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OZET

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar, degisen ekonomi kosullar1 ve
devlet politikalar1 dogrultusunda; cesitli amaglar1 gergeklestirmek iizere, ilk
olarak Anglosakson hukuk sisteminde var olan ve ilerleyen siiregte diger
diinya devletlerinde teskilatlanan kuruluslardir. Bu dogrultuda Tirkiyede
de 1980°li yillarda kurulmaya baslanmis ve 2000’li yillarda daha islevsel
hale getirilmislerdir. Bu kuruluglarin yurtdis: 6rneklerine benzer olarak bazi
giivencelerle donatilmis olmalar1 ve ayrica Tiirk Idare Hukuku sistemine
konumlandirilis sekilleri, denetlenme problemini beraberinde getirmistir.
Bu kuruluglarin denetlenip denetlenemeyecekleri, eger denetlenebileceklerse
bunun hangi sekillerde olabilecegi tartisilmakla beraber, halihazirda; bu
kuruluglarin kendi kanunlarinda, denetlenebileceklerine iliskin gesitli
hitkiimler bulunmakta ve bunlarin bir kismi idari vesayete biiyitk oranda
benzeyen denetim sekillerini biinyelerinde barindirmaktadirlar. Bu ¢alisma,
Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin denetlenme sekillerini incelemekte ve

bunlardan idari vesayete benzer olanlarini ortaya koymay1 amaglamaktadir.
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THE EVALUATION OF REGULATORY AND SUPERVISORY
AUTHORITIES INSPECTION FORMS IN TERMS OF ADMINISTRATIVE
TUTELAGE

ABSTRACT

Regulatory and Supervisory Authorities, which were seen firstly in An-
glo-Saxon legal systems, are organized in other world states later in the pro-
cess, to achieve a variety of objectives, accordance with changing economic
conditions and government policies. This authorities also began to be estab-
lished in Turkey, in the 1980s and become more functional in the 2000s. The
Turkish Regulatory and Supervisory Authorities’ assurances, which similar
to the example of these international organizations; and their positioning on
Turkish Administrative Law, come along with the controlling problem. It was
discussed that, they can be inspected or not and if they will be, what might be?
With this discussions, in these organizations’ laws, there are several provisions
regarding inspection already and some of them largely similar within the ad-
ministrative tutelage. This study examines the supervison methods of Regula-
tory and Supervisory Authorities and aims to put forward their similarity with
the administrative tutelage.

Keywords: Regulatory and Supervisory Authorities, Turkish adminis-
trative organisation, the integrity of the administration, the supervising of the
administration, administrative tutelage, administrative and financial autono-
my.
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GIRIS

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar, degisen ekonomi ve piyasa kosulla-
rina uyum saglayan devletlerin, bazi faaliyet alanlarini 6zel sektor aktorlerine
devretmeleri sonucunda; bu aktorlerin galiyma esaslarini tespit etmek, piya-
sa kurallarini belirlemek ve bu kosullarin uygulanmasini saglamak amaciy-
la teskilatlanan kuruluslardir. Bu kuruluslarin s6z konusu faaliyetleri, siyasi
etkilerden bagimsiz olmayi gerektirmektedir. Zira Diizenleyici ve Denetleyici
Kurullarin kurulma nedenlerinden biri de hiikiimetlerin tekrar secilebilme
kaygisiyla sergileyecekleri popiilist tavirlarin piyasada faaliyet gosteren aktor-
leri etkilememesi ve hiikiimetlerin sik sik degismesi nedeniyle gerceklestirile-
meyen uzun dénemli ekonomik politikalarin uygulanabilmesidir.

Tirkiyede faaliyet gosteren Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin, bu
amaci gergeklestirmek i¢in bazi giivencelerle donatilmalari ve ayrica idari tes-
kilat i¢erisinde dogrudan konumlandirilmamalars; bir biitiin olan idareye nasil
dahil edilecekleri sorununu beraberinde getirmektedir. Zira Tiirkiye Cumhu-
riyeti Anayasasi, idarenin merkezden yonetim ve yerinden yonetim seklinde
teskilatlanacagini ve bunun yaninda kurulus ve gérevleriyle bir biitiin olacagi-
n1 belirtmis; bu biitiinliigiin saglanmast igin de ¢esitli denetim mekanizmalar1
ongormistiir. Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin bagimsizliklar ile bera-
ber teskilatlandiklar1 yonetim esasinin belirli olmayisi; denetlenip denetlene-
meyeceklerini, denetlenebileceklerse bunun hangi usullerle olacagini tartis-
mal1 hale getirmektedir.

Bu kuruluslarin Tiirkiyede teskilatlanmaya baglamasindan itibaren yu-
karida yer verilen konular hakkinda bir¢ok ¢alisma yapilmis ve gesitli goriisler
ileri stirtilmiistiir. Fakat gelinen noktada; bu kuruluslarin kendi kanunlarinda,
denetlenebileceklerine iliskin cesitli hitkiimler bulunmakta ve bunlarin bir kis-
mu idari vesayete biiyiik oranda benzer denetim sekillerini biinyelerinde barin-
dirmaktadirlar. Bu ¢aligma; Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin denetlenme
sekillerini idari vesayet bakimindan degerlendirmekte, bu kapsamda oncelikle
s6z konusu kuruluslarin tarihgesine kisaca yer vermekte, ardindan denetlenip
denetlenemeyeceklerini, idarenin biitiinliigiinii saglamada bir arag olan idari
vesayet yetkisini ve son olarak bu yetkinin Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar
tizerindeki kullanilis sekillerini incelemektedir.
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I. DUZENLEYICi VE DENETLEYiCi KURULLAR

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar, 6zellestirme uygulamalarinin bas-
lamasi ve devlet¢i ekonomi anlayisindan diizenlenmis piyasa ekonomisi anla-
yisina gecilmesi asamasinda, ilk olarak Anglosakson hukuk sisteminde ortaya
¢ikan kuruluslardir. Bu kuruluslarin temel islevleri; toplumsal ve ekonomik
yasamin temel hak ve ozgiirliikler ile yakindan iligkili alanlarindaki kamusal
ve Ozel kesim etkinliklerini bazi kurallar ile diizenlemek; koyduklar: kuralla-
ra uyulup uyulmadigini denetlemek; uyulmamasi halinde dogrudan dogruya
yaptirim uygulamak ya da ilgili kanunlarda 6ngoriilen yaptirimlarin uygulan-
mast i¢in adli mercileri harekete gecirmektir.! S6z konusu kuruluslar Tiirkiyede
de 1980’li yillarda kurulmaya baglanmis ve 2000’li yillarda daha islevsel hale
getirilmistir.

Bu kuruluslarin kurulmasinda etkili olan ekonomik nedenlere bakildi-
ginda; Refah devleti anlayisinin sorgulanmasi neticesinde, devletin gekildigi
kamu hizmeti alanlarina giren ve s6z konusu faaliyetleri yerine getiren meka-
nizmalarin denetlenmesi ve uymak zorunda olduklar: ortak diizenlemelerin
yapilmasi ihtiyacinin etkili oldugu sdylenebilir. Zira bu alanlarda rekabetin ve
titketici haklarinin korunmasi gerekmekte ve klasik idare sistemi bu faaliyet-
leri yapmak igin gerekli donanimdan ve teknik bilgiden uzak bulunmaktadir.
Bu nedenle s6z konusu faaliyetleri yerine getirecek donanimli, teknik bilgiye
sahip, denetleme ve diizenleme yapma yetkisine haiz idarelerin kurulmas ih-
tiyact dogmustur.?

Ayrica iktidarlarin siyasal nedenlerle alamayacaklar1 veya almayi er-
teleyebilecekleri kararlarin, prensip olarak siyasi etkilerden ve saiklerden
arindirilan Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar tarafindan alinabilecekleri,
bu kuruluslarin devletlerin ihtiyaci olan uzun dénemli politikalar1 olus-
turabilecekleri ve yiiriitme organinin popiilist tavirlarindan ¢ekinen yasama
organlarinin, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar vasitasiyla bu tavirlarin
oniine ge¢meyi amaglamalar1 da 6nemli etkenlerdir.’ Son olarak bazi uluslara-
ras1 kuruluslarin da Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin kurulmasini tesvik
ettikleri goriilmektedir.

1 Giinday, Metin(2001) ‘Bagimsiz Idari Otoriteler Paneli’ Bagimsiz {dari Otoriteler, 1.Baski,
Ankara, Rekabet Kurumu, s. 75.

2 Atay, E. Ethem (2006), ‘Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasr’ Gazi Universi-
tesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Sayt: 10, Cilt: 1-2, 259-293, s. 261.

3 Caglayan, Ramazan (2014) {dare Hukuku Dersleri, 2.Baski, Ankara, Adalet Yaynlary, s.
227.
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Tiirkiyede kurulan ilk Diizenleyici ve Denetleyici Kurulun hangi kurum
oldugu konusunda farkl gériigler mevcuttur. Osmanl Imparatorlugu’nun son
doneminde kurulan Dityun-u Umumiye Idaresinin ilk Diizenleyici ve Denet-
leyici Kurul oldugu goriisiine karsin?, Tiirkiye Cumhuriyeti Merkez Banka-
srnin ilk Diizenleyici ve Denetleyici Kurul oldugu iddia edilmistir.> Bagka bir
goris ise, 1959 yilinda kurulan Sigorta Murakabe Kurulunun ilk Diizenleyici
ve Denetleyici Kurul oldugunu diigiinmektedir.®

Diger taraftan amagsal ve niteliksel olarak Diinyadaki 6rneklerine benze-
yen Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin kurulus siirecinin, 6zellestirmelerin
hizlanmasi sonrasinda diizenleyici devlet anlayisinin 6n plana ¢ikmasiyla bas-
ladig1 goriilmektedir. Bu dogrultuda, 1981 yilinda Sermaye Piyasas1 Kurulu
kurulmus ve sonrasinda IMF ile Diinya Bankas1 ve Avrupa Birliginin etkile-
riyle Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin sayilari artirilmistir.”

Mevcut durumda Tiirkiyede faaliyet gosteren Diizenleyici ve Denetleyici
Kurullar; Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu (BDDK); Sermaye Piya-
sast Kurulu (SPK); Kamu Thale Kurumu (KIK); Rekabet Kurumu (RK); Kamu
Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurumu (KGMDSK); Enerji Piya-
sas1 Diizenleme ve Denetleme Kurulu (EPDK); Radyo ve Televizyon Ust Kurulu
(RTUK); Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu (BTK), Tiitiin ve Alkol Piyasast
Diizenleme Kurumu (TAPDK) ile Biyogiivenlik Kuruludur (BK).

II. DUZENLEYICi VE DENETLEYICi KURULLARIN DENETLEN-
MESI

A. GENEL OLARAK

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar; yerine getirdikleri faaliyetler ne-
deniyle, karar organlarinin bagimsiz karar alabilmelerini saglayacak sekilde
teskilatlanmuislar, cesitli giivencelerle donatilmiglardir. Zira bu kuruluglarin

4 Giiler, Birgiil A. (2006) ‘Yonetimde Ozerklik Sorunu: Duyunu Umumiyei Osmanli Meclisi
Idaresi 1881-1948’ Memleket Siyaset Yonetim, Sayt: 1, 97-121, s. 116.

5 Sever, Cigdem (2015) ‘Tiirkiyede Diizenleyici Kurumlarin Yapisy, Islevi ve Déniisiimi’
Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Sayt: 1, Cilt: 64, 195-216, s. 213. Bununla
birlikte yazar, doktrindeki genel kabule ek olarak Merkez Bankas: ve Biyogiivenlik Kuru-
lunu da Bagimsiz Idari Otorite olarak kabul etmektedir.

6  Sayhan, Sebnem (2003) ‘Bagimsiz Idari Otoritelerin Hukuki Niteligi’ Istanbul Universite-
si Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Say1: 29, 91-100, s. 95.

7 Kent, Biilent (2012) Tiirk ve Alman Hukukunda Elektrik Piyasasinin Diizenlenmesi ve
Diizenleyici Kurumlari, 1.Baski, Ankara, Adalet Yayinevi, s. 169.
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siyasi etkiler ve gekincelerden uzak bir sekilde, uzun dénemli politikalar ge-
listirip uygulayabilmeleri ve diizenledikleri piyasada faaliyet gosteren aktor-
lere tarafsiz bicimde muamele etmeleri hedeflenmistir. Bu kapsamda personel
rejimleri, ¢alisma usulleri ve karar verme siireclerine iliskin cesitli giivenceler

ongoriilmiistiir.

S6z gelimi bu kuruluslarin idari ve mali 6zerk olduklarina, yetki ve go-
revlerini bagimsizca yerine getireceklerine, bu kuruluslara hicbir organ ya da
makam tarafindan emir ve talimat verilemeyecegine ya da kararlarinin yerin-
delik denetimine tabi tutulamayacagina kendi kanunlarinda yer verilmistir.
Yine bagkan ya da iiyelerinin gorev siireleri sona ermedik¢e gorevden alina-
mayacaklar: getirilen bir diger giivencedir. Diger yandan s6z konusu giiven-
celerin varligi ile birlikte; bu kuruluglarin da idarenin biitiinliigtini saglamak
tizere bazi usullerle denetlenmeleri gerekmektedir.

Zira Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasas’nin “Idarenin biitiinliigii ve kamu
tiizelkisiligi” baslikli 123.maddesinin 1.fikrasina gore; “Idare, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir” S6z konusu madde, idarenin
bir biitiin oldugunu ifade etmekle basladiktan sonra; idarenin kurulus ve go-
revlerinin, merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayandigini
ifade etmistir. Idarenin merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslari-
na dayaniyor olmasi, onu pargali bir yap: halinde ortaya cikarabileceginden;
tiniter devlet yapisinin da bir geregi olarak idarenin kurulus ve gorevleriyle
bir biitiin olmasi gerektigi kabul edilmis ve idarenin her ne kadar merkezden
yonetim ve yerinden yonetim seklinde teskilatlanmasi s6z konusu olsa da ku-
rulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugu belirtilmistir. Bu biitiinliik ¢esitli dene-
tim mekanizmalar ile saglandigindan, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin
da denetlenmeleri ve idarenin biitiinligiinde dahil edilmeleri gerekmektedir.
Fakat bu kuruluslara getirilen giivencelere ragmen denetlenmelerinin nasil
saglanacagi bir sorun teskil etmektedir. Bu problemin ancak Diizenleyici ve
Denetleyici Kurullarin bagimsizliginin dogru anlagilmasi yoluyla giderilmesi
miimkiindir.

Devletin sundugu hizmet alanlarinda 6zel sektoriin de faaliyet gostere-
bilmesiyle artan hizmet sunucular1 arasinda; tarafsizca diizenlemelerin yapi-
lip, politika ve stratejilerin gelistirilebilmesi ve bu sunucularin denetlenirken
etkin kararlar alinabilmesi amaciyla tegkilatlanan Diizenleyici ve Denetleyi-
ci Kurullarin, sayilan faaliyetleri yerine getirebilmeleri i¢in; personel rejimi,
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calisma usulleri ya da verdikleri kararlar {izerinde bir takim giivencelerin ol-
masl, bu kuruluslari idareden bagimsiz kuruluslar haline getirmemelidir. Zira
bu durumda, yaptirim uygulama yetkisiyle donatilmis olmakla birlikte, tem-
sili demokraside mesruiyet zeminine oturtulmamis bu kuruluslarin; olduk¢a
6nemli alanlarda gergeklestirdikleri faaliyetlerin yaninda, olasi yanlis uygula-
malarinin, is yiikiiniin fazlalig1 nedeniyle yavas isleyen yargisal denetime tabi
olmaktan bagka sekilde denetlenememesi s6z konusu olacak, diger bir deyisle
bu kuruluslarin “yavru Leviathanlar” haline geldikleri goriilecektir.?

Bunun yerine bagimsizlik kavraminin; yiiriitme, yasama ya da yargi
organina kars1 tam bir bagimsizliktan ziyade; kurumlarda yer alanlarin go-
revlerini bagimsiz olarak yiiriitmelerini saglayacak giivencelerle belirlenen
ve gorev siiresi boyunca gorevden alinmalarini engelleyici mekanizmalarla
gosterilen; “karar alma ve bunu uygulama siireglerinde diger idari birimlerin
iradesiyle bagli olmama” olarak anlasilmasi gerekmektedir.” Erkut'un da belirt-
tigi tizere bagimsizliktan anlagilmak gereken, siyasi erke kars: bagimsizliktan
ziyade, personelinin siyasi erke kars1 bagimsizligidir.' S6z konusu bagimsizlik,
hem Anayasa Mahkemesi hem de doktrin tarafindan “idari ve mali 6zerklik”
olarak anlagilmaktadir."

Bundan bagka; Anayasanin 123.maddesinin, idarenin merkezden yo6-
netim ve yerinden yonetim seklinde teskilatlanacagini diizenlemesine ragmen
Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin teskilatlanma sekillerinin agik¢a belir-
lenmemis olmasinin, denetlenme usullerinin tespitinde ikinci bir sorun teskil
edecegi diistintilmektedir.

Bilindigi gibi idarenin tegkilatlanma esaslar1 olan merkezden yonetim
ve yerinden yonetim, idarenin temel amaci olan kamu yararinin saglanmasi
maksadiyla kabul edilen ve kamu hizmetlerini yerine getirecek kuruluslari si-
niflandiran esaslardir. Kamu yarar1 amaciyla var olan idare, kural olarak mer-

8  Talat Aslan, Nagehan (2010) ‘Yonetimin Yeni Yapitaslar1 Bagimsiz Idari Otoritler: “Yavru
Leviathanlara” Dogru’ Sosyal Siyaset Konferanslari, Say1: 59, Cilt: 2010/2, 25-49, s. 45.

9 Tekinsoy, Ayhan (2007) ‘Bagimsiz Idari Otoriteler ve Regiilasyon Anlayisi-Tartigmalar,
Sorunlar’ Ankara Barosu Dergisi, Say1: 2007/2, 119-134, s. 122.

10 Erkut, Celal (2001) ‘Bagimsiz Idari Otoriteler Paneli’ Bagimsiz Idari Otoriteler, 1.Baski,
Ankara, Rekabet Kurumu Yayinlary, s. 84.

11 “Tiitiin, Tiitiin Mamulleri, Alkollii fg:kiler Piyasasi Diizenleme Kurumu, idari ve mali 6zerk-
lige sahip, kamu hizmeti gormek iizere Anayasamin 123. maddesine gore kurulmus, dene-
tim ve diizenleme gorevi de iistlenebilen tiizel kisiligi haiz bir kamu kurumudur” Anayasa
Mahkemesi, E: 2002/32, K: 2003/100, T: 11.08.2014. Ayn1 yonde goriis i¢in Bkz. Giinday
(2001), 5. 73.
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kezden yonetilmekte ve soyut kamu yarar1 kavramini, merkezden planlaya-
rak yiiriittiigli faaliyetler ile somutlagtirmakta ve bu faaliyetleri hem bagkentte
hem de tagrada yer alan gorevlileriyle yerine getirmektedir. Bununla birlikte
s6z konusu faaliyetlerin merkezden planlanarak yiiriitiilmesinin getirdigi bazi
sakincalarin 6niine gegilebilmesi amaciyla idari faaliyetlerin gergeklestirildigi
bolgelerde yasayan halkin mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak ya da 6zel
bilgi gerektiren bazi kamu hizmetlerinin merkezi idare disindaki kuruluslarla
gerceklestirmek amaciyla da yerinden yonetim kuruluslar: kurulmustur.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar, ayri tiizel kisilik sahibi olmalar1 ne-
deniyle merkezi idare igerisinde yer almamaktadirlar. Zira merkezi idarenin
tiim kuruluglar: devlet tiizel kisiligine dahildir. O halde merkezi idareye dahil
olmayan Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin yukarida yer verilen Anayasa
hitkmii geregi yerinden yonetim kuruluslarina dahil olmalarindan baska bir
ihtimal s6z konusu olmayacaktir. Bundan sonra s6z konusu kuruluslarin, be-
lirli bir bolgede yasayan halkin mahalli miisterek ihtiyaclarini karsilamak ama-
cryla teskilatlanan yer bakimindan yerinden yonetim kuruluslarina mi dahil
olacaklar1 yoksa teknik bilgi ve uzmanlik gerektiren faaliyetleri yerine getir-
mek maksadiyla kurulan hizmet bakimindan yerinden yénetim kuruluslarina
mi1 dahil olacaklar1 sorunu giindeme gelecektir.

Doktrinde genel kabul goren goriise gore, yer bakimindan yerinden
yonetim kuruluglar1 Anayasada sinirli olarak sayildigindan ve ortaya ¢ikis ne-
denleri de farkli oldugundan; Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin yer baki-
mindan yerinden yonetim kuruluslarina dahil edilmeleri miimkiin degildir."*
S6z konusu kuruluslarin, belirli bir kamu hizmetini ylirtitmek tizere kurulma-
mis olmak, 6zerk biitge sahibi ve bagimsiz olmak gibi 6zellikleri nedeniyle hiz-
met bakimindan yerinden yonetim kuruluslarina da dahil olmadiklari, bu ne-
denle yerinden yonetim kuruluslar: altinda ve fakat yer bakimindan yerinden
yonetim idareleri ile hizmet bakimindan yerinden yonetim idareleri yaninda
bir tiglincli kurulus olarak teskilatlanmalarinin gerektigi ifade edilmistir.
Bu goriisten baska; Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin yerine getirdikleri
faaliyetlerin bir tiir 6zel idari kolluk niteliginde olmasindan yola ¢ikarak, bu
kuruluslarin 6zel nitelikte bir kamu hizmeti yerine getirdikleri ve bu nedenle
de hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslari igerisine dahil edilmele-

12 Giinday, Metin (2013) Idare Hukuku, 10.Baski, Ankara, 1maj Yayinevi, s. 574.
13 Giinday (2013), s. 575. Ayn1 yonde: Kent, s. 167 ; Atay (2006), s. 273.

- 96 -



YBHD 2016/2 Meliksah CIRAKOGLU

rinin gerektigi de yerinde olarak ifade edilmistir."

Sonug olarak, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin yerinden yénetim
kuruluslarina déhil olduklar1 diisiiniilmektedir. Bu kuruluslarin hangi yerin-
den yo6netim kurulusuna dahil edilecekleri fark etmeksizin, merkezi idarenin
denetimine tabi olmalar1 s6z konusu olacaktir. Diger yandan s6z konusu de-
netimin, bu kuruluslara taninan giivencelerle uyumlu olmasi da gerekecektir.
Bu kapsamda Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin bir bakanla ilgilendiril-
meleri ya da iligkilendirilmeleri; bazi faaliyet ve islemlerini ilgili/iliskili bakana
bildirmeleri; belli araliklarla TBMM’ye rapor verme ya da istendigi hallerde
Bakanlar Kurulu'na bilgi verme zorunluluklari; yukarida ifade edilen denetim
sekilleri kapsaminda degerlendirilebilir.

Sozgelimi Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu ya da Sermaye Piya-
sas1 Kurulu'nda gorev yapan bir iiyenin bazi sebeplerle gorevinden ¢ekilmis
sayildig ilgili bakana bildirilecek, yine kurulca hazirlanan yillik faaliyet rapor-
lar1 ilgili bakana gonderilecektir. Bundan bagka Enerji Piyasas1 Diizenleme ve
Denetleme Kurulu tarafindan hazirlanan yillik raporun ilgili bakana sunula-
cag1, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu'nun hazirladig1 diizenleyi-
ci kararlarin, tekemmiil etmesinden itibaren en ge¢ yedi isgiinii icinde iligkili
bakanliga ve yayimlanmak iizere Bagbakanliga gonderilecegi, yine BDDK’nin
faaliyetleri hakkindaki yillik raporun, ait oldugu donemi izleyen yilin may1s
ay1 sonuna kadar Bakanlar Kuruluna sunulup, kesin hesaplar ile birlikte kamu-
ya ac¢iklanacagl ve kurumun faaliyetleri ile ilgili olarak yilda bir defa Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonuna; stratejilerine ve bu strate-
jilerin yerine getirilmesine iliskin olarak ise Bakanlar Kuruluna alt1 ayda bir
bilgi verecegi hiikiim altina alinmigtir.

S6z konusu denetim sekilleri Diizenleyici ve Denetleyici Kurullara ta-
ninan giivencelerle uyumlu olarak, sadece bilgi verme mahiyetinde olan ve
bilgi verilen islemin hukuka aykir1 goriilmesi halinde uygulanacak denetim
mekanizmalarina yer vermeyen usullerdir. Fakat bu kuruluslarin kanunlar in-
celendiginde, idari vesayete benzer denetim sekillerini biinyesinde barindiran
hitkiimlerin mevcut oldugu gériilmektedir.

14 Sever, s. 220. Ayn1 yonde; Azrak, A. Ulki, ‘Diinyada ve Tiirkiyede Bagimsiz Idari Otori-
teler ve Idarenin Yeniden Yapilanmas: Baglaminda Bunlara iliskin Bazi Sorunlar’ (2001)
Bagimsiz Idari Otoriteler, 1.Baski, Ankara, Rekabet Kurumu Yaynlary, s. 23.
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B. iDARI VESAYET DENETIMi

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasrnin 127.maddesinin 5.fikrasi, idari ve-
sayet yetkisini diizenlemektedir. S6z konusu fikraya gore; “Merkezi idare, ma-
halli idareler tizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun
sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararimin
korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda
belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir” Goriildii-
gii gibi bu fikrada, merkezi idarenin yer bakimindan yerinden y6netim kuru-
luslar1 olan mahalli idareler tizerindeki idari vesayet yetkisi Anayasal zemine
oturtulmus ve hangi amaglarla kullanilabilecegi belirtilmistir.

Bununla birlikte yukarida deginildigi iizere yerinden yonetim kurulus-
lar1 sadece yer bakimindan yerinden kuruluslari olarak degil, hizmet bakimin-
dan yerinden y6netim kuruluglar olarak da teskilatlanmislardir. Fakat bu ku-
ruluslarin, idari vesayet ile denetlenip denetlenemeyecekleri Anayasada ifade
edilmemis, sadece merkezi idarenin mahalli idareler tizerindeki idari vesayet
yetkisinden bahsedilmistir.

Doktrinde, hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslar1 tizerin-
deki idari vesayet yetkisinin her ne kadar Anayasa da acik¢a belirtilmemesi
soz konusu olsa da, bu kuruluslara gore ¢ok daha 6zerk olan mahalli idareler
acisindan Anayasal olarak kabul edilen bu yetkinin, hizmet bakimindan ye-
rinden yonetim kuruluslar: tizerinde 6ncelikle var olmasinin gerektigi ifade
edilmistir.'® Ayrica mahalli idareler tizerindeki idari vesayet yetkisine Anaya-
sada yer verilmesinin, hizmet bakimindan yerinden yonetimler tizerinde idari
vesayet yetkisinin olamayacag1 manasina gelmedigi, Anayasal hitkmiin sadece,
mahalli idarelerin 6zerkligini korudugu da ifade edilmistir.'® Anayasa mahke-
mesi de, idari vesayet yetkisinin mahalli idareler iizerinde var olmasinin kar-
sisinda; hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslarinda da var oldugunu
kabul etmenin gerektigini ve Anayasanin 123.maddesinde yer alan idarenin
biitiinliigi ilkesinin de bu hususu destekledigini diisinmektedir."”

Bu konuda yerinde oldugu diistiniilen bir bagka goriis de; Anayasanin
sadece merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki iliskiyi idari vesayet ola-
rak adlandirdigindan yola ¢ikarak diger kamu tiizel kisileri ile merkezi idare

15  Giinday (2013), s. 85. Bu husus, “segilmis organlarin dahi idari vesayetle denetlenebildigi
bir durumda, atanmislarin 6ncelikle denetlenebilecegi” seklinde ifade edilebilir.

16  Yildirim, Ramazan (2014) Tiirk Idari Rejimi, 6.Baski, Konya, Mimoza Yaynlary, s. 35.

17 Anayasa Mahkemesi, E: 2011/142, K: 2013/52, T. 29.05.2014.
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arasindaki ya da bu kuruluslarin birbiri arasindaki iliskinin idari vesayet kav-
ram1 digindaki bir kavramla agiklanmasina gerek olmadigini; zira idari vesayet
kavraminin, kamu tiizel kisilerinin denetlenmesinde kullanilan yerlesmis bir
kavram olmas1 nedeniyle merkezi idare ile hizmet bakimindan yerinden y6ne-
tim kuruluslar1 arasinda da kullanilabilecegini ve bunda bir sakinca olmadig-
ni1 belirtmistir.'

Doktrinde idari vesayet yetkisinin 6zellikleri su sekilde siralanmistir.*
Idari vesayet yetkisi ancak merkezi idare tarafindan yerinden ydnetim kuru-
luslar1 tizerinde ve Anayasada belirtilen esaslar dogrultusunda kullanilabilir.
S6z konusu yetki, kanunun 6ngordugii kisiler tarafindan, kanunun 6ngérdigi
olgiilerde ve alanlarda; kanunun agik bir hitkmiine dayanarak kullanilabilir.
Idari vesayet denetimi, yerinden yonetim idaresinin islemleri, organlar1 ve
personeli iizerinde kullanilabilir. Bu yetki kural olarak hukukilik, kanunda
a¢ikca yer verilmesi halinde yerindelik denetimini igerecek sekilde olabilir, fa-
kat denetime tabi olan kamu tiizel kisisinin idari ve mali 6zerkliginin korur;
emir ve talimat verme® ya da onun yerine gecerek islem yapma imkanini ku-
ral olarak tanimaz.” S6z konusu yetki, idarenin biitiinliigiinii gergeklestirmek
lizere, genel anlamda kamu yararini ve kamu gorevlerinde birligin saglanmasi
ile mahalli musterek ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasini saglamak amaciyla
kullanilir.2

Idari vesayet yetkisi cesitli sekillerde kullanilabilmektedir. Buna gore,
vesayet makamlary; idarelerin kurulus islemlerine katilmak, organlarina
atamalar yapmak, toplantilarini yonetmek ya da toplantilarinda temsilci veya
gozlemci bulundurmak yoluyla bu yetkiyi kullanilabilecekleri gibi; idarenin bir
islem yapabilmesi i¢in izin vermek, yaptig1 islemleri onamak, yapilan islemleri
ertelemek, yiiriirliigiinti durdurmak ya da degistirmek veya diizeltmek, bazi
hallerde idarenin yerine gegerek islem yapmak, baz: islemler i¢in goriis ver-
mek ya da bagvuru ve anlagmazliklar: karara baglamak seklinde kullanilabile-
ceklerdir.”

18  Yildirim, Turan & Yasin, Meliksah & Kaman, Nur & Ozdemir, H.Eyiip & Ustiin, Giil &
Okay Tekinsoy, Ozge (2013) idare Hukuku, 5.Baski, Istanbul, XII Levha Yayincilik, s. 37.

19 Akyilmaz, Bahtiyar & Sezginer, Murat & Kaya, Cemil (2013) Tiirk Idare Hukuku, 4.Baski,
Ankara, Segkin Yaymcilik, s. 213 vd.

20  Caglayan, s. 97.

21 Yildirim & Yasin & Kaman & Ozdemir & Ustiin & Okay Tekinsoy, s. 39.

22 Caglayan, s. 95.

23 Ayrintili degerlendirme igin bkz. Derdiman, Cengiz (2015) Idare Hukuku, 5.Baski, Bursa,
Alfa Aktiiel Yayinlary, s. 65 vd.
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I1I. DUZENLEYICi VE DENETLEYiICi KURULLAR UZERINDE
IDARI VESAYET DENETIMi

A. GENEL OLARAK

Yukarida ifade edildigi tizere, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin ba-
gimsizliklar: ya da idari teskilat igerisindeki konumlari, bu kuruluslarin de-
netlenmelerine engel teskil etmemektedir. Bu kuruluslarin yapilarina uygun
sekilde denetlenerek idarenin biitiinliigiine dahil edilebilmeleri miimkiindiir.
Diger yandan s6z konusu kuruluslarin kanunlarinda yer verilen bazi usullerin,
bu kuruluslar i¢in dngoriilen giivencelerin sinirlarini zorladiklar: ve hatta idari
vesayet denetimini biinyesinde barindirdiklar1 goriilmektedir. Bu nedenle
Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin idari vesayet denetimine tabi olup ola-
mayacaklarinin tespiti gerekmektedir.

Anayasanin 127.maddesininin 5.fikras;; merkezi idareye, mahalli
idareler tizerinde mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun se-
kilde ytriitilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin
korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmas1 amaciyla, kanunda
belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisi tanimaktadir. Madde
kapsaminda taninan denetim yetkisi, merkezi idare ile mahalli idareler arasin-
daki vesayet iligkisini diizenlemektedir. Merkezi idarenin hizmet bakimindan
yerinden y6netim kuruluslar1 izerinde kullanabilecegi vesayet yetkisi ise Ana-
yasanin ¢esitli hitkiimlerinde yer almaktadir. Ornegin, kamu tiizel kisiligine
sahip meslek kuruluslar1 izerindeki vesayet yetkisini ifade eden 135.maddenin
5.fikrasina gore, “Bu meslek kuruluslari iizerinde Devletin idari ve mali dene-
timine iliskin kurallar kanunla diizenlenir” Bu diizenleme de, devletin idari ve
mali denetim yetkisine sahip oldugunu ifade etmis ve fakat s6z konusu yetkiyi
herhangi bir amaca baglamamustir. Bununla beraber yukaridaki hitkme paralel
olarak, yetkinin igeriginin kanunla doldurulacagini ifade etmistir. Belirtilmeli-
dir ki, merkezi idareye taninan Anayasal denetim yetkilerinden sadece mahalli
idareler tizerindeki denetim yetkisi idari vesayet olarak adlandirilmis, merkezi
idarenin meslek kurulusglar1 iizerinde kullanacagi denetim yetkisi ise idari ve
mali denetim yetkisi seklinde ifade edilmistir.

Buradan ¢ikarilmak istenen sonug sudur: merkezi idare, yerinden yone-
tim kuruluslar iizerinde idarenin biitiinliigiinii saglamak {izere idari denetim
yetkisine sahiptir. Bu yetki mahalli idareler tizerinde kullanildiginda, Ana-
yasal olarak idari vesayet yetkisi seklinde adlandirilmistir. Bununla beraber
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mahalli idareler iizerindeki bu yetkinin hizmet yerinden y6netim kuruluslar
tizerindeki yetkiyle birebir 6rtiismesi de s6z konusu degildir. Fakat her ne ka-
dar birebir ayn1 olmasa da idare hukuku doktrini tarafindan merkezi idarenin
yerinden yonetim kuruluslar: izerindeki yetkisinin idari vesayet olarak adlan-
dirilmasi nedeniyle, hizmet yerinden yonetim kuruluglar: iizerindeki denetim
yetkisi de idari vesayet olarak goriinmektedir. Ayrica gerek mahalli idareler
tizerindeki yetkinin gerekse hizmet yerinden yonetim kuruluslar iizerindeki
yetkinin igeriginin kanuna birakilmasi nedeniyle s6z konusu yetkilerin birbi-
rinden farkli gekilde diizenlenmesi miimkiin hale getirilmistir. Burada 6nemli
olan, merkezi idarenin farkli araglarla da olsa yerinden yonetim kuruluslarini
denetleyebilmesidir.

O halde Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin da ¢esitli denetim meka-
nizmalari ile merkezi idare tarafindan denetlenmeleri miimkiindiir. Bu dene-
tim sekillerinin, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin giivencelerine uygun
olarak belirlenmesi daha dogru olacaktir. Zira bagimsizlik olgusu ve bu kap-
samda idari vesayet ya da hiyerarsi denetimi kapsaminda olmayisin, bu kuru-
luslar acgisindan temel bir unsur olarak kabul edildigi goriilmektedir.** Diger
taraftan idari vesayete varan bir mekanizma 6ngoriilmesinde de teknik olarak
bir engel bulunmamaktadir.

B. DUZENLEYICi VE DENETLEYiICi KURULLAR UZERINDE
IDARIi VESAYET DENETIMi USULLERI

Daha 6nce ifade edildigi {izere, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullari-
nin gesitli sekillerde denetlenmeleri s6z konusudur. Kurulus kanunlar: ve ilgili
diger mevzuat incelendiginde; bu kuruluslarin organlary, islemleri ve personeli
tizerinde 6ngoriilen denetim mekanizmalarindan bazilarinin; idari vesayet de-
netimini biinyelerinde barindirdiklar1 goriilmektedir.

[leride daha ayrintili incelenecek olan bu husustan bagka, idari vesayet
olarak degerlendirilmemekle birlikte, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin
calisma alanlarina iliskin diizenleyici islemlerin yiirtitme organi tarafindan
hazirlaniyor ya da yiiriirlige konuluyor olusu da, bu kuruluslarin 6zerkligini
etkilemektedir.”” S6z gelimi SPK, EPDK, BDDK, TMSEF, BTK, TAPDK, KiK ve

24 Atay (2006) s. 281 ; Dénmez, Eftal (2003), “Tiirkiyede Bagimsiz Idari Otoriteler’ Ankara
Barosu Dergisi, Say1: 2003/2, 55-78, s. 58.
25 Tan, Turgut (2002) ‘Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar’ Amme Idaresi
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KGMDSK hizmet birimlerinin gorev alanlari, Bakanlar Kurulu tarafindan ¢1-
karilacak yonetmelikle belirlenecektir. Yine TAPDK’1n ¢aligsma usul ve esaslar:
ile kurul tyeleri, kurum personeli ile bunlarin yakinlarinin yapamayacaklari
isler kurum onerisi tizerine Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilacak yonetme-
likle; Rekabet Kurumunun yetkilerini kullanisi, yonetim ve ¢alisma esaslari,
kurulca hazirlanacak ve Bakanlar Kurulu karari ile yiiriirliige konulacak yo-
netmelik ile diizenlenecektir. Bundan baska 5977 s. Biyogiivenlik Kanununda
yer alan bir¢ok hususun diizenlenecegi yonetmelikler de, ilgili bakanlik tara-
findan ¢ikarilacaktir. Yiiriitme organinin diizenleyici islemler yapabilmesi ile
denetim yetkisi arasindaki baglantiy1 gostermesi agisindan en agik 6rnek TAP-
DK ve RK ile ilgili yetkidir. Zira her iki kurumun ¢alisma esaslari, Bakanlar
Kurulu tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenecektir.

Ifade edilmelidir ki, merkezi idarenin diizenleyici islemler yapmak ya
da yiirtirlige koymak yoluyla kullanabilecegi bu yetki, idari vesayet denetimi
olarak degerlendirilmemektedir. Bununla beraber s6z konusu yetkinin, Dii-
zenleyici ve Denetleyici Kurullarin giivenceleri ile tam 6rtiismedigi de sylen-
melidir. Zira kamu tiizel kisiligine sahip ve bu nedenle yonetmelik ¢ikarabile-
cek olan s6z konusu kuruluslarin, kendi ¢aligma alanlarina iligkin hususlari,
kendi ¢ikaracaklar1 yonetmeliklerle diizenleyebilmeleri beklenir.* Nitekim
RTUK’iin kurulus kanunu olan 6112 s. Kanunun “Yonetmelikler” baglikli Ge-
¢ici 2.maddesi, belirtilen kanun uyarinca yiiriirliige konulmasi gereken yonet-
meliklerin, iist kurulca hazirlanip Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige gi-
recegini diizenlemektedir. Diger Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin da ayni
sekilde yetkilendirilmelerinin 6niinde bir engel bulunmamaktadir.

Bu husustan bagka, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin kurulus ka-
nunlarinda yer verilen denetim sekillerinden bazilarinin, idari vesayet dene-
timini biinyelerinde barindirdiklar1 gorilmektedir. Asagida Diizenleyici ve
Denetleyici Kurullarin s6z konusu denetlenme sekilleri incelenecek ve idari
vesayet bakimindan degerlendirilecektir.

1. Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin Uye ve Bagkanlarinin Atan-
masl

RTUK disindaki tiim Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin baskan ve
tiyeleri, yliriitme organi tarafindan atanmaktadir. Bu atamalarin bityiik kismi

Dergisi, Sayt: 2, Cilt: 35, 11-37, s. 18.
26 Biyogiivenlik Kurulw'nun kamu tiizel kisiligi bulunmamaktadir. Bu nedenle, kurulusun
yonetmeliklerinin ilgili bakanlik tarafindan hazirlanmasi s6z konusu olacaktir.
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ise Bakanlar Kurulu tarafindan yapilmaktadir. S6z konusu atama sekli, TAP-
DK ya da KIK'de gériilen sekliyle, ncesinde var olan bir bakan onerisi tizerine
gerceklestirilebildigi gibi; SPK, EPDK ya da BDDK o6rneginde oldugu gibi dog-
rudan Bakanlar Kurulu'nun atama yapmasi bi¢ciminde de olabilir. Bazi hallerde
kurul bagkan ya da iiyelerini belirleme yetkisine sahip olan iradenin, kurul
ikinci baskan ya da yardimcilarini belirleme yetkisi de s6z konusudur. Orne-
gin, Kamu Thale Kurumundaki durum béyledir.

RTUK ve Biyogiivenlik Kurulu iiye ve bagkanlarinin belirlenme sekilleri
ise daha farkli sekilde diizenlenmistir. Zira RTUK tiyeleri TBMM tarafindan,
baskani ise RTUK iiyeleri tarafindan segilirken; Biyogiivenlik Kurulu iiyeleri,
kontenjan taninan Bakanlar tarafindan dogrudan se¢ilmekte; kurul bagkani
ise Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakani tarafindan atanmaktadur.

Yukarida yer verilen diizenlemeler nedeniyle; Tiirkiyede faaliyet gosteren
Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin olusumunda yiiriitme organina genis
kapsamli yetkilerin tanindigi ve bu yetkilerin, merkezi idarenin mahalli ida-
relerin organlar: tizerinde kullanabildigi vesayet yetkisine benzer olduklar:
gozlemlenmektedir. Gergekten de mahalli idarelerin organ ve gorevlilerini
se¢mek, atamak ya da bu organlar1 olusturmak amaciyla yapilan segimleri
onamak; merkezi idarenin vesayet yetkisi kapsaminda degerlendirilen bir
husustur.?’” Zira atama yetkisi kullanilarak, mahalli idarelerin ¢aligma ve politi-
kalar1 daha yakindan izlenecek ve bu idarelerin kamu yarar1 gerekleri dogrul-
tusunda yonetilmesi saglanabilecektir.”®

Ayrica, merkezi idarenin mahalli idarelerin organlari tizerindeki vesayet
yetkisi kapsaminda degerlendirilen®® “Il Ozel Idaresi Genel Sekreterinin ya da
Biiyiiksehir Belediyesi Genel Sekreterinin atanmas1” islemlerinde yetkili olan
irade ile Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin karar organlarinin atanmasin-
da yetkili olan irade ve yapilan iglemlerin niteligi aynidir. Zira hem 11 Ozel
Idaresi hem de Biiyiiksehir Belediyesi Genel Sekreteri, daha énce yapilan tek-
lif Gizerine Igigleri Bakani tarafindan atanmaktadir. Bu atama sekli, yukarida
yer verildigi izere bazi kurullarin atama usulleriyle paralel bir diizenlemeyken
(dogrudan bakan tarafindan yapilan atama sekli) bazilar1 agisindan da atamay1
yapan organ agisindan (yiiriitme organi tarafindan yapilan atama sekli) ben-
zerlik tasimaktadir.

27  Giinday (2013), s. 87.

28  Aslan, Zehreddin (1989) ‘Idari Denetim Bigimleri, Yiiksek Lisans Tezi, Istanbul Universi-
tesi, Sosyal Bilimler Enstitiis, s. 100.

29  Akyilmaz & Sezginer & Kaya, s. 226 ; Derdiman, s. 65.
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Sonug olarak; Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin olusumunda yii-
riitme organina taninan atama yetkileri, merkezi idarenin mahalli idarelerin
organlari lizerindeki vesayet yetkisine benzer nitelik tasitmaktadirlar. Bu yetki-
lerin varligy; Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin faaliyetleri tizerinde yapi-
lacak bir hukuki denetim yerine; s6z konusu denetimin heniiz karar organlari-
nin olusumunda gergeklestirilmesini saglamaktadir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin karar organlarinin olusturulma-
sinda yiiriitme organina (ya da RTUK iiyelerinin belirlenmesinde TBMM Ge-
nel Kuruluna) yetki taninmis olmasy; tiyelerinin belirlenmesini siyasal etkiye
a¢ik birakacagi ve bu kuruluglarin organik bagimsizliklarina golge diistirecegi
nedenleriyle elestirilmis,® ge¢miste yapilan atamalarda, siyasi pazarliklarin
s6z konusu oldugu ve hatta kurullarin karar almak i¢in gereken tiye sayilarina
ulagamamalar1 pahasina bu pazarliklarin devam ettirildigi ifade edilmistir.*!

S6z konusu elestirilerin haklilik paymnin yaninda; mevcut sistemde, bu
kuruluslarin olusturulmas: amaciyla yapilacak atamalari, yasama ya da ytirtit-
me organi diginda bir iradenin yapmasi miimkiin gériinmemektedir. Ayrica
Kurullarin olusumundaki siyasi etkilerin, yasamanin ya da yiiriitmenin atama
yapmast fark etmeksizin s6z konusu olabilecegi de bir gercektir. Nitekim Dii-
zenleyici ve Denetleyici Kurullarin bagimsizligini garanti edecek sihirli bir for-
miiliin heniiz bulunamadig: ifade edilmistir.* Siyasi etkilerden uzak bir atama
islemini saglayacak olan, hangi organin atama yapacag: degil; atama islemini
yapan organin tutumu olup; siyasi atamalar yapmak yerine daha somut liyakat
kriterlerine gore atama yapilmasi seklinde somutlagmaktadir. Diger taraftan
siyasi etkilerden farkli olarak, atama islemini gerceklestirecek olan organin;
kimi, hangi nitelikleri nedeniyle atayacagini degerlendirmesi de bir gereklilik
ve “Idarenin Biitiinliigii” ilkesini saglamanin bir yoludur. Bu nedenle s6z konu-
su makamlara bir degerlendirme alaninin taninmasi da gerekmektedir.

Bu elestirilere neden olan ¢ekinceleri en aza indirgemesi agisindan, BTK,
KGMDSK ve RK agisindan 6ngoriilen ve bu kuruluslara iiye atanacaklarin,
diizenleme konusu sektorlerde faaliyet gosteren kuruluslarca dnerilebilecegini
diizenleyen hiikiimler 6nemlidir.** Ornegin BTK'da gorev yapacak ve teleko-
miinikasyon sektoriinii temsil edecek iki iiye, 2813 s. Kanun uyarinca Tiirki-

30  Giinday (2001), s. 74.

31  Sezen, Seriye (2005) ‘Tiirkiyede Diizenleyici Kurullar1 Kimler, Nasil Yonetiyor?” Amme
Idaresi Dergisi, Sayt: 4, Cilt: 38, 85-115, s. 94.

32 Tan, Turgut (2014) idare Hukuku, 3.Baski, Ankara, Turhan Kitabevi, s. 201.

33  Diger yandan bu se¢im seklinin, segilen tiyelerin kendilerini 6neren iradelerin menfaatleri
dogrultusunda hareket etmelerine neden olabilecegi ihtimalinin de altinin gizilmesi ge-
rekmektedir. Bu nedenle s6z konusu se¢im seklinin tek bagina degil, yukarida yer verilen
diger se¢im usulleriyle birlikte uygulanmasinda fayda vardur.
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yede telekomiinikasyon cihaz ve sistem imalati, telekomiinikasyon hizmeti
yiiriitmekte ya da alt yap: isletmekte olan ve ilgili telekomiinikasyon hizmeti
piyasasinda Tiirkiye ¢apinda en az %10’luk pazar payina sahip olan isletme-
cilerin gosterecegi ikiser aday arasindan atanacaktir. Tiiketicileri temsil eden
tiye i¢in de Sanayi ve Ticaret Bakanliginin yaninda Tiirkiye Odalar ve Borsalar
Birliginin aday gosterebilecegi hiikiim altina alinmistir. Yine KGMDSK’nin
olusumunda Tiirkiye Serbest Muhasebeci Mali Miisavirler ve Yeminli Mali
Miisavirler Odalar1 Birligi ve Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi ikiser aday
onerecek ve bunlarin ikisi atanacaktir. RK’nin olusumunda da Tiirkiye Odalar
ve Borsalar Birligi, Yargitay ve Danistay’in ikiser aday 6nermesi ve bunlardan
iclinlin atanmasi s6z konusudur.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullara yapilan atamalar agisindan dikkat
¢ekilmek istenen bir baska husus ise, gorevi sona eren {yelerin tekrar atana-
bilme durumudur. Bilindigi gibi, Tiirkiyede faaliyet gosteren Diizenleyici ve
Denetleyici Kurullarin higbiri agisindan yeniden atanabilme yasag1 s6z konusu
degildir. Gorevi sona eren kurul iiyelerinin ancak bir kez tekrar atanabilecegi-
ne iliskin kural ise; sadece KGMDSK, Biyogiivenlik Kurumu, BDDK, SPK ve
TMSEF agisindan gegerlidir.

Doktrinde, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin bagimsiz olarak faa-
liyet gostermelerini saglayacak formiillerden birinin de iiyelerin tekrar atana-
bilmesini engellemek oldugu belirtilmis,** yine Fransa 6rneginde ayn1 amagla
ongoriilen gorev stiresinin uzatilmamasi yasaginin yaninda, yeniden atana-
bilme yasaginin da mevcut oldugu ifade edilmistir.”> Bu goriisler karsisinda,
Tiirkiyede faaliyet gosteren Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarda gorevi sona
eren bir iiyenin tekrar atanabilmesi ve hatta birka¢ istisna disinda bu konu-
da herhangi bir sinirlamanin da olmamasy; bu kuruluglarin bagimsizligini
etkileyebilecek niteliktedir.

2.Uyeya da Baskanlarin Gorevlerine Son Verilebilmesi, Gegici Olarak
Gorevden Uzaklastirilabilmeleri, Haklarinda Yapilacak Sorusturmalara
Izin Verilmesi

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin bagkan ya da tiyeleri tizerinde
gerceklestirilebilecek denetim sekilleri kapsaminda degerlendirilen bir bas-

34 Sobaci, M. Zahid (2006) “Tiirk idari Teskilatindaki “Adalar”: Bagimsiz Idari Otoriteler’
Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Sayz: 2, Cilt: 55, 157-180, s. 165 ; Tan (2014),
s. 201.

35  Atay, E. Ethem (2000) Fransiz {dare Hukukunda Bagimsiz Idari Otoriteler: Rekabet Kon-
seyi, Persembe Konferanslari 6, Ankara, Rekabet Kurumu, s. 69.
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ka husus ise, s6z konusu kisilerin gorev siireleri dolmadan gorevlerine son
verilebilmesi yetkisinin; ilgili/iliskili bakan, Bagbakan ya da Bakanlar Kuru-
lu'na taninmis olmasidir. Zira Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin bagkan
ya da iiyelerinin, gorev siireleri dolmadan gorevlerinden alinamayacaklar1 bir
kural olmakla birlikte; bazi istisnalarin gerceklesmesi halinde ilgili/iliskili ba-
kan, Bagbakan ya da Bakanlar Kurulu tarafindan gorevlerine son verilebile-
cektir. Ayrica bahsi gecen istisnai durumlardan bazilarinin, kurul iye ya da
baskanlarinin goérevden alinmasi islemini daha kolay hale getirecegi diisiiniil-
mektedir.

S6z gelimi Rekabet Kurulu bagkan ya da tiyelerinin gorevlerine, ancak
stireleri doldugu takdirde son verilebilecegine 4054 s. Kanunun 24.madde-
sinin 2.fikrasinda yer verilmistir. Yine ayni fikrada, atanmalar igin gerekli
sartlar1 kaybettikleri veya kendileri i¢in getirilen yasaklara uymadiklar: kurul
karari ile anlasilan ya da kanunla verilen gorevle ilgili olarak sug isledikleri
mahkeme karari ile sabit olan kurul bagkan ve iiyelerinin gérevlerinin sona
erecegine de yer verilmistir. Dikkat edilmelidir ki; s6z konusu hitkme gore,
atanma igin gerekli sartlarin kaybedildigine ya da getirilen yasaklara uyulma-
digina karar verecek olan kurulun kendisidir. Yine goreviyle ilgili olarak su¢
isledigi iddia edilen kisinin gérevden alinabilmesi i¢in, sug isledigine iliskin
iddianin mahkeme karari ile sabit olmasi gerekmektedir. S6z konusu hitkmiin
kisinin gorevden alinabilmesi amaciyla yapilacak degerlendirmeyi atamaya
yetkili makamin degil de kurulun kendisinin ya da yargi makaminin yapabi-
lecegini agik¢a diizenlemis olmasi olumlu degerlendirilmekte ve bu yoniiyle
Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin iiye ya da baskanlarinin gérev giivence-
sine hizmet etmektedir. Diger yandan baz1 Diizenleyici ve Denetleyici Kurul-
lara iligkin benzer durumlar: diizenleyen hiikiimler i¢in ayni seyleri sdylemek
miimkiin gorinmemektedir.

Zira 4733 s. Kanunun 2.maddesinde TAPDK {iyelerinin; {i¢ aydan
fazla bir siire ile hastalik, kaza veya baska bir nedenle gorevlerini yapamaz
durumda olmalar1 halinde; siireleri dolmadan Bakanlar Kurulu tarafindan
gorevden alinabilecekleri, gorev giivencelerine getirilen istisnalardan bi-
ridir. Bu istisnada yer alan “kaza veya baska bir neden” kavraminin birgok
ihtimali kapsamasi nedeniyle kurul {iyelerinin goérev giivencesine zarar ve-
recegi ve yetkili makamin kolay bir sekilde gorevden alma islemini gercek-
lestirmesini saglayacagi distiniilmektedir.®® Yine 2813 s. Kanunun, BTK
baskan ve {iiyelerinin gorev giivencelerini diizenleyen 8.maddesinde
ancak gorevini yapmaya engel bir hastalik veya rahatsizlik nedeni ile is go-

36  Ayni hitkimler EPDK {iyeleri agisindan da gegerlidir.

- 106 -



YBHD 2016/2 Meliksah CIRAKOGLU

rememe halinde... Bakanlar Kurulu karariyla siiresi dolmadan gorevden
alinabilir” ifadesine yer verilmis, gorevin gereklerini yapmaya engel hastalik-
tan baska “rahatsizlik” halinde de gorevden alma islemin ger¢eklesebilecegi
diizenlemis, hastaligin ya da rahatsizligin hangi 6lgiite gore gorevin gereklerini
yapmaya engel olacagi ya da bu durumu kimin tespit edecegi ise diizenleme-
mistir. Bu hitkiim de; kurul baskan ve tiyelerinin gorev giivencelerinin gerek-
tirdigi sekilde diizenlenmemistir.’”

Bilindigi gibi, vesayet makaminin yerinden yonetim kuruluslarinin or-
ganlari tizerinde kullandig1 vesayet denetimi bigimlerinden biri de, organlarin
gorevlerine son verilmesi seklindedir.”® Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin
tiye ya da Bagkanlarr’nin gorevlerine son verilebilme hallerinden bazilar1 da;
yukarida yer verilen gerekgeler nedeniyle; idari vesayet yetkisinin, yerinden
yonetim kuruluslarinin organlari tizerindeki kullanilig bicimine benzemekte-
dir.

Bundan bagka, BDDK bagkani ve iyeleri agisindan s6z konusu olan gegi-
ci olarak gorevden uzaklastirilma hitkmii de bir denetim yetkisi olarak nitelen-
mektedir. 5411 s. Kanunun 85.maddesinin son fikrasina gore, 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanununun 48. maddesinin A fikrasinin 5. bendinde 6ngoriilen
suglarla ilgili olarak haklarinda ceza davasi agilan kurul bagkan ve tiyelerinden
gorevi basinda kalmasi sakincali goriilenler, Bakanlar Kurulu tarafindan ted-
biren gorevden uzaklastirilabilecektir. S6z konusu diizenleme, yiiriitme orga-
nina gegici gorevden uzaklastirma yetkisi tanimasi yoniiyle; mahalli idarelerin
secimle gelen organlar1 ya da bu organlarin iiyeleri hakkinda gorevleriyle ilgili
olarak a¢ilan sorusturma veya kovusturma sebebiyle, gecici gorevden uzaklas-
tirilabileceklerini diizenleyen ve bu hususta karar vermeyi Igisleri Bakanina
birakan Anayasanin 127.maddesinin 4.fikrasi ile benzesmektedir. S6z konusu
hitkiim bu yoniiyle, idari vesayet denetiminin yerinden yonetim kuruluglari-
nin organlari iizerindeki kullanilis bigimine benzemektedir. Zira Anayasanin
127.maddesinin 4.fikrasi da, idari vesayet denetimi kapsaminda degerlendiril-
mektedir.”

Yine baskan ya da tiyeler iizerinde gerceklestirilebilecek denetim yetki-
leri kapsaminda degerlendirilen bir bagka husus ise, bu kuruluslarin bagkan ya

37  Diger bazi Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar agisindan daha giivenceli hiikiimlerin var
oldugu sdylenebilir. S6zgelimi BDDK ve SPK agisindan “agir hastalik ve engellilik’, KIK
agisindan ise “ciddi hastalik veya engellilik” esaslar1 getirilmistir.

38  Giinday (2013), s. 89. Belirtilmelidir ki yazar, burada ifade edilen yerinden yonetim ku-
ruluslaring; yerel yonetimler ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglar: disindaki
“diger yerinden yonetim kuruluslar1” olarak ifade etmistir.

39 Tan (2014), s. 100 ; Akyilmaz & Sezginer & Kaya, s. 223.
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da iiyeleri hakkinda yapilacak sorusturmalarin, daha 6ncesinde ilgili Bakanin
iznine baglanmasidir.*” S6z konusu kural; SPK, BDDK, BTK, RTUK, TMSF ve
KGMDSK agisindan gegerlidir.

3. Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin islemleri Uzerindeki Dene-
tim Yetkileri

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin denetimi, bu kuruluslarin ka-
rarlar1 tizerinde de gergeklestirilebilmektedir. Merkezi idare, Diizenleyici ve
Denetleyici Kurullarin karar alma agamalarina, onaylama yetkisini kullanarak
ya da heniiz karar alinmadan 6nce, karara konu islem hakkinda goriis vererek
katilabilmektedir.

Belirtilmelidir ki, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin islemleri iize-
rindeki denetim; idari vesayete tabi mahalli idare islemlerinden farkl: olarak,
oldukga sinirlidir. Zira Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin faaliyetlerinin
verimli ve siyasi amaglardan uzak bir sekilde gerceklestirilebilmesi amaciyla;
bu kuruluslara emir ve talimat verilemeyecegi ve verdikleri kararlarinin ye-
rindelik denetimine tabi tutulamayacagi kabul edilmekte ve mevzuatta dii-
zenlenmektedir.*! Bu sinirlar dahilinde; SPK ve BDDK hizmet birimlerinin
artirllmasinin, kurul bagkaninin teklifi ve Bakanlar Kurulunun onayu ile ger-
ceklestirilecegine iliskin hiikiim, islemin onaylanmasi suretiyle kullanilan de-
netim yetkisine 6rnek teskil etmektedir.

Benzer sekilde BDDK’nin i¢ diizenlemeleri disindaki diizenleyici islem-
lerinin ytriirlige konulmasindan 6nce; sektor stratejisi ve politikalari ile ilig-
kilerinin kurulmasi amacryla iligkili Bakanligin goriisiiniin alinacagina, KIK
personelinin ticretleri ile diger mali ve sosyal haklarinin, kurulun 6nerisi ve
Maliye Bakanliginin goriisii tizerine Bakanlar Kurulunca belirlenecek miktar,
usul ve esaslar gercevesinde kurul tarafindan belirlenecegine; kurulus kanun-
larinda yer verilmistir.

40  Sever, s. 229.

41  BDDK, SPK ve KiK kararlarinin yerindelik denetimine tabi tutulamayacagina; Kamu G&-
zetimi ve Denetim Standartlar1 Kurumu, Biyogiivenlik Kurulu ve Rekabet Kurumu’na ise
hi¢bir organ, makam, merci ve kisinin emir ve talimat veremeyecegine kendi kanunlarin-
da yer verilmistir. Diger taraftan Bilgi Teknolojileri ve Iletigim Kuruluw'nun idari yaptirim
kararlarina karg1 yetkili idare mahkemesinde dava agilabilecegini diizenleyen 5809 s. Ka-
nunun 62.maddesi, konuya iliskin diger diizenlemelerden ayrilmaktadir. Zira s6z konusu
hitkiim “Kurulun kararlari, kurumun idari denetimi sirasinda yerindelik denetimine tabi
tutulamaz” (5809 s. Kanun md.62/1; Benzer sekilde 2813 s. Kanun md.8/8) seklinde dii-
zenlenerek digerlerine benzer sekilde yerindelik yasaginin kabul etmis ve bunun yaninda;
bir Diizenleyici ve Denetleyici Kurul olan BTK’nin idari denetime tabi olacagini agik¢a
diizenlemistir.
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Yine 5809 s. Kanun kapsaminda telsiz cihaz ve sistemleri i¢in alinacak
telsiz ruhsatname ve yillik kullanim {cretlerinin, BTK’nin 6nerisi ve Bakan-
ligin teklifi tizerine, Bakanlar Kurulu tarafindan belirlenecegine; kanun kap-
saminda elektronik haberlesme yetkilendirmelerinin yapilmasi &ncesinde
Bakanligin strateji ve politikalarinin dikkate alinacagina yer verilmistir. Bu
hitkiim, BTK’nin diizenlemek ve denetlemekle gorevli oldugu sektore ait bir
hususun tespitini Bakanlar Kuruluna birakiyor olmasi nedeniyle yukarida
hiikiimlerden farkli nitelik arz etmektedir. Zira telsiz cihaz ve sistemleri i¢in
alinacak ruhsatname ve yillik kullanim ticretleri, elektronik haberlesme sek-
toriine ait olan ve BTK tarafindan tespit edilmesi beklenen hususlardir. Di-
ger taraftan soz konusu iicretlerin Bakanlar Kurulu tarafindan tespit edilmesi
oncesinde BTK’nin Onerisi ve bakanin teklifinin aranmasi, ticretlerin tespiti
islemindeki BTK’nin etkinligini tamamen kaldirmamastir.

S6z konusu diizenlemelerden baska; BDDK’nin diizenleyici nitelikteki
kararlarina kars1 iliskili bakanligin dava acabilecegine 5441 s. Kanunun 105.
maddesinin 2.fikrasinda agikga yer verilmistir. Yine diger Diizenleyici ve De-
netleyici Kurullarin gergeklestirdikleri islemlerin de ilgili/iliskili bakan tara-
findan idari yargida dava konusu edebilecegi kabul edilmektedir.*?

Bilindigi gibi onama, izin ya da goriis verme islemleri; idari vesayet yet-
kisinin, vesayete tabi kuruluslarin islemleri tizerindeki kullanilma sekillerin-
dendir.”’ Yine yerel yonetimlerin yaptiklari islemlerin merkezi idare tarafin-
dan dava konusu edilebilmesi, genel olarak idari vesayet yetkisinin islemler
tizerindeki kullanilis bi¢cimlerinden biri olarak kabul edilmektedir.** Bu kap-
samda yukarida yer verilen diizenlemelerin, vesayet yetkisinin islemler {ize-
rindeki kullanilis bicimlerine 6rnek teskil ettikleri diisiiniilmektedir.

Bu baglik altinda incelenmek istenen son husus ise, 2011 yilinda kabul
edilen 649 s. Kanun Hitkmiinde Kararnamenin; Diizenleyici ve Denetleyici
Kurul islemlerinin denetlenmesi konusunda getirdigi degisikliktir.*> S6z konu-
su kanun hiikmiinde kararname, 3046 s. Kanunun 19/A maddesine, bakanin;
kendisine bagly, ilgili ve iligkili kuruluslarin her tiirli faaliyet ve islemlerini
denetlemeye yetkili olduguna dair bir ek ciimle getirmistir. Bu degisikligin in-
celeme konusu yapilmasinin sebebi ise, bakanin her tiirlii islem ve faaliyetini

42 Giinday (2001), s. 77.

43  Derdiman, s. 67.

44  Baymdir, Muhammed Savas (2007) ‘{dari Denetim Olarak Idari Vesayet, Doktora Tezi,
Gazi Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, s. 224 ; Caglayan, s. 98 ; Yildirim & Yasin &
Kaman & Ozdemir & Ustiin & Okay Tekinsoy, s. 39.

45  “Bakan, bagh, ilgili ve iliskili kuruluslarin (5018 sayili Kanuna ekli (III) sayili cetvelde yer
alan kurumlar dahil) her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetlemeye yetkilidir”
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denetleyebilecegi kuruluslar kapsamina, 5018 s. Kanuna ekli III say1li cetvelde-
ki kuruluslarin da dé4hil edilmis olmasidir. Zira s6z konusu cetvel Diizenleyici
ve Denetleyici Kurullar1 belirtmektedir.

Bu degisiklik, idari vesayet yetkisinin islemler tizerinde kullanilis bigi-
mine benzer olarak ilgili/iliskili bakana; bagly, ilgili ya da iliskili kuruluslarin
her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetleme yetkisi tanimas1 nedeniyle 6nem-
lidir. Diger yandan s6z konusu denetim sonucunda yapilan iglem ya da faa-
liyeti hukuka aykir1 goren bakanin hangi denetim mekanizmalarini hareke-
te gecirebilecegi belirtilmemis, diger bir deyisle ilgili/iliskili bakana hukuka
aykir1 gordigii islem ya da faaliyeti iptal etme, durdurma, geri génderme ya
da erteleme gibi yetkiler taninmamustir. Bu yoniiyle; s6z konusu degisikligin
tanidig1 yetkinin, idari vesayet denetimini tamamiyla biinyesinde barindirdig:
diistintilmemektedir. Zira idari vesayetin vesayet makaminda tanidig1 dene-
tim yetkisi, esas olarak islemin hukuka aykir1 bulunmas: halinde isletilecek
mekanizmalarla ortaya ¢ikmakta, bu mekanizmalari isletmenin gerekip gerek-
mediginin tespiti amaciyla da islem ya da faaliyetin denetlenmesi s6z konu-
su olmaktadir. Diger bir deyisle bahsi gecen hukuki mekanizmalar, denetim
yetkisini de i¢lerinde barindirmakta, fakat denetim yetkisi kendiliginden soz
konusu mekanizmalarin varligina yol agmamaktadir.

Ornegin 5393 s. Belediye Kanunu'nun, Belediye Meclisi kararlarinin
kesinlesmesini diizenleyen 23.maddesinde valiye taninan yetki de benzer
sekilde idari vesayet denetimi kapsaminda degerlendirilmemektedir. S6z
konusu hitkme gore “Kararlar kesinlestigi tarihten itibaren en ge¢ yedi giin
icinde mahallin en biiyiik miilki idare amirine gonderilir. Miilki idare amiri-
ne gonderilmeyen kararlar yiiriirliige girmez.” Goriildigi gibi bu hiikiimde
meclis kararlarini hukuka aykir1 géren valinin hangi hukuki mekanizmalar1
isletebilecegine yer verilmemistir. Bu hitkmiin hangi halde idari vesayet
denetimini igerecegine 6rnek teskil eden diizenleme ise; 5302 s. Il Ozel idaresi
Kanunu’nun, enciimen kararlarinin kesinlesmesini diizenleyen 27.maddesinin
6.fikrasinda yer almaktadir. Bu hitkme gore “Vali; kanun, tiiziik, yonetmelik ve
il genel meclisi kararlarima aykir1 gordiigii enciimen kararimn bir sonraki top-
lantida tekrar goriisiilmesini isteyebilir. Enctimen, kararinda israr ederse karar
kesinlesir. Bu takdirde, vali, kesinlesen enciimen kararmmn uygulanmasini dur-
durur ve idari yargi mercilerine yiiriitmeyi durdurma talebi ile birlikte on giin
icinde bagvurur. Itiraz Damstayca en geg altmus giin icinde karara baglanir” Go-
rildiigi gibi bu hitkiimde valiye, idari vesayet yetkisi kapsaminda degerlendi-
rilen “hukuka aykir1 gordiigii kararlar: geri gondererek kesinlesmesini oteleme”
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yetkisi taninmis*® ve bunun disinda, hukuka aykir1 gérdiigii kararlar hakkinda
isletebilecegi diger mekanizmalara yer verilmistir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin tiim islem ve faaliyetlerinin ilgi-
li/iligkili bakan tarafindan denetlenebilecegini 6ngoren yukaridaki hiikiim de
s6z konusu denetleme neticesinde hukuka aykir1 goriilen islem ya da faaliyet
hakkinda isletilecek hukuki mekanizmalara yer vermediginden idari vesa-
yet denetimi niteliginde degildir.*” Diger taraftan s6z konusu hitkmiin kabul
edilmesiyle, daha once sadece ilgili kanunlarda sayilan hallerle sinirli olarak
kullanilabilecek denetim yetkisi genisletilmis ve Diizenleyici ve Denetleyici
Kurullarin tim islem ve faaliyetleri kapsam altina alinmigtir. Fakat burada
ifade edilen denetim yetkisi sadece hukuka uygunlukla sinirli olup, denetim
konusu islemin hukuka aykir1 goriilmesi durumunda isletilecek hukuki
mekanizmalara yer vermemektedir. Bu durumda hiikiim kapsaminda denetim
yapan ilgili/iliskili bakanin, hukuka aykir1 gordiigii kararlar aleyhine ancak
idari yargida dava agabilmesi miimkiin olacaktir.* Diger bir anlatimla s6z ko-
nusu hitkmiin varligindan 6nce, ilgili/iliskili bakanin denetim yetkisi ancak
ilgili kanunlarda yer verilmesi halinde kullanilabilecek ve bu yetki kapsamin-
da bir hukuki mekanizma 6ngoriildii ise isletilebilecek, 6ngoriilmedi ise genel
hiikiimler cercevesinde dava agilabilecekken; bu hitkmiin kabul edilmesi son-
rasinda tiim islem ve faaliyetler denetlenebilecek ve fakat herhangi bir huku-
ki mekanizma 6ngoriilmedigi icin sadece genel hiikiimler ¢ergevesinde dava
acabilmek s6z konusu olacaktir.

4. Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin Ozel Denetim Kuruluglar
Tarafindan Denetlenmeleri

Yukarida yer verildigi tzere ilgili/iligkili bakanlik, Bagbakanlik ya da
Bakanlar Kurulu'nun, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin denetlenmesi
niteliginde islemler gerceklestirebilmeleri miimkiindiir. Bunun yaninda, 6zel
denetim kuruluslar1 da Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar1 denetleyebilmek-
tedirler. Bu kapsamda Cumhurbagkanligi Devlet Denetleme Kurulu ile Kamu

46  Giinday (2013), 5. 92.

47  Ayrica soz konusu hitkmiin, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar agisindan 6ngériilen ve
hiikiim altina alinan emir ve talimat verebilme ya da yerindelik denetimi yapabilme yasa-
gina aykir1 oldugu da diisiiniilmemektedir. ilgili/iligkili bakanin, bahsi gecen hiikiimle ta-
ninan denetim yetkisini; emir ve talimat vermeden ve sadece hukukilik denetimi ile sinirli
olarak da olsa kullanabilmesi miimkiin olmalidur.

48  Belirtilmelidir ki, idari yargida dava agabilme yetkisi yukarida yer verilen hitkiimden de-
gil, genel idari yarg: hiikiimlerinden kaynaklanmaktadur.

-111 -



Meliksah CIRAKOGLU YBHD 2016/2

Denetgiligi Kurumu genel yetkileri kapsaminda denetim yapabilecekler; yine
Bagbakanlik Teftis Kurulu da s6z konusu denetimleri gerceklestirebilecektir.*

Genel yetkili bu kuruluslar disinda, bazi Diizenleyici ve Denetleyici Ku-
rullarin kendi kanunlarinda yer verilen kuruluslar tarafindan denetlenmeleri
de s6z konusu olabilmektedir. Bu kapsamda Bagbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu'nun EPDK’y1 denetleyebilecegine 4628 s. Kanunun 8.maddesinde;
TAPDK’1 denetleyebilecegine ise 4733 s. Kanunun 5.maddesinde yer veril-
mistir. Diger taraftan 2010 yilinda kabul edilen 6085 s. Kanun ile Bagbakanlik
Yiiksek Denetleme Kurulu'nun personeli, arag, gerec ve her tiirlii taginir ve ta-
sinmaz mallar1 ve biitgesi, Sayistay’a devredilmis, 24.6.1983 tarihli ve 72 sayili
Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu Hakkinda Kanun Hitkmiinde Karar-
name ile ek ve degisiklikleri yiiriirlikten kaldirilmis; 8.6.1984 tarihli ve 233
sayill Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname,
3346 sayil1 Kanun ve diger kanunlarda Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Ku-
ruluna yapilmis olan atiflarin Sayistay’a yapilmis sayilacag: belirtilmistir. Bu
nedenle yukarida yer verilen 4628 ve 4733 s. Kanunlarda Yiiksek Denetleme
Kurulu’na yapilan atiflar Sayistay’a yapilmis sayilacak ve EPDK ve TAPDK de-
netimleri Yiiksek Denetleme Kurulu yerine Sayistay tarafindan gerceklestiri-
lecektir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin Sayistay, Devlet Denetleme
Kurulu, Bagbakanlik Teftis Kurulu ve Yiiksek Denetleme Kurulu tarafindan
denetlenmeleri, idari vesayet denetimi kapsaminda degerlendirilmemektedir.
Zira bahsi gegen kuruluslar tarafindan yapilan denetimler, idari vesayet ile bir-
likte “dis idari denetim” kavrami altinda incelenmekte ve idari vesayetten fark-
I1 olarak “6zel denetim kuruluglar: tarafindan yapilan denetim” olarak ifade
edilmektedir.” Yine Kamu Denet¢iligi Kurumu tarafindan yapilan denetimin
niteligi hakkinda farkli goriislerin mevcut olmasiyla birlikte s6z konusu goriis-
lerin ortak noktasi, bu denetim seklinin idari vesayet kapsaminda degerlendi-

rilemeyecegidir.”!

49  Aydogdu, Vedat (2010) ‘Idare Hukukunda Bagimsiz Idari Otoriteler ve Kamusal Deneti-
mi, Yiiksek Lisans Tezi, Selcuk Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisi, s. 92.

50  Aslan, s. 32. Derdiman ise, Sayistay denetimini de idari vesayet kapsaminda degerlendir-
mektedir. Bkz. Derdiman, s. 69, dipnot: 247.

51 Baymdira gore; Kamu Denetgiligi Kurumunun, TBMM’ye bagh olarak teskilatlanmasi,
basdenetgci ve denetgilerinin TBMM tarafindan segilmesi, ceza sorusturma ve kovugturma-
larinin meclis iznine tabi olmasi, kurulun yaptig1 faaliyetleri igeren raporlarini komisyona
iletmesi gibi hitkiimler, kurumun meclis adina siyasi denetim yaptigini ortaya koymak-
tadir. Bkz. Bayindir, s. 12. Aslan ise, Kamu Denetgiligi Kurumunca yapilan denetimleri,
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Bundan bagka BDDK’nin yillik hesaplarinin bir bagimsiz denetim sir-
keti tarafindan denetletebilecegine kendi kurulus kanununda yer verilmistir.
Diger yandan s6z konusu denetimi gergeklestirecek kurulusun, “sirket” olaca-
gina madde hitkmiinde yer verildiginden, bu kurulusun yapacagi denetimin
de idari vesayet kapsaminda degerlendirilmesi miimkiin degildir. Zira idari
vesayet yetkisi, kamu tiizel kisileri agisindan s6z konusu olan bir yetkidir.

5. Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin Biitcelerinin Kabulii Yoluy-
la Denetim

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin biitgeleri, kural olarak 5018 s.
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsaminda hazirlanacak ve kabul
edilecektir. Bununla beraber kanun kapsamindaki diger biit¢elerden farkli ola-
rak; Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin biitge tasarilari, Sayistay denetimi
yapilmaksizin dogrudan TBMM'’ye sunulacak ve bir érnekleri de Maliye Ba-
kanligina gonderilecektir.”

Bu farklilik disinda, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin biitgeleri de
TBMMde goriisiiliip onaylanacagindan; TBMMnin, Diizenleyici ve Denetle-
yici Kurullar tizerinde biitgelerini onaylamak yoluyla kullanabilecegi bir dene-
tim yetkisinin var oldugu soylenebilecektir. Zira Bakanlar Kurulunun biitge
tasarisinin incelenmesi asamasinda TBMM ile Bakanlar Kurulu arasindaki
gliven durumu ortaya ¢ikmakta, bagka bir deyisle TBMM nin Bakanlar Kuru-
lu'nu denetlemesi sonucunda; vardigi kanaate gore karar verip, biitgeyi kabul ya
da reddetmesi s6z konusu olmaktadir.”> Bu nedenle hiikiimetin faaliyetlerine
devam edip etmeyecegi ve dolayisiyla faaliyetlerinin denetlenmesi konusunda
biiyitk 6neme sahip olan biitge oylamasinin, Diizenleyici ve Denetleyici Kurul-
lar agisindan da denetim unsurunu biinyesinde barindirdig: sdylenebilecektir.
Diger taraftan s6z konusu denetim seklinin niteligi geregi idari vesayet degil,
yasama organi tarafindan gergeklestirilen siyasi denetim seklinde oldugunun

idarenin kamuoyu tarafindan denetlenmesi baglig: altinda incelemistir. Bkz. Aslan, s. 25.
Fendoglu ise, bahsi gecen denetim seklinin; yarg: yoluyla denetim, idari denetim, par-
lamento denetimi (siyasi denetim), basinin denetimi, kamuoyu denetimi ve uluslararas:
denetimden farkli bir nitelikte oldugunu diistinmektedir. Bkz. Fendoglu, Hasan Tahsin
(2010) ‘Kamu Denetgiligi (Ombudsmanlik), SDE Analiz <https://sde.org.tr/userfiles/file/
Ombudsman.pdf> s.e.t. 16.03.2016, s. 4.

52 5018 s. Kanun md. 18/son.

53  Tung, Hasan & Bilir, Faruk & Yavuz, Biilent (2009) Tiirk Anayasa Hukuku, 1.Baski, Anka-
ra, Asil Yayin Dagitim, s. 198.
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da ifade edilmesi gerekmektedir. Ancak uygulamada, s6z konusu yetkinin
denetim amagh kullanildigini sdylemek de giigtiir. Zira TBMM Genel Kurulu
oniine gelen biit¢e tasarilarinin kabul edilmedigi ya da belirtilen miktarlarin
azaltilmasi yoluna gidilerek kaynak kisilmasinin yapildig: sik goriilen bir du-
rum degildir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin biit¢e denetimlerine iliskin ola-
rak vesayete en yakin usul, Kamu Ihale Kurumu agisindan 6ngériilmiistiir.
Zira 4734 s. Kanunun 53.maddesinin k fikrasina gore “Kurumun biitce uygu-
lama sonuglarma iliskin yillik mali raporu ve biitce kesin hesabi Bakanlar Ku-
rulu Karari ile ibra edilir” Goértildiigii gibi séz konusu hitkiim, KIK’in yillik
mali raporu ile kesin hesabinin ibra edilmesi yetkisini, merkezi idarenin bir
organi olan Bakanlar Kurulu'na tanimaktadir. S6z konusu hitkmiin bu niteligi
itibariyla vesayet denetimine benzer bir iliskiyi biinyesinde barindirdig diisii-
niilmektedir. Nitekim biit¢enin incelenmesi ve onaylanmasinin, idari vesayet
denetiminin mali konulara iliskin uygulanma bigimlerinden biri oldugu kabul
edilmektedir.>*

6. Diizenleyicive Denetleyici Kurul Calisanlarinin Ozliik islemlerinin
Diizenlenmesi

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullara iliskin mevzuat incelendiginde,
bunlarin baskan ya da tyeleri ile diger kamu gorevlilerinin bazi 6zliik islem-
lerinin, merkezi idare tarafindan gergeklestirildigine dair hiikiimler dikkat
cekmektedir. S6z gelimi TAPDK ve KGMDSKda istihdam edilecek personele
iliskin kadro unvan ve derecelerinin degistirilmesine ve bos kadrolarin iptal
edilmesine; kanunda belirtilen toplam kadro sayis1 gecilmemek ve mevcut
kadro unvanlari ile 190 sayili Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hiik-
miinde Kararnamenin eki cetvellerinde yer alan kadro unvanlariyla sinirl
olmak iizere, Bakanlar Kurulunca karar verilecegi belirtilmistir. S6z konusu
hiikiim, bahsi gegen yetkiyi ilgili Diizenleyici ve Denetleyici Kurul'un kendi-
sine degil de Bakanlar Kurulu'na taniyor olmasi nedeniyle farkl: bir nitelik arz

54  Aslan, s. 105. Yazara gore, yetersiz gelir kaynaklarina sahip kuruluglara vesayet makami
tarafindan yapilacak yardimlar da, vesayet makaminin elinde giiglii bir denetim araci ola-
rak kullanilabilir. Bu bakimdan SPK ve EPDK biitgelerinde agik meydana gelmesi halinde
s0z konusu eksikligin hazine yardimiyla giderilmesi ve KGMDSK’ya hazineden yardimda
bulunulabilmesi ihtimallerinin, idari vesayet yetkisine benzer nitelik tasidiklar: sonucuna
ulagilacaktir.

-114 -



YBHD 2016/2 Meliksah CIRAKOGLU

etmektedir. Zira BDDK, BTK, EPDK, RTUK ve SPK’nin personel kadrolarina
iliskin diizenleme yetkileri, bu kuruluslarin kendi karar organlarina taninmis-
tir.

Bundan bagka, baz1 Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin iye ve bas-
kanlarinin tucretleri Bakanlar Kurulu tarafindan belirlenmektedir. Bu durum;
KGMDSK, KIK, RK ve TAPDK agisindan sz konusudur. Diger kuruluglar
i¢in ise, emsal kamu gorevlileriyle orantili ticret esasi belirlenmis ve Bakanlar
Kurulu'na yetki taninmamuistir. Ayrica Diizenleyici ve Denetleyici Kurul tiyesi
ya da baskani olup ta gorevi sona eren kisilerin hangi miiktesep kadroya atana-
caginin ilgili/iliskili bakan ya da Bakanlar Kurulu tarafindan belirlenecegi ve
atama igleminin yapilacagi da bu kuruluslarin bir¢ogu agisindan hiikiim altina
alinmis bir husustur.

Bakanlar Kurulu ya da ilgili/iliskili bakanligin gergeklestirmekle yetki-
lendirildigi bu iglemlerin, idari vesayet yetkisinin kullanimi ile benzerlik arz
ettigi diisiiniilmektedir. Zira idari vesayet denetiminin, vesayete tabi kurulus
personelinin 6zlitk haklarina iliskin olarak merkezi idareye taninan yetkileri
de kapsadig1 kabul edilmektedir.*

SONUC

Tiirk Idari Teskilatinda faaliyet gosteren her idare gibi, Diizenleyici ve
Denetleyici Kurullarin da gesitli denetim mekanizmalari ile idarenin biitiin-
lugiine dahil edilmeleri gerekmektedir. S6z konusu kuruluslarin bazi giiven-
celere sahip olmalar1 ya da Tiirk Idari Teskilatindaki konumlari, denetlen-
melerine engel teskil etmemektedir. Bu kuruluslara taninan giivenceleri ifade
eden “bagimsizlik” kavraminin idari ve mali 6zerklik olarak anlagilmasi, idari
teskilat icerisindeki konumlarinin ise getirdikleri 6zel idari kolluk faaliyetle-
ri nedeniyle hizmet bakimindan yerinden y6netim kurulusu olarak nitelen-
dirilmesi halinde, s6z konusu kuruluslarin denetlenebilmelerinin 6niinde
bir engel kalmayacaktir. Diger yandan bu kuruluslar i¢cin 6ngoriilen denetim
usullerinin, taninan giivencelerle uyumlu olmasi beklenir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin kurulus kanunlarinda yer verilen
denetlenme sekilleri incelendiginde; bunlardan bazilarinin s6z konusu giiven-
celere uyum gosterdigi soylenebilirse de bazilarinin ayni nitelikte olmadig:

55  Akyilmaz & Sezginer & Kaya, s. 220.
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goriilmekte; hatta idari vesayet denetimini biinyesinde barindiran denetim
sekillerinin varlig1 dikkat cekmektedir. Idari vesayet denetiminin organlar, is-
lemler, biitgeler ya da personel iizerindeki kullanilis bicimlerine benzeyen bu
usullerin; yapilacak ¢esitli degisikliklerle, Diizenleyici ve Denetleyici Kurulla-
ra taninan giivencelerle daha uyumlu hale getirilebilmesi miimkiindiir.

Bu kapsamda bazi Diizenleyici ve Denetleyici Kurullar i¢in 6ngériilen
ve bu kuruluslara tiye atanacak kisilerin diizenleme konusu sektorlerde faali-
yet gosteren kuruluslarca da onerilebilecegini diizenleyen hiikiimlerin, diger
kuruluslar agisindan da 6ngériilmesi ve bu kuruluglara tiye 6nerisinde buluna-
bilecekler arasina, yiiriitme organinin yaninda sektor temsilcilerinin de dahil
edilmesi daha yerinde olacaktir. Bununla beraber 6nerilen bu usuliin uygu-
lanmasi halinde, segilen tiyelerin kendilerini 6neren iradelerin menfaatlerine
gore hareket etme ihtimallerinin oldugu da unutulmamalidir. Ayrica yeniden
atanabilme yasaginin kaldirilmis olmasinin ve gorev siiresi sona eren bagkan
ya da tiyenin ilgili/iligkili bakanlik tarafindan belirlenen miiktesep kadroya
atanacagina iligkin diizenlemelerin; bu kuruluslarin faaliyetlerini etki ve ¢e-
kincelerden uzak gergeklestirebilmelerine engel olacag: diisintilmektedir.

Bundan bagka, iiye ya da baskanlarin siireleri dolmadan gérevlerinin
sona erebilecegine iliskin hiikiimlerin, belirsiz kavramlar yerine daha net ifa-
delerle diizenlenmesi ve gorevin sona ermesini gerektiren hallerin gercekle-
sip gerceklesmedigini tespit gorevinin kurulun kendisine ya da bir sorustur-
ma veya kovusturmanin s6z konusu olmasi halinde mahkemeye birakilmasi
gerekmektedir. Ayrica bazi suglarla ilgili olarak haklarinda ceza davasi agilan
BDDK bagkan ve iiyelerinden gorevi basinda kalmasi sakincal1 goriilenlerin
Bakanlar Kurulu tarafindan gorevden uzaklastirilabilecegini diizenleyen hiik-
miin de gorev giivencesiyle uyumlu olmadigi, bunun yerinde gegici gérevden
uzaklagtirma yetkisinin mahkemeye taninmasi gerektigi diistintilmektedir.

Diger yandan Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin islemleri iizerinde-
ki denetlenme sekillerinin daha sinirli oldugu ve diizenleme konusu piyasaya
iliskin hususlarin; yiiriitme organi yerine, kurulun kendisi tarafindan diizen-
lemesinin daha yerinde oldugu sdylenmelidir. Bu kapsamda 3046 s. Kanunun
19/A maddesine eklenen ve bakanin; kendisine bagly, ilgili ve iliskili kurulus-
larin her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetlemeye yetkili oldugunu diizenleyen
hitkmiin, bakanin denetleyebilecegi alani genisletmesine ragmen idari dava
a¢mak disinda bir hukuki mekanizma 6ngérmemesi nedeniyle s6zii edilen si1-
nirhilik icerisinde kaldig: diisiiniilmektedir.
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Ayrica her ne kadar idari vesayet denetimi kapsaminda degerlendiril-
mese de, Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin 6zel denetim kuruluslarinca
denetlenmelerinin miimkiin oldugu da ifade edilmelidir. Bu kapsamda Cum-
hurbagkanligi Devlet Denetleme Kurulu, Kamu Denetgiligi Kurumu, Bas-
bakanlik Teftis Kurulu ve Sayistay'n s6z konusu denetimleri yapabilmeleri
miimkiindir.

Bu denetim usullerinin yaninda, TBMM™nin de Diizenleyici ve Denet-
leyici Kurullarin biitgelerini onaylamamak yoluyla bu kuruluslar: denetleye-
bilmesinin teorik olarak miimkiin oldugu sdylenmelidir. Bununla birlikte pra-
tikte bu denetim usuliiniin uygulanmadigy, biit¢e kabuliiniin bir teamiil haline
geldigi goriilmektedir. Bu konuda KiK’in yillik mali raporu ile kesin hesabinin
ibra edilmesi yetkisini, merkezi idarenin bir organi olan Bakanlar Kurulu'na
taniyan 4734 s. Kanunun 53.maddesinin vesayet denetimini biinyesinde ba-
rindirdig1 ve bu durumun KiK’in mali 6zerkligine aykiri oldugu diigiiniilmek-
tedir.

Son olarak Diizenleyici ve Denetleyici Kurul ¢alisanlarinin 6zlik is-
lemlerinin diizenlenmesi hususunda da yiiriitme organina gesitli yetkilerin
tanindig1 gorillmekte ve bu yetkilerin, kurullarin karar verme siireglerini etki-
leme ihtimallerinin oldugu diisiiniilmektedir. Zira Diizenleyici ve Denetleyi-
ci Kurullara gereken sayidaki kadronun verilmesi ya da ¢alisanlar i¢in uygun
ticretlerin belirlenmesi, bu kuruluslarin ¢alismalarina devam edebilmeleri i¢in
gereken 6nemli hususlardir. Bu nedenle kadrolara iligkin yetkilerin, kanunda
belirtilen ¢ercevede kurullarin kendisine birakilmasi ve personel {icretlerinin
de emsal kamu gorevlileriyle orantili olarak tespit edilmesi daha yerinde ola-
caktir.
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