burada gérevden alma konusunda idareye takdir
yetkisi tanmmis olup, bu yetkinin genisligi esas olarak BiO’larin bagimsizligma
aykir1 bir durum olusturmaktadir. Bu sorunun giderilmesi i¢in yukarida belirtilen
durumlarda tiyelerin gorevlerine son verme yetkisinin yargi organlarma birakilmasi

daha yerinde bir uygulama olacaktir.
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Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi’nda yer alan
hiikiimler dogrultusunda degerlendirildiginde, Kamu Ihale Kurumunun orgiit
yapisinda Onemli degisiklerin gergeklesecegi goriilmekle birlikte, s6z konusu
tasarmin bu hali ile Kurumun bagimsizligma ve gelecegine fazla 151k tutmayacagini
gormekteyiz. Her seyden Once tasarmin kanunlagsmasit Kurul bagkan ve iiyelerinin
seciminde fazla bir degisiklige neden olmayacaktir. Soyle ki, su anki mevzuat
dahilinde Kurul bagkan ve iiyeleri Bakanlar Kurulu tarafindan atanmakta, tasar1 da
ise bu yetki zaten Bakanlar Kurulu’na birakilmaktadir. Uye atama konusunda
Bakanlar Kurulu’na boyle bir yetkinin verilmesi ise Kurumu siyasete giidiimlii

hareket etmek zorunda birakacaktir.

Ayrica tasar1 bu hali ile yasalasirsa, kurul bagkan ve iiyelerinin ciddi hastalik
veya sakatlik hallerinde Bakanlar Kurulunca, 657 sayili yasanin 48. maddesinin (A)
fikrasinin (5) numaral bendinde yer alan suclarla ilgili olarak haklarinda ceza davasi
acilan kurul baskan ve iiyelerinin ise davanin ag¢ildigi mahkemece gorevlerine son
verilmesinin yolu agilacaktir. BOylece Bagbakanin onayi ile gdreve son verme
durumu ortadan kalkacak ve bu yetki tedbir amaciyla gerekli goriilirse mahkeme
tarafindan kullanilacaktir. Bu durum kuskusuz kurullarin siyaset giidiimii altinda ve
gorevden alinma endisesinden uzak bir sekilde caligmasma imkan saglayacak,
BiO’larin bagimsizligma 6nemli bir arti1 kazandiracaktir. Fakat tasari ciddi sakathk
ya da hastalik durumunda goreve son verme ile ilgili olarak Kamu Ihale Kurulu igin
herhangi bir yenilik tagitmamaktadir. Zira bu yetki suan ki hali ile zaten Bakanlar
Kurulu'nda bulunmaktadir. Ancak belirtmek gerekir ki, BiO’lara saglanan
bagimsizligin daha da pekistirilmesi i¢in ciddi sakatlik ya da hastalik durumlarinda

goreve son verme yetkisinin de Bakanlar Kurulu’ndan alinmas1 gerekmektedir.

Diger yandan, tasari, iilkemizde yer alan tiim BiO’larm kurul iiye sayisini
sabitlemekte ve bu say1y1 7 olarak belirlemektedir. Kamu Ihale Kurulu’nun mevcut
liye sayisinin ¢oklugu ve bunun karar almada neden olabilecegi sorunlar gbz Oniine
alindiginda, iiye sayisinin 10’dan 7’ye diismesi, kurulun kararlarinda birligin ve

etkinligin saglanmasinda olumlu bir adim olacaktir.
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4.3.2. Kamu fhale Kanununda Degisiklik Yapilmasina Iliskin Kanun Tasaris

Cercevesinde Kurumun Gelecegi

Tiirk ihale sisteminde yasanan aksakliklar1 gidermek ve ihale mevzuatinda
Avrupa iilkeleri ile uyumu yakalamak amaciyla ¢ikartilan 4734 sayili Kamu Ihale
Kanunu, 2003 yilindan bu yana bircok degisiklige ugramistir. Bu dogrultuda yapilan
son ¢alisma TBMM Bayindirhk Komisyonunda kabul edilmis ve Genel Kurul’a
sunulmugtur. Kamu ihalesi gibi 6nemli bir alanda faaliyette bulunan bagimsiz bir
kurumun gorev ve yetkisini diizenleyen cergeve kanunun bu kadar sik degisiklige
ugramasi, kuskusuz Kurumun etkinligini olumsuz yonde etkilemektedir. $Soyle ki,
thale gibi uzmanlik gerektiren bir alana iliskin kurallar1 belirleyen diizenlemenin
sikca degistirilmesi, o kurallar1 uygulayacak ya da s6z konusu kurallara uyacak olan
kisilerin, yapilan diizenlemelere uyum saglamasini engelleyerek uygulamada
aksakliklarm ¢ikmasina neden olacaktir. Esas olarak BiO’lar uzmanlik gerektiren
alanlarda diizenleme ve denetleme faaliyetinde bulunan kurumlardir. Bir alanda
uzmanlik sahibi olmak, genel olarak o alani diizenleyen mevzuata hakim olmayi
gerekli kilar. Bu nedenle ilgili mevzuatta sikca yapilan degisiklikler, diizenlemeyi
uygulayacak olanlarin uzmanlagsmasint olumsuz yonde etkiler. Bu ise dogrudan
Kurumun etkinligini azaltarak verimliligi diisiiriir. Bu nedenle gerekcesi ne olursa
olsun, kamunun hassas alanlar1 olarak tabir edilen sektorlerde faaliyette bulunan
kurumlarin isleyis esaslarim diizenleyen mevzuatlarda siklikla degisiklik yapmamak,
bu kurumlardan beklenen amacin gerceklesmesine katki saglayacak bir yontem

olacaktir.
Kamu Thale Kanununda Degisiklik Yapilmasma iliskin Kanun Tasaris1 esas

olarak ihale sisteminin i¢ isleyisi ile ilgili diizenlemeleri icermekle birlikte, Kurumun

etkinligi ve gelecegini etkileyecek bazi maddeleri de diizenlemektedir.
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Kamu Ihale Kanunu ile Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanununda Degisiklik
Yapilmasma Dair Kanun Tasarisinin 1. maddesi, 4734 sayili Kamu Ihale Kanununun
41. maddesine iliskin degisikligi icermektedir. Ad1 gecen maddede'*’:

“ Thale sonucu, ihale kararmin ihale yetkilisi tarafindan onaylandig1 giinii
izleyen en geg¢ li¢ giin icinde, ihale iizerinde birakilan dahil olmak iizere, ihaleye
teklif veren biitiin isteklilere bildirilir. Thale sonucunun bildiriminde, tekliflerin

degerlendirilmeye alinmama veya uygun bulunmama gerekgelerine de yer verilir.

Thale sonucunun biitiin isteklilere bildiriminden itibaren; 21. maddenin (b) ve
(c) bentlerine gore yapilan ihalelerde bes giin, diger hallerde ise on giin gecmedikge
sO0zlesme imzalanmaz.”

denilerek farkli bir uygulamaya gidilmesi amac¢lanmaktadir. Bu madde
hilkkmii ile ilgililer, tekliflerinin neden uygun bulunmadigi konusunda
bilgilendirilecektir. Boylece ihale sonucuna agiklik getirilerek ilgililerin ihale sonucu
konusundaki siiphelerini belli ol¢iide giderecektir. Diger yandan tekliflerinin neden
kabul edilmedigi acik bir sekilde belirtildigi i¢in, ilgili kisi gerekceyi bilecek ve

gerekirse neye itiraz edecegi konusunda tam bir fikir sahibi olacaktir.

Tasarinin ihale sonucunun bildirimini diizenleyen bu maddesi, kurum
faaliyetlerine agiklik ve ilgililerin ihale konusunda tam bilgiye erisimi konusunda

olumlu bir diizenlemedir.

Ayrica aynt maddenin son paragrafinda yer alan hiikiim ile de ihaleye yonelik
yapilacak bagvurularin giivence altina alinmasi amag¢lanmistir. Zira kesinlesen ihale
kararinin bildiriminden itibaren maddede belirtilen siireler gegmedikce sdzlesmenin
imzalanamayacagi hitkkme baglanmis, s6zlesme imzalanmamis olacagindan ilgililerin

thaleye yapacagi itiraz ve sikayetlere zaman konusunda daha bir genislik taninmustir.

Tasarinin 3. maddesi ihalelere yOnelik bagvurularin genel kriterleri, 4.

maddesi idareye ihale ile ilgili olarak yapilacak sikayet bagvurulari, 5. maddesi

'*Kamu [hale Kanunu ile Kamu ihale Sozlesmeleri Kanununda Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun
Tasarisi, m.1. http://www.alomaliye.com/2008/kamu_ihale_taslak.htm (20.07.2008).

97



Kamu [hale Kurumuna yapilacak itirazen sikayet basvurulari konusunda onemli

degisiklikler icermektedir.

Tasarmin 3. maddesinde yer alan diizenleme ile ihale ile ilgili olarak idareye
sikayette bulunabileceklerin kapsami genisletilerek ihale siirecindeki hukuka aykiri
islem veya eylemler nedeniyle bir hak kaybina veya zarara ugradigini veya zarara
ugramasinin muhtemel oldugunu iddia eden aday veya istekli ile dokiiman satin
alarak ihale siirecine katilma istek ve iradesini ortaya koymus istekli olabileceklerin
de bu basvuru yollarm: kullanmasi imkani saglanmigtir. Boylece ihalenin
denetiminin istem hakki daha da genisletilerek ihale siirecinde seffafligm arttirilmasi

amaclanmustir.

Tasarinin 4. maddesiyle de 4734 sayili Kanunun “Idare tarafindan inceleme”
baslikl1 55. maddesinde degisiklik yapilmasi ongoriilmiis, sikayet ve itirazen sikayet
siireclerinin miimkiin oldugu kadar kisa siirede sonuglanmasi amaglanmistir.
Tasarinin ilgili maddesinde yer alan diizenleme ile idareye yapilan sikayet basvuru
stiresi 4734 sayilh Kanunun 21. maddesinin (b) ve (c) bentlerine gore yapilan
ithalelerde 15 giinden 5 giine, diger hallerde ise 15 giinden 10 giine indirilmesi hiikiim
altina alinmis, idarenin sikayete cevap verme siiresinin ise 30 giinden 10 giine
indirilmesi konusunda diizenleme yapilnustir. Diger yandan Kamu fhale Kurumu’na
yapilacak itirazen sikayet basvuru siiresi ise 15 giinden 10 giine indirilmektedir.
Sikayet ve itirazen sikayet konularinda bagvuru ve karar siirelerinin kisaltilmasinin
gerekcesi olarak yapilan bagvurularin daha hizli sekilde sonug¢landirilmasi olmakla
birlikte siirelerin 4734 sayili Kanunda belirtilen siirelerden daha kisa olmasi, kimi
durumlarda hak kayiplarinin yasanmasmna neden olabilir. Diger yandan yapilan
basvurularin karara baglanmasi siiresinin de kisaltilmasi etkin kararlarin alinmasina
engel olabilir. Ancak iilkemizde ihaleler i¢in yapilan sikayet basvurularmin sayica
coklugu goz oOniine alindiginda, siirelerde kisaltma yapilmasi, ihalelerin daha kisa
siirede sonu¢lanmasi konusunda olumlu bir katki yaratacagi bir gergektir. SOyle ki
Avrupa ilkeleri igerisinde ihaleler icin en fazla sikayet basvuru Tiirkiye’de
goriilmektedir. KIK Bagkani Hasan Giil’iin belirttigi iizere 2008 yilinmn ilk yarisinda,
diizenlenen 60.910 ihale icin 2.882 sikayet bagvurusu yapilmis ve bu sayi itibariyle
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Tiirkiye Avrupa iilkeleri arasinda ilk sirada yer almustar.'** Sikayet sayisinin bu denli
fazla oldugu bir ortamda, ihale siireclerinin etkin bir sekilde en kisa zamanda
sonuclandirilmast agisindan, sikayet siirelerinin kisaltilmasi yerinde bir degisiklik

olacaktir.

Tasarmin ihale sistemimize getirecegi yeniliklerden birisi de, idarelere
ihalelerden ©nce 6n ilan yapabilme imkan saglanmasidir. Tasarinin “fhale ilan
Siireleri ve Kurallar1 ile On Ilan” baghgi ile 4734 sayili Kanunun 13. maddesinde
ongoriilen degisiklige gore Kamu Thale Biilteninde iicretsiz olarak yayimlanacak olan
On ilan, esik degerlere esit veya bu degerleri asan ihale veya belli istekliler arasinda
ithale usulii ile gerceklestirilecek ihaleler i¢in yapilabilecek, boylece kamu kurumlari
asil ihale ilanlarmm1 daha kisa siireli yayimlayabilme ve ihale siirecini kisaltma

firsatina sahip olacaktir.'”

Ozetle; gerek Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun
Tasaris1, gerekse Kamu Ihale Kanununda Degisiklik Yapilmasina iliskin Kanun
Tasaris, ihale sistemimizi diizenleyen ve denetleyen bagimsiz bir kurum olan Kamu
Ihale Kurumunun gelecegini sekillendirecek onemli degisikler icermektedir. Ihale
sistemimizde yasanan sorunlar ve bu sorunlarin neden oldugu kayiplar g6z Oniine
alindig1 zaman, s6z konusu tasarilarin hayata gecirilmesi lilkemiz agisindan olumlu
gelismelerle sonuglanacaktir. Ancak 6zellikle Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar
Hakkinda Kanun Tasarisinin BIO’larm temel 6zellikleri ile ilgili olan maddelerinde
yer alan hiikiimlerin, bu kurumlarin sahip olmas1 gereken nitelikleri ile Ortiismedigi
aciktir. Bu nedenle gerek AB’ye uyum siirecinde BIO’larla ilgili olarak yasanmasi
muhtemel sorunlarin 6niine gecerek uyum siirecinin daha hizli agilmasini saglamak,
gerekse bu kurumlardan beklenen maksimum faydayi elde etmek agisindan, tasarinin

ilgili maddelerinde gereken degisikliklerin yapilmasi bir zorunluluktur.

'** Hasan Giil, “Ihalelerde En Cok Sikayet Tiirkiye’de”, Sabah Gazetesi, (11.08.2008).s.10.

145 Kamu fhale Kurumu Baskan1 Hasan Giil’iin Kamu fhale Kanunu ile Kamu ihale Sézlesmeleri
Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Tasarisi’'na Iliskin Yaptig1 Agiklama, T.C. Kamu
Ihale Kurumu Basin ve Halkla Iliskiler Danismanlig1, 17 Haziran 2008, s.2.
http://www.ihale.gov.tr/basin/yerel_basin_17.06.2008.pdf, (24.07.2008).
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SONUC

IIk orneklerine 19. yiizyllda ABD’de rastlanan BiO’lar, bugiinkii c¢agdas
anlamdaki yapilanmalarina 1980’11 yillarda kavusmus, 1990’11 yillardan itibaren de

basta Bat1 ekonomileri olmak iizere tiim diinyada bir yayilma egilimi gdstermislerdir.

Ulkemizde 6zellikle 1980°1i yillardan itibaren baslayan liberallesme siireci
neticesinde, devletin islevsel 0zelliklerinde onemli degisiklikler yasanmis, minimal
devlet anlayisindan hareketle devlet, iiretici kimliginden arimnarak, diizenleyici bir
kimlige girmistir. Diizenleme ve denetleme faaliyetleri de bagimsiz idari otorite ad1
verilen yeni kurumlara devredilmis, boylece iilkemiz acisindan yonetim anlayisinda
yeni bir siire¢ baglamistir. SOyle ki devletten bagimsiz, ayr: bir tiizel kisilige sahip
olan bu kurumlar, bu 6zellikleri nedeniyle, diger kamu kurumlarmin sahip olmadigi

bir¢ok islevsel 6zellige sahip olmustur.

Bagimsiz olmalari, idari ve mali 6zerklige sahip olmalar1 ve yonetimin etki ve
baskisindan uzak calismalar1 gibi faktorler, BIO’larin faaliyetlerine islevsellik
kazandirmis, kararlarin, dolayisiyla ekonomik diizenin aksamadan islemesini

saglamustir.

BiO’larin kurulmasi ile birlikte daha 6nce Bakanlar Kurulu’nun yetkisinde
olan ¢ogu gorev, bu kurumlara devredilmis, bdylece hassas alanlarda yOnetimin
etkisi azaltilmistir. Bu yetki devri beraberinde bazi elestirilere neden olmus, sahip
olduklar1 6zellikler nedeniyle bu kurumlarm Tiirkiye gibi iiniter bir devlette var
olmasinmn iilke acisindan zararli olacagi seklinde soylentiler giindeme gelmistir.
Hatta diizenledikleri alanlarin ekonomik biiyiikliigii ve bu alanlarin devamli olarak
siyasi denetim altinda bulundurulmasi istegi, zaman zaman kurumlarin faaliyetlerine
miidahalelerde bulunulmasina neden olmustur. Bu miidahaleler ise kurumlardan

beklenen amagclarin gerceklesmesine devamli olarak engel olmustur.
1990’11 yillardan itibaren BiO’larin sayisinda yasanan artis, bunlara yoneltilen

elestirilerin de artmasma neden olarak, bu kurumlarin Anayasal konumlari, idare

sistemi icerisindeki yerleri sorgulanmaya baslanmistir. S6z konusu elestiriler

100



dogrultusunda bu kurumlarla ilgili olarak genel bir yasal diizenlemenin yapilmasi
gerekli goriilmiis ve bu ¢caligmanin ilk adim Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar
Hakkinda Kanun Tasaris1 ile atilmistir. Ancak tasar1 uzun bir siiredir

kanunlasamadigi icin elestirilere cevap olamamaistir.

[Ik baglarda idare icin “tehlike” olarak algilanan bu kurumlar bugiin idari
yapimiz icin vazgecilmez nitelikler tasimaktadirlar. Minimal devlet anlayisi
cercevesinde, kamunun hassas alanlar1 olarak tabir edilen ve ekonominin isleyisinde
biiylilk Oneme sahip olan sektorlerin diizenlenmesinde, alaninda uzmanlagmis
yapilara yer verilmesinden daha dogal bir sey yoktur. Ancak bu yapilarin sayisinda
yasanan kontrolsiiz artis kanimizca da bazi aksamalara neden olacaktir. Sadece
kurulus kanunlar1 cercevesinde faaliyet gosteren bu kurumlarla ilgili genel bir
kanunun heniiz olusturulamamis olmasi da biiyiikk bir eksikliktir. Giiniimiizde
tilkemizde iist kurullarla ilgili olarak yasanan karmasa, s6z konusu kanunun hayata
gecirilmesiyle biiyiik dl¢iide asilmis olacaktir. Faaliyette bulunduklar: alanlarda yetki
catisgmasina neden olmayacak diizenlemelerin yapilmas: ve aym alanda faaliyet
gosteren kurumlarin tek cati altinda birlestirilmesi, kurumlardan beklenen hedefe

ulasmayi kolaylastiracak ve BIO’larim etkinligini arttiracaktir.

Diger yandan bu kurumlarin bir kisminin, bazi uluslararasi kuruluslarin etkisi
sonucu olusmasi, iilke icerisinde gerekli sartlar olusmadan belli alanlarda BIO
kurulmasina neden olmustur. Bu ise, bu kurumlarin gorevleri, idari yap1 icersindeki
yerleri, yetkilerinin smirlart gibi konularda zaten yasanan belirsizliklerin artmasina
neden olmustur. Bu belirsizliklerin giderilmesi icin BIO kurulmasinda uluslararasi
beklentilerden ziyade, iilkenin i¢ dinamigine gore hareket edilmeli, BiO’larmn hukuki
statiileri, hicbir soruya meydan verilmeyecek sekilde belirtilmelidir. Anayasamizda
bu kurumlarla ilgili hiikiimlere yer verilmesi, s6z konusu bu sorunu biiyiik Olciide
cozecektir. Fakat bu adimdan Once halen bekleyen tasar1 gerekli degisiklikler
yapilarak bir an 6nce kanunlagsmaldir. Bu saglamirsa BiO’larla ilgili yeksenak bir
diizenleme hayata gecirilmis olacak ve bu kurumlar klasik biirokratik yapidan daha

farkli olarak etkin bir sekilde faaliyetlerini yerine getireceklerdir.
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Ulkemizde yer alan BiO’lardan birisi Kamu fhale Kurumu’dur. Bu kurum
2002 yilindan itibaren ihale alaniyla ilgili olarak genel bir diizenleyicilik gorevi
tistlenmekte ve ililkemizde ihale konusunda yasanan eksiklikleri biiyiikk Olgiide

kapatmaktadir.

2886 sayili Devlet fhale Kanunu’nun, ihale konusuna yeterli olarak cevap
verememesi, uygulamada ¢ikan aksakliklar1 ¢cozmede yetersiz kalmas1 ve uluslararasi
thale mevzuatlariyla paralellik gosterememesi gibi nedenler, yeni bir ihale
mevzuatmin hazirlanmasini gerekli kilmis, bu nedenle 4734 sayili Kamu Ihale
Kanunu hayata gecirilerek kamu alimlarinda kapsamli bir reform yapilmistir.
Kanunun yonetim yapimiza getirdigi en biiyiik yenilik kuskusuz Kamu Ihale Kurumu
olmustur. Kamu ihalelerinde seffafligin saglanmasi, gereken rekabet ortaminin
olusturulmasi, ihalelere karsi etkili bir denetim mekanizmasinin olusturulmasi gibi
nedenlerle kurulan kurum, bugiin iilkemiz ihale sistemi icin vazge¢ilmez bir nitelik

tasimaktadir.

Faaliyetlerinde tam etkinligin saglanmasi1 amaciyla kurulus kanununda idari
ve mali Ozerkligi belirtilen kurum, Maliye Bakanlhigi’'min iliskili kurulusu

statiisiindedir.

Kamu Thale Kurumu, ihale sisteminin etkinlestirilmesi ve iyilestirilmesi
amaciyla faaliyette bulunmakta olup, ihalelerle ilgili her tiirlii sikdyet ve itirazlari
inceleyerek sonug¢landirmak, ihale mevzuatini hazirlamak ve bunun uygulanmasini
saglamak gibi temel gorevleri yerine getirmekte, yaptig1 bu faaliyetleri seffaflik ve
kamuoyu denetimi ile destekleyerek, ihaleye katilacak olanlarin, ihale sistemine
giiven duymalarmi saglamaktadir. Bu yonleri ile Kamu Ihale Kurumu, bugiin
BiO’larmn etkinligi konusunda 6rnek teskil etmekte ve Tiirk ihale sistemi icin biiyiik

bir dnem tasimaktadir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi, icerdigi
maddeler itibariyle diger tiim BIO’lar i¢in oldugu gibi Kamu Ihale Kurumu agisindan
da biiyiik bir oneme sahiptir. Tasarinin kanunlagmasiyla birlikte kurumun gerek idari

yapilanmasinda, gerekse yetki ve gorevlerinde ©onemli degisiklikler yasanacagi
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aciktir. Ancak tasarmmn Kurumun etkinligine fazla bir katki yapacagini beklemek
yanlis olacaktir. Zira Kamu Thale Kurumu, iilkemizde yapilandirilan son diizenleyici
ve denetleyici kurumdur ve bu nedenle tasarida yer alan maddelerin cogunu kurulus
kanununda barindirmaktadir. Bu nedenle kurumdan beklenen etkinligi arttirmak i¢in
tasarmin kanunlasmasmi beklemekten ziyade kurum faaliyetleri ¢esitli diizenlemeler
iceren yonetmelikler ya da diger yasal mevzuatlarla desteklenmelidir. Bu yapildigi
taktirde Kamu Thale Kurumu etkinligini daha da artiracak ve iilkemizin ihale

sistemini ¢ok daha ileri diizeylere tasiyacaktir.

Kurum faaliyetlerini ve dolayisiyla kurumun etkinligini asil etkileyecek
diizenleme Kamu Ihale Kanununda Degisiklik Yapilmasma iliskin Kanun Tasarisi
olacaktir. Tasar1 icerdigi maddelerle 6zellikle kurumun faaliyetlerinde seffafligin
saglanmas1 konusunda Onemli degisiklikler yapacaktir. Diger yandan kuruma
ithalelerle ilgili olarak yapilacak sikayet ve itirazlarla ilgili tasarida yer alan
diizenlemeler ise kurumun etkinligini 6nemli sekilde arttiracak ve kurum ihale

sistemimizde daha belirgin bir rol oynayacaktir.
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