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OZET

1980’11 yillara dogru, diinyada yeni bir diinya diizeninden bahsetmek miimkiindiir.
Bu diizendeki bas faktorler olarak teknoloji ve iletisimdeki gelismeler, {iretim
yapisindaki degisimler ve genel olarak kiiresellesme ve 6zellestirme olarak nitelenen
siregler s6z konusudur. Genel olarak oOzellestirme olarak adlandirilan “devlet
faaliyetlerinin daraltilmasi” siirecinde, devletin cekildigi ve 6zel uzmanlk gerektiren
alanlardaki diizenleme ve denetleme islevlerinin saglikli yiiriitiilmesi amaci, gerek
siyasetin gerekse Ozel c¢ikar cevrelerinin etkisinden bagimsiz ve tarafsiz kuruluslarin

ortaya ¢ikmasina yol agmaistir.

Boylece bagimsiz idari otoriteler olarak adlandirilan ve diinyada gittikce
yaygmlasan yeni bir yapilanma giindeme gelmistir. Bu kurumlar siyasi iktidarin
kamusal yasamin duyarli alanlarindaki etkilerini azaltmak istegi ile dogal tekellerin
ozellestirilmesi sonucu ilgili sektorii diizenlemek ve denetlemeye yonelik olarak
kurulmaktadirlar. Bunlarin genel olarak diizenleme yetkisine, gézetim ve denetim ile
yaptirim uygulama yetkilerine, damigma islevleri ve uyusmazlik ¢6zme gibi yetki ve
islevlere sahip olduklar1 sdylenebilir. Ancak yapisal ve islevsel Ozellikleriyle 6zgiin
yapidaki bu kurumlarin tam anlamiyla bagdasik 6zellikleri de yoktur. Baska bir deyisle
farkl tlkelerde farkli yapilar goriiliirken, ayni iilkelerde farkli yapilar da s6z konusu

olabilmektedir.

Nitekim Tiirk kamu ydnetim sistemi igerisinde de BIO’larin statiileri tartisma
konusudur. Kesin olan ise, bagimsiz idari otoritelerin hiyerarsik ve vesayet denetimine
sahip olmayip, eylem ve islevlerinde bagimsiz olduklaridir. Ancak bu bagimsizlik
mutlak bir bagimsizlik degil olmayip yasal ve mali agidan denetlenmelerine olanak

Vertr.

BDDK bir bagimsiz idari otorite drnegidir. Ulkemizde bankacilik sektdriinde
karsilagilan problemler ve bunun sonucunda olusan risklerin ortadan kaldirilmasi igin
kurulmustur. Bu c¢alismanin son boliimiinde Bankacilik Diizenleme ve Denetleme

Kurumunun yapis1 ve faaliyetleri ortaya konulmaya calisilmistir.
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ABSTRACT

It can be mentioned about a new world order coming to 1980’s. In this order, the
main factors are the development of technology and communication, the changes on the
structure of production ana generally the processes which called the globalization. In the
period of narrowing of the state activities which is named generally as privitization ,
aim of healty execution of regulation and control functions in areas which requires
specialty and withdrawal of state results in independent and impartial institutions from

both politics and interest groups.

So there is a new popular structure in the world which is called the independent
administrative authorities. These institutions are established for minimizing the effects
of the political power on some fields, which are described as the sensitive fields of
public life and for regulate and supervise the sector after the privatization of the natural
monopolies. Generally, it can be said that these institutions have some authorities and
functions as regulating, supervising, sanctioning, inquiring and mediatoring. On the
other hand, these institutions may have original structural and functional characteristics
but they don’t have full homogeneous properties, as well. In other words, in different
countries there can be different structures or in the same country there will be different

structures.

It is a discussion that independent administrative authorities statutes within the
Turkish public administration. But it is a real that the independent administrative
authorities couldn’t be controlled by hierarchical or wardship, and they are independent
for their actions and operations. However, this independency isn’t an absolute

independency and it can be possible to supervise by legal or financial aspects.

BDDK is an example of independent administrative authorities. Its aim is to solve
the problems in vulnerable banking sector and overcome appearing risks because of this
problems. In the last part of this study, operations and structure of BDDK is tried to be

explained.
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ONSOZ

Giliniimiizde diinyanm ¢ok yonlii degisimler yasadigi yadsmnamaz bir gercektir.
Teknoloji ve bilim miithis bir hizla ilerlemekte, bu ilerlemenin yansimalari insan
yasamindan toplumsal alana, ekonomiden siyasete, kiiltlirden hukuka kadar pek c¢ok
alanda kendini gostermektedir. Bu yansimalar devletlerin siyasal rejimlerini, hukuk
sistemlerini ve ydnetim yapilarini etkileyecek kadar giigliidiir. Ozellikle 2. Diinya
Savasi’ndan sonra yasanan degisimler hemen hemen tiim diinya devletlerinin yonetim

yapilarinda farklilagmalara neden olmustur.

Tiirkiye Cumbhuriyeti Devleti kuruldugunda beri, saglam ve giiglii bir yapiya
oturtulmaya calisilan Tiirk kamu yOnetimi de diinyada meydana gelen bu degisim ve
gelisimlerden nasibini almis ve 2. Diinya Savasi’ndan sonra olusan hareketlilik ve
1980°1i yillara dogru tiim diinyay: etkisi altina alan kiiresellesme akimiyla beraber

birgok yapisal degisiklige ugramis ve bir¢cok yeni olusumlara sahne olmustur.

Bu tezin yazilis amaci, Tiirk kamu yonetiminin yapisina ve Tiirkiye Cumhuriyeti
Devleti’nin kurulusundan 1980’li yillara kadar olan siirece deginmek, 1980 sonrasi
yasananlari ve bu yasananlarin yOnetim yapisinda ortaya c¢ikardigi yenilikleri
incelemektir. Bu yeniliklerden biri de “bagimsiz idari otorite” olarak adlandirilan
kurumlardir ve bu kurumlar, bir bagimsiz idari otorite olan BDDK 6rnegi ¢ergevesinde,

ayrmtil bir sekilde ele alinmustir.

Bu calismay1 tamamlayabilmem i¢in ihtiya¢ duydugum her an bana giic veren
anne, baba ve kardesime, tezin hazirlanis siirecinde bana her konuda yardimci olan Salih
Akyil, S. Sehnaz Eser, Murat Eser’e tesekkiirii bir bor¢ bilirim. Ayrica; tiim bu siireg
boyunca benden bilgi, destek ve hosgoriisiinii esirgemeyen danigman hocam Prof. Dr.

Fazil Hiisnii Erdem’e saygilarimi arz ederim.

G-23456 Yazgim DEMIR
Diyarbakir-2006
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GIRIS

2. Diinya Savasi’ndan sonra ABD’nin ve gelismis merkez iilkelerin basi ¢ektigi
iilkeler tarafindan kurulan ve uluslararasi alanda siyasa belirleyen, daha ¢ok da diger
iilkelerin aldiklar1 kararlara uygun davranislarda bulunmalarmi saglayan IMF, Diinya
Bankasi, DTO, AB gibi kuruluslarin varlig1 ve Tiirkiye’nin bu kuruluslara iiye olma
cabalar1 ve 1980’li yillara damgasini1 vurmus kiiresellesme ve 6zellestirme olgulari, var
oldugu giinden beri dig diinyadan etkilenen Tiirk kamu yOnetimini biiyiik 6lgiide
etkilemis ve giiniimiizdeki seklini almasmni saglamistir. Tiim bu yasananlar sonucunda
1980’lere gelindiginde Tiirk yonetsel yapisinda bazi doniistimler olusmaya baglamistir.
Bu dontisiimleri tetikleyen, yukarida sayilan nedenlere ek olarak “kiigiilmiis/minimal
devlet” disiincesinin hizla yayilmast ve kisi hak ve Ozgirliiklerini kesin olarak

koruyacak mekanizmalari olusturulmasi gerektiginin kabul edilmesidir.

Bu ve benzeri diislincelerle baslayan ve daha sonra iyice gelisen bu akimlar
sonucu hukuk devleti diisiincesi iyice onem kazanmis ve bu cer¢evede Tiirk kamu
yonetiminin geleneksel isleyis mekanizmasinin disinda yer alan bazi Orgiitlenmeler
ortaya ¢ikmustir. Bagimsiz idari otorite (BIO) adlandirilan bu kuruslar, ilk olarak
ABD’de ortaya c¢ikmig, daha sonra Kita Avrupasi’nda goriilmiistiir. Bunlar kisi
ozgiirliikleriyle yakindan iligkili, teknik bilgi ve uzmanlik isteyen alanlarda faaliyet
gosteren aktorlerin faaliyetlerinin diizenlenmesi ve kontrolii, ayrica bu alanlarin ve bu
aktorlerin siyaset karsisinda bagimsizliklarini saglamak i¢in olusturulmus kurumlardir.
Bu kurumlara diizenleme, denetim ve yaptirim uygulama gibi yetkiler verilmistir. Genel
idare i¢inde yer alan bagimsiz ya da tarafsiz olarak nitelendirilen bu kurumlar iilkeden
iilkeye farklilik arz etmektedirler, ancak faaliyet alanlar1 genellikle piyasa mekanizmasi
ile ortaya ¢ikan alanlar ile iletisim gibi hassas alanlar olarak tanzim edilen BIO’larin
kabul gormiis ortak 6zellikleri de vardir. Bu kurumlar, genel yonetim i¢inde yer alir,
kurulus ve isleyisleri yasa ile belirlenir, 6zerklige sahiptirler, merkezi hiyerarsinin
denetimine tabi degiller ve giiclii kamusal yetkilerle donatilmislardir. Ayrica bu
kurumlarm diizenleme, denetim, dneride bulunma, uyarma ve yaptirim uygulama gibi

yetkileri de vardur.



Ancak, Tiirkiye’de bagimsiz idari otoriteler icin yoOnetsel sistem acisindan ve
anayasal yeri bakimindan ogretide cesitli tartismalar yapilmaktadir. BiO’larin
Anayasamizda ayr1 bir madde ile diizenlenmemis olmasi, diger anayasa maddelerinde
dolayl1 olarak yer almasi bu kurumlarin anayasal dayanagi olmadigna dair iddialarin
ortaya ¢ikmasina neden olmustur. Bir diger tartisma konusu ise bagimsiz idari
otoritelerin hiyerarsik ve vesayet denetimine tabi olmamalaridir. Uyeleri atanma yolu ile
belirlenen bu kurumlarin halk tarafindan segilen kisilerce denetlenmemesi, yani
atanmiglarin  se¢ilmisglerce denetlenmemesi ilkesi de demokrasi mantigma ters
diismektedir. Aslina bakilirsa BIO’larin hiyerarsik ve vesayet denetimine tabi olmamasi
ilkesi, iilkemizde uygulamada tam olarak gergeklesememektedir zaten. Bu da BIO’larin
bagimsizlik ilkesine ters diismektedir. Bu tartisma ve oOzellikler BiO’lar agisindan
onemlidir ki nitekim ¢alismanmuzin ikinci boliimii BIO kavramu, gelisimi, 6zellikleri ve

Tiirkiye’ deki yerine ayrilmigtir.

Tiim bu tartismalara ragmen son yillarda iilkemizde BiO’larm sayis1 artmustir.
Halen iilkemizde bu o6zellikleri tasiyan BDDK, SPK, RK, RTUK, TK gibi BIO
statiisiinde kurumlarimiz vardir. BIO’larm olusturuldugu énemli alanlardan biri de mali
piyasalardir. Bu piyasalarda 6zellikle de bankacilik sektdriiniin yer aldigi alanda
diizenleme ve denetim onemlidir. Devlet cesitli yasalarda bu alanda faaliyet gdsteren
kurumlara ve piyasalara miidahale mekanizmasi diizenlemistir. Bu yasalardan en
onemlisi bankalar kanunudur. Bu kanunla devlete baz1 miidahale yetkileri verilmis, bazi

miidahale yetkileri ise ayn1 kanunla BDDK’ya birakilmistir.

Biitiin bu miidahaleler teknik ve uzmanlik isteyen piyasanin ve 6zelde bankacilik
sektoriiniin bozulmasima ve makro ekonomik istikrarin yok olmasina neden olabilir. Bu
nedenle bu alanda uzmanlagmig ve idare sisteminden ayri olarak bir bagimsiz idari
otorite olan BDDK olusturulmustur. BDDK, Bankalar Kanunu ile olusturulmus, tiizel
kisiligi haiz, idari ve mali 6zerklige sahip, genis yetkilerle donatilmig bir kurumdur.
Diizenleme, gdzetim, denetim, danigma ve yaptirim uygulama yetkileri vardir. Ugiincii

ve son bolimde BDDK’ nin yapisi iizerinde durulmus, gorev ve yetkileri incelenmistir.



BIRINCI BOLUM
KAMU YONETIMI KAVRAMI VE TURKIYE’DE
KAMU YONETIMI

1-KAMU YONETIMI

Kamu yo6netimi, diinyadaki ve de Tiirkiye’ deki gelisimi konularindan énce kamu
yonetiminin odak noktasi olan yonetim kavramini, konusunu ve iglevlerini agiklamak

gerekmektedir:

1.1.YOnetim Nedir?

En basit anlamiyla yonetim, insanlarin varliklarmni korumak, gelistirmek, ortak
cikar ve amaglarini gergeklestirmek iizere cografi bir yer ve siireklilige sahip bir sekilde
olusturmus olduklar1 toplum kavrami iginde isbirligi, dayanisma ve isleyisi saglama

. Sy 1
surecidir.

Ortak amacglar yOnetimin olusmasmin temel nedenidir. Bu ortak amaglar
ihtiyaclardir. Her yoOnetim ihtiyaclar1 karsilamak icin olusur. Bu ihtiyaclarin
giderilebilmesi i¢in yonetimin bir takim etkinlikler gostermesi gerekmektedir ki bunlar
yonetimin gorevleridir. Yonetim, bu ihtiyaglarin giderilmesi i¢in saptanan amaglar1 ve

gorevleri yerine getirmek ilizere meydana gelmektedir.

Y 6netim, dnceden belirlenmis amaglar1 gergeklestirmek i¢in gerekli olan aracglarla
ilgili bir etkinlik ya da bir siiregtir. Kamu Orgiitlerinin, 6zel isletmelerin, askeri
orglitlerin amaclar1 birbirinden farkl olsa da, bu orgiitlerin amaglarini gerceklestirmek
icin kullandiklar1 araglar birbirlerine olduk¢a benzerlik gosterirler. Bunlarin her birinde
gli¢c ve beceri, Orgiitlenmis ve amaca yonlendirilmistir. Her tiirden biiyiik 6l¢ekli orgiitte

bir bicimsel ve dogal yetki sira diizeni, islevsel birimler arasinda yarigma, orgiitsel ve

! GENC Turan, “Kamu Yo6netimi”, Turhan Kitabevi, 1998, Ankara, s.7



bireysel degerler arasinda catisma, isboliimii ve uzmanhk s6z konusudur. Orgiitiin

isleyisi onceden acikga belirlenmis kurallara ve yontemlere uygun olarak gergeklesir.

Orgiit, bireysel ve orgiitsel gorevlerin verimli iliskilere doniistiiriilmesi i¢in
olusturulan bir yapidir. Yonetim ise Onderlerin belirledigi amaglar1 gerceklestirmek
lizere karar verme ve bireyleri yonlendirme ile ilgilidir. Orgiitiin, saptanan amaglari
etkili ve verimli bir sekilde gerceklestirip gerceklestirmediginin anlasilmasi yoneticiler
tarafindan yapilan denetimler sayesinde miimkiin olur. Boylece 6rgiitiin, amaglarini ve
gorevlerini planlara uygun yapip yapmadigi, gorevin yapilmasmda eksikliklerin olup
olmadig1 anlasilir ve gereken diizeltme ve diizenlemeler yapilarak yonetimin
isleyigindeki piiriizler ortadan kaldirilir. Yonetim i¢cinde zaman zaman bazi birimler ya
da bireyler arasinda uyusmazliklar olabilir. Bu uyusmazliklar, yonetimin dinamik
yapisinda ¢ok kez olumlu etki yapar. Ancak yoneticinin, bu zithklarmn orgiitiin isleyisini

bozmayacak bir diizeyde tutulmasini ve uzun siirmemesini saglamas: gerekir.

1.2.YOnetimin Konusu

Yonetimin konusu, yoOnetimin varolus nedenleri irdelenerek bulunabilir.
Yonetimin varolus nedeni ise insan ihtiyaglarmi karsilamaktir. Yonetim ihtiyactan
kaynaklanir, yonetimin gergeklestirmek zorunda oldugu bu ihtiyaca yonelik amaglar ve
gorevler vardir, bu gorevleri yapacak bir orgiit gerekir, bu 6rgiitte benzer gorevlerin bir
araya getirilerek verimliligi arttiracak isboliimii yapilmali ve ise uygun personel
almmalidir. Boylece oOrgiitiin etkili ve verimli ¢alistirilmasi yani Orgiitiin isleyisinin
saglanmas1 gerekmektedir. Kisaca yonetimin konusu saptanan ihtiyaclarin giderilmesine

yonelik amaglar, gorevler, orgiit, personel ve isleyisten olusmaktadir.’

Amaglar, oOrgiitiin gergeklesmesi istenen hedefleridir. Bu hedefler ihtiyaclarin
gerceklestirilmesine yOneliktir. Yonetim i¢inde amaglarin akillica belirlenmesi,

ihtiyaclarla paralel olmasi ve de orgiitiin cogunluguna ait olmasi olduk¢a 6nemlidir.

2 ERGUN Turgay, “Kamu Yonetimi Kuram/Siyasa/Uygulama”, TODAIE Yayinlari, 2004, Ankara, s.3
3 GENC Turan, “Kamu Yonetimi...” a.g.e., s.10



Gorevler, her orgiitiin amaglarin1 gergeklestirmesi i¢in yapmasi gereken eylem ve
islemlerdir. Gorevlerin en iyi sekilde gerceklestirilmesi ile amaglar belirlenen sekilde

gerceklestirilmis olur.

Orgiit, bireylerin ihtiyaclarini karsilamak ve ortak amaclarini gerceklestirebilmek
icin, cografi bir yerde bir araya gelerek olusturduklar1 topluluktur. Yonetim ve 6rgiit i¢
ice kavramlardir. Yonetim ortak amacli insanlardan olusan orglitsel yap1 ve orgiitsel
amaglarin akilct yollardan gergeklestirilmesi igin gosterilen bir dizi siirecten

olugsmaktadir. Yonetim kavrami i¢inde en biiylik orgiit ise devlettir.

Personel, Orgiitlin ama¢ ve gorevlerini yerine getirecek insan unsurudur.
Yapilacak isin niteliklerine, sayisina uygun personel se¢mek, egitmek, motive etmek
orgiitiin isleyisi icin olduk¢a Snemli konulardir. Yonetim bu konuda oldukg¢a zorluk

yasayabilir, ¢linkii tamamen insanla ilgili bir unsurdur.

Isleyis, orgiit amaclarinin gerceklestirilebilmesi igin drgiitiin etkili ve verimli bir
sekilde isletilmesidir. Gerek oOzel sektorde, gerekse kamu sektoriinde yonetimin
isleyisinin aksamadan ve amaglanan sekilde devam edebilmesi i¢in yonetim biliminin

kuram, kavram ve yontemlerinin drgiitiin tamamina uygulanmasi gerekir.

1.3. Yonetimin Islevleri

Yonetim, insanlart belli bir amaca dogru yonelten bir dizi islevden olusan bir
toplumsal siiregtir. Bu islevler, planlama, orgiitleme, yoneltme(6nderlik) ve denetim
olarak belirlenmistir. Tiim orgiitler icin bu islevlerin yasamsal bir dnemi mevcuttur.
Planlama islevi, amaglari tanimlanmasi ve agiklanmasi, programlarin diizenlenmesi,
kullanilacak araglarin ve yOntemlerin belirlenmesi gibi konularda verilecek c¢esitli
kararlar1 kapsar. Orgiitleme islevi, hazirlanan planlarin uygulanabilmesi igin gerekli
etkinlikleri, yonetim birimleri icinde toplamak, baska bir deyisle, uygun yapiy1 kurmak
ve bu birimlerdeki yoneticiler ile ¢alisanlar arasindaki iligkileri belirlemektir. Orgiit

iiyelerinin, iyi bir Onderlik ve iletisim kalibi i¢inde, Orgiit amaglar1 dogrultusunda

* TORTOP Nuri, ISPIR Eyiip, AYKAC Burhan, “Yénetim Bilimi”, Yarg: Yaymevi, 1999, Ankara, s.3



giidiilenmeleri ve oOzendirilmeleri de gerekir. Yonetimin dogrudan dogruya insan
Ogesiyle ilgili bu islevi, yoneltme ya da yonlendirme islevi olarak adlandirilabilir.
Yonetim, Orgiitiin amaclarin1 gergeklestirebilmek icin bazi basar1 Slgiitleri koyar.
Orgiitiin beklenen basar1 dlciitlerine ne dlgiide ulastigini saptamak icin, bu dlgiitlerle
yapilan islerin bir karsilastrmasmin yapilmasi da yoneticinin denetim gdrevini
olusturur. Yonetim islevlerinin her birinin basaris1 diger islevlere baghdir. Yonetim bir
stirectir ve bu siirecin niteligini daha iyi anlamak i¢in onun planlama, Grgiitleme
yoneltme ve denetim gibi islevlerine bakmak gerekir. Orgiit ise bir yapidir, tamamryla
insanla ilgili bir yapidir, bu nedenle duraganligi degil, dinamizmi temsil eder. Bu

dinamizmi saglayan ise yonetimdir.’

1.4.Kamu Yonetimi Kavrami

Kamu yonetimi, devletin kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizel
kisilerinin yiiritmekle yiikiimlii olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli
gorevleri, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle yerine getiren yonetim dalidir.
Kamu yonetimi, devlet aygitinin yasama ve yargt diginda kalan kismidir, matematiksel
bir ifade ile devlet eksi yasama ve yargidir. Kamu ydnetiminin genel amaci kamuya
yararli olmaktwr. Kamunun ihtiyaclarin1 gidermek icin, topluma ve onu olusturan
bireylere hizmet gotiirmeye calisir. Bireyler kamu yonetimine, c¢esitli alanlarda ve
diizeylerde katilarak katkida bulunurlar. Kamu yonetimi hizmetleri yiiriitiirken bireyin
cikarmdan ¢ok toplumun ¢ikarlarin1 g6z 6niinde bulundurur. Bireysel ve toplumsal ¢ikar

catistiginda, toplumsal ¢ikardan yana olur.’

Kamu yOnetiminin, yapmasit gereken hizmetleri yerine getirebilmesi icin
kendisine bazi yetkiler taninir. Bu yetkilerin kdétiiye kullanilmamasi i¢in, kamu
yonetiminin hukuk kurallarinin sinirlar1 i¢inde kalmasi, objektif, tutarli ve gilivenilir
olmas1 gerekir. Kamu yoOnetiminin hukuka aykir1 davraniglarma karsi bireyin

korunabilmesi i¢in, kamu yonetiminin yargi denetimine tabi tutulmasi lazimdir. Kamu

> ERGUN Turgay, “Kamu Yonetimi...” a.g.e., s.4-5
¢ ORNEK Acar, “Kamu Yonetimi”, 1994, Istanbul, s.9



yonetiminin gorevleri, hukuka uygun olarak ve bir istege bagh kalmaksizin siirekli

olarak yirtitiiliir.

Kamu yOnetimin amaci, kamu hizmetlerinin etkili ve verimli bir sekilde
yiriitiilmesini saglamaktir. O halde, kamu hizmeti, kamu yonetiminin varolus sebebi ve
temel kavramlarimdan biridir. Devletin ve diger kamu kurum ve kuruluslarinin
yiirlitmekle ylikiimli olduklar1 hizmetler, kamu hizmetidir. Kamu hizmeti, bir kamu
kurumunun kendisi tarafindan dogrudan yiiriitiilebilecegi gibi, onun yakin goézetimi

altinda 6zel girisim eliyle de yiiriitiilebilir.

Kamu yonetiminin siirekliligi asildir ve kamu yonetiminin belli bagh gorevi
hiikiimetin giinliik islerini yiiriitmektir. Yasama, yargi ve yiiriitmenin bir kism1 olan
hiikiimet, bir siire calismasa ve faaliyetlerini durdursa bile, yonetim isledigi siirece
devlet ve toplum diizeni devam eder. Fakat yonetim durursa, o zaman toplum diizeni
sarsilir ve anarsi olur. Bu nedenle kamu yonetimi, iilkenin her yanina yayilan ve
kisilerin hemen her an iliski i¢inde bulunduklar: siirekli gérev yapan kuruluslardir. Bir
kamu yOnetimi sisteminde kuruluslar merkezi ve yerel yonetim olarak diizenlenir.
Merkezi hizmetler bakanliklarca, yerel hizmetler ise yerel yOnetimlerce yiiriitiiliir.
Ancak uygulamada kamu hizmeti kavraminin merkezi ve yerel kamu hizmetleri olarak
ayrilmast giigliik yaratmaktadir. Bu tiir durumlarda devletce wulusal diizeyde
yiiriitiilmekte olan bir¢ok hizmet, bakanlik yapilar1 i¢inde goriilmeyen 6zel statiilii
kuruluslar tarafindan gergeklestirilir. Bu tiir kuruluslar hizmet yoniinden yerinden
yonetim kuruluslar1 olarak adlandirilir. Ancak hangi hizmetlerin merkezi, hangi
hizmetlerin yerel oldugu zaman zaman tartigildig1 gibi, uygulamalar iilkeden iilkeye de
degisim gostermektedir. Bu nedenle, bir orgiitler biitiinii olan kamu ydnetimi; merkez,
tasra, hizmet yerinden yonetim ve yerel yonetim kuruluslarinin tiimiinii ve bunlarin

etkinliklerini iceren kapsayici bir kavram olarak diistiniilmelidir.’

7 GENC Turan, “Kamu Yonetimi”, a.g.e., s.16



1.5.Bir Bilim Dal1 Olarak Kamu YoOnetimi

19. ylizyila kadar yonetimin, siyasetle i¢ ice ele alinmasi bir takim sikintilar
yaratmistir ve bu kavramlarm ayrilmasi gerekliligi dogmustur. Yonetimin tek basina
kalabilmesi, orgiitiin amag¢ ve hedeflerini en iyi sekilde gerceklestirebilmesini, yasalarin
yiiriitiilebilmesini ve siyasal etkilenmenin disinda kalmasini saglayacagi i¢in 19. yiizyila
gelindiginde en biiyiik Orgiit olan devletin yonetimi konusunda ¢alisma yapan bilim
adamlar1 kamu yonetimi kavramimi kullanmaya ve bu kavrami bagimsiz bir bilim dali
olarak kabullendirmeye calismislardir. Kamu yonetimi kavramu ilk kez 1812 yilinda
Kamu Yonetiminin {lkeleri adli yapitta Fransiz CJ.B. Bonin tarafindan
kullanilmistir.Bunu izleyen yillarda bu kavram baska Avrupali yazarlar tarafindan da
kullanilmistir.Bagka bir deyisle kamu yonetimi biliminin dogum ve gelisme yeri
Avrupa’dir. Woodrow Wilson’ un 1887°de yazdigi Yonetimin Incelenmesi isimli
makalesi ise, kamu yOnetimi disiplininin ayr1 bir bilim dali olarak gelismesinin
baslangic1 olmustur. Kamu yOnetiminin bagimsiz bir bilim olarak kabullenilmesi
isteginin birinci ve en Onemli amact devlet yOnetiminin siyaset ve siyaset¢ilerin
stibjektif etkilerinden arindirilmasidir. Siyaset-yonetim ikilemi bir paradigma olarak 20.

yiizyiln ilk ¢eyregine kadar kamu yonetimi disiplinine egemen olmustur.

1937 yili kamu yonetiminin bir akademik ¢alisma alani olarak gecirdigi ikinci
asamanin baglangicidir. Luther Gulick ve Lyndall Urwick’ in aralarinda bulundugu
yonetim bilimciler, POSDCORB formiiliinii olusturmuglardir. Bu formiil i¢inde
planlama (planning), orgiitleme (organizing), personel yonetimi (staffing), yonlendirme
(directing), es-glidiim (co-ordinating), iletisim (reporting), ak¢al yonetim (budgeting)
islevlerini kamu yoOnetiminin temel islevleri olarak saymislar ve bu islevleri,
siradiizensel yetkiyi gosteren komuta zinciri, sira diizenindeki her kisinin yalniz tek bir
iistten buyruk almasi gerektigini savunan komuta birligi, sira diizeni icerisinde isleri
eylemli olarak yapan birimlerle danigma birimlerini ayiran hat ve kurmay orgiit, sira
diizeninde yOnetici konumunda bulunanlarin denetleyebilecegi astlarin sayisinin en ¢ok
5-6 dolayinda olmas1 gerektigini belirten denetim alaninin smirlihigi gibi kurallarla bir

araya getirerek kamu yOnetiminin temel ilkelerini belirlemislerdir ve bdylece kamu



yonetimi 19.yiizyildan baglayip, 20.yiizyilin ortalarma dogru bir bilim niteligi

kazanmustir.®

1.6. Kamu Yonetiminin Diinyadaki Geligimi

Kamu yonetiminin bir bilim olarak ortaya ¢ikis1 yakin tarihe dayanmakla birlikte,
uygulamada kamu ydnetimi olgusu antik donemlere kadar uzanmaktadir. M.O. 3000
yillarma Misir’ da biirokratik devletin var oldugu bilinmektedir. Tarih i¢cinde bir¢ok
devlette karmasik devlet yapilari ortaya ¢ikmistir. Ancak, modern anlamda kamu
yonetimi, Orta Cagin bitisi ile 15. ve 16. yiizyillarda ulus devletlerin olusmasi ile ortaya

cikmistir.

Yonetim, 1927 yilindan baglayarak kameral bilim adi altinda Prusya’ da
Ogretilmistir. Bu donemde ekonomik gelismeye, devletin araciligi ile ulagmayi
amaclayan merkantilizm anlayis1 hakimdi ve yonetsel mekanizma araciligiyla ekonomik
gelismeyi saglamak amacimi bilimsel yonden destekleyen toplumsal ve ekonomik
bilimler toplam1 da kameralizm olarak adlandirilmisti. Kameralizm bir yandan ¢esitli
ekonomi dallar1 arasindaki iglevsel baglar1 ortaya koymaya, 6te yandan, ekonomik
giiclerin yonetiminde devlete diisen gorevleri belirlemeye calismistir. Boylece
kameralizm devlet yonetimini dizgesellestirerek bir 6gretim konusu yapmaya yonelmis,

kamu yonetimi disiplininin olugsmasina temel olabilecek katkida bulunmustur.’

Kamu yonetimi kavrami ilk kez Fransiz C.J.B. Bonin tarafindan 1812 yilinda
Kamu Yonetiminin ilkeleri baslikli yapitta kullanilmistir. Kamu ydnetimi disiplininin
ayr1 bir bilim dali olarak gelismesi Woodrow Wilson’ un 1887’ de yazdig1 Yonetimin
Incelenmesi isimli makalesi ile baglamstir. Oyle ki, 1887 y1li kamu ydnetimi biliminin
baslangi¢c yili kabul edilir. Wilson’ a gore siyaset yonetimin gorevlerini belirler, ancak
yonetimin i¢ isleyisine miidahale etmemelidir. Bu baglamda yOnetimi siyasetten
uzaklagtirabilecek bir kamu yonetimi biliminin gelismesi gereklidir. Wilson’dan sonra

Frank Goodnow da 1900 yilinda yonetim ve siyasetin kesin olarak ayrilmasi gerektigini

¥ ERGUN Turgay, “Kamu Yo6netimi...”, a.g.e., 5.9-10-11
Y ORNEK Acar, “Kamu Yénetimi”, a.g.e., s.10
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savunmustur. 1937 yilinda 6nderligini Gulick ve Urwick’ in yaptig1 yonetim bilimciler
POSDCORB formiilii (bkz.) icinde yOnetimin diger islevlerini ve ilkelerini
belirlemiglerdir. Bu gelisme ile beraber kamu yonetimi g¢ocukluk cagini geride
birakmugtir. Fakat 2. Diinya Savasi’ndan sonra kamu ydnetimi bir karmasa siirecine
girmistir. Savas sonrasi ortaya ¢ikan diinya diizeni kamu ydnetimi alaninda o giine
kadar yapilan genellemeleri sarsmigtir. Kamu ydnetimini siyasetten ayirma ¢abalarinin
yanlis ve gelisigiizel oldugu ileri siiriilmeye baglanmigtir. Tiim bunlara ragmen yonetim
ve siyaset ayriligia dayanan, Wilson ve Goodnow’ un goriisleri Frederick W. Taylor’
un “Bilimsel Yonetim” anlayis1 ve Max Weber’ in hiyerarsik kontrol diisiincesini de

arkasina alarak 1960’ 11 yillara kadar kendisini kabul ettirmistir.

1960’lara gelindiginde geleneksel yaklasim elestirileri artmistir. Sosyal alandaki
gelismeler, davranis ve yonetim bilimindeki gelismeler ve teknolojik gelismeler “genel
yonetim” kavramini ortaya ¢ikarmistir. Genel yonetim anlayisi, yonetimin kamu ve 6zel
sektor ayrimi yapmadan, ayni bilgi ve siiregleri kullandigini kabul etmistir. Buna
karsilik olarak kamu ve 6zel alanin yapilarinda var olan farkliliklara dikkat cekilerek,
boyle bir dgretinin uygulamada islemeyecegi ileri siiriilmiis ve kamu yonetiminin var
olan kimlik krizi daha da biliylimiistiir. 1968 yilinda kamu ydnetimi alaninda ¢alisan
akademisyenler kamu yoneticilerinin katildigi bir konferans “Yeni Kamu Yonetimi”
akiminm dogmasiyla sonuglanmistir. Bu akim 2. Diinya Savasi’ni izleyen yillardaki
diisiinceye bir tepki olarak ortaya ¢ikmistir ve 60’1 yillarin reformcu radikalizmini
yansitmaktadir. Bu yeni yaklasim kimlik krizini ¢6zmemis, aksine demokrasi, vatandas
istekleri, sosyal esitlik gibi kavramlarla kamu yonetimi ve siyaset bilimi arasindaki
ayrimi daha belirsiz bir hale getirmistir ve kamu yonetimi alaninda 1980’lere kadar

hakim olmustur.'’

1980 donemlerinde devletlerin bogustugu mali ve idari problemler, kamu
yonetiminde verimlilik kavramimi ortaya c¢ikarmistir. Verimliligi arttirmak icin 6zel
sektor tekniklerinden yararlanilabilecegi ileri siiriilmeye baslanmistir. Bu akim 1990’11
yillarin basinda “Yeni Kamu Isletmeciligi” anlayisinmn dogmasi ile sonuglanmistir.

Kamu yOnetimi yonetisim kavrami cergevesinde yeniden siyaset bilimi ile olan

' OKTEM M. Kemal, OMURGONULSEN Ugur, “Kamu Yonetimi Gelisimi ve Giincel Sorunlar1”, imaj
Yaymevi, 2004, Ankara, s.9-10-11
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iliskisinin agirhik kazandigi bir siirece yonelmistir. Boylece kamu yonetimi bir anlamda,
1930-1960 yillar1 arasinda hakim olan yOnetim anlayigina geri donmiis gibi

goriinmektedir.

Giliniimiize gelindiginde ise, kamu yOnetiminin kimlik bunalimmin hala devam
ettigi bir gergektir. Son yillarda kamu kesiminde yapilan aragtirmalar sonucunda kamu
yonetimi bir akademik disiplin olarak zarar gérmiis, devleti ve hiikiimeti agiklayan
temel yaklagim olarak giindemdeki yerini bir Olciide de olsa kaybetmistir. Kamu
yonetiminin bir biitiin olarak ne oldugu, nicin incelenmesi gerektigi ve incelemenin
yontemleri tam olarak ortaya konabilmis degildir. Kuramsal olarak sorunlar tamamen
asilamamis olmakla beraber, pratikte kamu yonetimi, devlet etkinliklerinin yerine
getirilmesinde uygulanan yOnetim sanati ve bilimi olarak tanimlanabilir. Ancak
uygulamada kamu yOnetimini siyasetten kismen ya da tamamen ayri tutmak miimkiin
degildir. Bu sorun kamu yonetimi kimlik krizinin odak noktasidir. Sadece Tiirkiye’ de
degil, diinyadaki diger lilkelerde de bu durum gecerlidir. Bununla beraber kamu
yonetimi disiplini, deneyimleri ve bilgi birikimleri ile yoluna devam etmektedir. Bu
birikim, orta ve uzun vadede kamu yOnetiminin kimlik bunalimimin derinlesmesine
degil, daha bagimsiz bir akademik disiplin olmasini saglayabilir. Kamu ydnetiminin
daha bagimsiz bir bilim olabilmesi i¢in hem akademisyenlerin hem de yoneticilerin bir
araya gelerek konuyu enine boyuna incelemeleri, tartigmalar1 ve bilgi birikimleriyle

beraber ele almalar1 gerekir."'

2-TURKIYE’ DE KAMU YONETIMI

2.1.0smanli Imparatorlugu’nda Kamu Y6netimi

Tiirkiye Cumhuriyeti kamu yonetimini anlamak i¢in Oncelikle Osmanli devlet
biirokrasisine bakmak gerekir. Zira Tiirkiye’deki biirokratik olusum biiyiikk 6lciide

Osmanli’dan devralinmistir.

" K AZGAN Giilten, “Kiiresellesme ve Ulus Devlet Yeni Ekonomik Diizen”, Bilgi Universitesi Yaymlari,
2000, Istanbul, s.71-72
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Yiikselme déneminde Osmanli Imparatorlugu’nun ydnetim kanadinda sivillerden
cok askerlerin etkin oldugu goriiliir. Bunun baslica nedeni o donemde Osmanliy1
Osmanli yapan seyin kazanilan askeri basarilar olmasidir. Ancak gerek sivil gerekse
askeri biirokrasinin basinda her dénem oldugu gibi o dénem de padisah bulunmaktaydi.
Askeri biirokrasinin siyasal giicii elinde tuttugu bu donemde, biirokratlar ve yoneticiler
bir saray okulu olan Enderun’da egitim almaktaydi. Enderun diger dinsel medrese
tiplerinden farkli, amaci devlete bagh yoneticiler yetistirmek olan, tarih, matematik,
miizik ve cesitli dillerin 6gretildigi bir okuldu. Fakat bu okul herkese acik bir yer
degildi. Enderun’da egitim gorecek kisilerin secilmesi de ¢ok dnemliydi ve biiyiik bir

titizlikle yapilirds,'?

Gerileme donemine gelindiginde Bati karsisinda yasanan askeri yenilgiler,
askerleri ellerinde bulundurduklar: siyasal giicii siviller, din adamlari, padisah ve bazi
yerel esraf ve ayanlarla paylagsmak zorunda birakmistir. Alman yenilgilerin devam
etmesi, devletin siirekli toprak kaybetmesi ve ekonomik durumun git gide bozulmasi,
18. yiizy1l sonunda 3.Selim ile baglayan 19. yiizyillda 2.Mahmut ile devam eden reform
hareketlerini giindeme getirmistir. Reform hareketlerinin oncelikli hedefi askeri giicii
saglamlagtrmak iken, Tanzimat donemiyle birlikte reformlar sivillerin Onciiliigiinde
gergeklesmeye baglamistir. Reformlarin sivillerin amaglarma ve isteklerine hizmet
etmeye baslamasiyla sivil biirokratlar Tanzimat doneminden baglayip, Mesrutiyet
donemine kadar gelen biirokratik yonetim gelenegini yerlestirmiglerdir. Bu gelenegin
anlami, bilirokrasinin toplumun iizerinde yer almasi ve de toplumu yonlendirmesidir.

Osmanhnin son dénemine yerlesen bu yaklasim Cumhuriyet dénemine de yansimustir."

2.2.Cumhuriyet Doneminde Kamu Y 6netimi

Cumhuriyet Biirokrasisi, Osmanlinin sadece bigimsel yoniini degil,
merkeziyet¢ilik gibi temel gelenek, tutum ve davramiglarmi da devralmistir.

Cumhuriyetin kurulus yillarindan, ¢ok partili hayata gegilen 1950’lere kadar yonetim

2 LEBLEBICIOGLU D. Nadi, “Kamu Yénetimi: Diinyada ve Tiirkiye’deki Gelisimi”, imaj Yaymevi,
2004, Ankara, s.16
" LEBLEBICIOGLU D. Nadi, “Kamu Yénetimi...”, a.g.e., s.16-17
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anlayisinda ve yapisinda pek bir degisiklik olmamistir. Bagimsizlik ve kurtulusg
miicadeleleriyle gecen Osmanlinin son, Tiirkiye’nin ilk donemleri tamamen biirokratik
yonetim geleneginin hakim oldugu donemlerdir. Yonetim tamamen yeni devletin
kurucular1 ve yoneticilerinin elindedir. Daha sonra 1923’de cumhuriyet kurulur ve tek
partili siyasal donem baslar. Bu donemde de biirokrasi kavrami halkin gdziinde, var
olan tek kitle partisi olan CHP ile 6zdeslesmistir. Osmanli biirokrasisinde oldugu gibi,
Cumhuriyet biirokrasisinde de halkla ydnetim iliskilerinde bir kopukluk meydana
gelmistir. Bunun bir sonucu olarak tek partili donemin sonunda yapilan ilk serbest
secimde biirokrasi iktidar1 kaybetmistir ve bununla beraber baslayan siirecte, biirokrasi
topluma hakim olma durumundan, klasik kapitalist diizende oldugu gibi bir ara¢ olma
durumuna diisiiriilmiistiir.'* 1950°1i yillardan sonra Tiirk kamu ydnetimi 2. Diinya
Savas’nin bitmesiyle Diinyada ortaya ¢ikan bazi gelismeler, olusumlar ve paradigma
degisimlerinin etkisinde kalmistir. Ancak bu gelismeler ve paradigma degisimlerinin
yarattig1 reform denebilecek yeni anlayislar Diinyanin gelismis birgok iilkesinde
uygulama alaninda basar1 yakalayabilmesine ragmen Tiirkiye’de aym sey gecerli
olamamistir. 1960’lardaki 27 Mayis hareketi sivil-asker biirokratlarin duruma tepkisi
olarak yorumlanmaktadir. Bu tarihten sonra, 1962 Anayasasi ile, parlamento millet
egemenligini kullanan tek organ olmaktan ¢ikmis, biirokrasiyi de siyasi iradenin salt bir
aract olma konumundan kurtaracak bazi 6zerk anayasal organlar olusturulmustur. 12
Eyliil askeri miidahalesinin ardindan 1983 yilinda yonetim sivillerin eline ge¢gmis ve bu
donemde de Tiirkiye, Diinyada gelisen kiiresellesme, Ozellestirme gibi olgulardan
etkilenmistir. Ozellestirme diinya iilkelerinde basariyla uygulanirken, aradan gegen 25
yil i¢cinde Tiirkiye’de ¢ok caba gdsterilmesine ragmen, bu konuda 6nemli bir yol kat
edilememistir. Tlirk kamu yonetiminin Diinyada meydana gelen degisim ve gelismeleri
basariyla uygulamaya sokamamasinin en onemli nedeni, Tiirk biirokrasisinin yonetim-

siyaset ikileminde kendine yer bulamamast ve siirekli siyasetin golgesinde kalmasidr."

14 OKTEMM Kemal, vd, “Kamu Yonetimi...”, a.g.e.,s.17
5 GOZUBUYUK A. Seref, “Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi1”, Turhan Kitabevi, 2001, Ankara, s.3-4
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2.3.Tiirk Kamu Yo6netiminin Cevresi Ve Yapist

A)Siyasal Yapi
Tiirk kamu yonetim sistemini olusturan halkalardan ilki siyasal yapidir. Bu yap1
yonetimi dolaysiz etkiler ve en biiylik etki giiciine sahiptir. Tiirkiye’de yonetimi siyasal

yapinin iki boyutu daha ¢ok etkiler. Bunlar, anayasal rejim ve partiler sistemidir.

*anayasal rejim

Devletin temel yapisini, felsefesini, drgiitlenisini ve isleyisini diizenleyen anayasal
kurallar, yonetim sisteminin ana karakterini de belirlerler. Yonetimi etkileyen anayasal
kurallarla olusan anayasal rejimin bazi yonetsel 6zellikleri 6ne ¢ikmaktadir. Bunlardan

biri idari rejim ilkesidir.'®

I-Idari rejim ilkesi: Tiirk kamu ydnetimi idare hukuku denen ayr1 ve dzgiin bir
hukuk ve idari yargi denen bir yargi diizenine tabidir. Bu idari rejimde kamu yonetimi
tek yanl baglayici kararlar alabilir ve bu kararlar1 kendisi uygulayabilir. Bu yonleriyle
Tiirk kamu yonetimi, sistem olarak idari rejim denen ve Fransa’da bulunan bir yonetim
bigimine drnektir.'” Kamu yonetimi giigler ayrihig1 ilkesinde yer alan ii¢ giigten yiiriitme
kanadinda yer alir. Bu rejimde yasamanin yiiriitme {izerinde dogrudan bir etkisi yoktur.

Yasamanin muhatabi hiikiimettir. Meclis ancak ¢ikaracagi yasalarla yonetime yon verir.

2-Yonetimin biitiinliigii ilkesi: Bu ilke anayasanin 123. maddesinde “idare, kurulus
ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” seklinde ifade edilmistir.
Ozellikleri birbirinden farkli ¢cok sayida kamu hizmeti ¢ok degisik tipte ve statiideki
kamu kuruluslarinca yerine getirilmektedir. Bu kuruluslar; genel idare, yerel yonetimler,
hizmet yerinden yOnetim kuruluslar1 gibi kuruluslardir ve biitiinliik ilkesi bu
kuruluslarm uyumlu bir sekilde bir biitiin olarak islemesi gerektigini sdyler. Yonetimde
biitiinliik ilkesinin amac1 kamu yOnetiminin tek diize bir orgiit yapisina sokmak degil,

yonetsel faaliyetler arasinda islevsel bir ahenk saglamaktir.'

6 TUTUM Cahit, “Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilandirma”, Tesav Yayinlari, 1994, Ankara, s.33
7 GOZUBUYUK Seref, AKILLIOGLU Tekin, “Y6netim Hukuku”, Turhan Kitabevi, 1992, Ankara, s.10
'8 GUNDAY Metin, “idare Hukuku”, Imaj Yaymecilik, 1999, Ankara, s.53



15

3-Yonetimin yasalligi ilkesi: Bu ilkeye gore kamu yoOnetimini olusturan
kuruluglarin ve bunlara iliskin gorev ve yetkilerin yasal dayanaginin bulunmasi gerekir.
Anayasaya goOre kamu tiizel kisileri yasayla veya yasanin agik¢a verdigi yetkiye
dayanilarak kurulabilir ve ylirlitme gorevi anayasa ve yasalar gergevesinde yerine
getirilir. Buna gore yasa koyucu, belli konularda gerekli kurallar1 koyacak eger uygun
ve zorunlu goriirse onlarin uygulanmasi yoniinde sinirlar1 belirlenmis alanlar birakacak,
idare ancak o alanlar i¢inde takdir yetkisine dayanarak yasalara aykir1 olmamak sartiyla

bir takim kurallar koyarak yasanin uygulanmasini saglayacaktir.'

4-Merkezden yonetim ve yerinden ydnetim ilkesi: Tiim kamu hizmetlerinin tek
elde, devlet tilizelkisiliginde toplanmasi durumunda merkezden yoOnetim ilkesi
uygulantyor demektir; ancak bu ilke tek basma kati bir sekilde uygulanamaz.
Merkezden yonetin genellikle yetki genisligi ilkesiyle birlikte uygulanir. Buna gore
merkez kendi uzantist olan tasradaki kuruluslarina belli konularda karar alma yetkisi
tanir. Yerinden yonetim ise kamu hizmetlerinin belli bdliimlerinin devletin disinda
baska kamu kuruluslarinin eliyle yiiriitiilmesidir. Bu kamu kuruluslar1 duruma gore
yerel yonetimler ya da hizmet yerinden yonetim kuruluslaridir. Merkezi yonetim, yerel
yonetimler iizerinde yerel hizmetlerin yonetimin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde
yiirlitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve

yerel ihtiyaglarm gerektigi gibi karsilanmasi1 amaciyla idari vesayet yetkisine sahiptir.?

5-Ozliik haklarinn yasa ile diizenlenmesi: Anayasa devletin tiim kamu kurum ve
kuruluslarmin ytiriitmekle gorevli olduklar1 kamu hizmetlerinin memurlar ve diger
kamu gorevlileri araciligi ile yiiriitiilmesini dngérmektedir. Bu memur ve diger kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, hak ve ylikiimliiliikkleri, ayik ve
Odenekleri ve diger 6zlikk islerinin yasayla diizenlenmesi zorunludur. Bu ilke kamu
yonetimini etkileyen anayasal ilkelerin basinda gelir. Ozliik haklarmin yasayla
diizenlenmesi ilkesi kamu yonetiminde bazi sorunlar dogurmustur. Birinci sorun kamu
gorevlileri agisindan glivence olusturan bu ilkenin son yillarda personel

diizenlemelerinde esnekligi ongoren egilimlere ters diismesidir. Ikinci sorun ise kamu

¥ GOZUBUYUK A. Seref, “Yonetsel Yargr”, Turhan Kitabevi, 2003, Ankara, .22
2 GUNDAY Metin, “Idare Hukuku”, a.g.e., s.41
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kesiminde toplu sodzlesme diizeninin yerlestirilmesinde giiclestirici bir faktor

olmasidir.!

6-Giivence ilkesi: Anayasa memurlugun giivenceli bir meslek oldugu diisiincesini
tagimaktadir. Bunun bir isareti 6zliik haklarinin yasa ile diizenlenmesi ilkesidir. Bunun
disinda anayasanm bazi maddeleri de giivence ilkesine isaret eder. (129.md, 10.md,
68.md v.s.) Tim bu diizenlemeler kamu gorevlilerinin giivenceli bir statli ig¢inde
bulundugunu gostermektedir. Amag, anayasa ve yasalara bagli, siirekli ve giivenceli bir

statii icinde yansiz ve objektif bir memuriyet sistemi olugturmaktir.

*partiler sistemi

Siyasal yapmin onemli bir boyutu da partiler rejimidir. Tiirk siyasal sisteminin
ozii, partilere dayal siyasal temsili esas alan bir parlamenter rejimdir.* Anayasa siyasal
partileri demokratik hayatin vazgecilmez unsurlari olarak gérmektedir. Tiirk sisteminin
bir 6zelligi ise siyasi partiler rejiminin anayasa ve yasa ile ayrintili bir diizenlemeye tabi
olmasidir. Diinyadaki uygulama ise siyasi partilerin 2.Diinya Savasina kadar 6zel yasal
diizenlemelere konu olmamasidir. Ancak savas sonrasinda ortaya c¢ikan siyasal
gelismeler partilerin anayasa diizeni i¢ine alimmasi sonucunu dogurmustur. Tiirkiye’de
ise 1961 anayasasindan baslayarak siyasi partiler kamu hukuku i¢ine alinmis, giderek
daha ayrintili bir sekilde diizenlenmistir. Giinlimiizde uygulanan siyasi partiler
yasasinda partilerin kurulmalari, teskilatlanmalari, faaliyetleri, gorev, yetki ve
sorumluluklari, gelir ve giderleri, denetlenmeleri, kapanma ve kapatilmalar1 hakkinda
ayrmtilt hiikiimler yer almistir. Bugiinkii sistemde siyasal partilerin olduk¢a dar bir
cergevede ve belli kisitlamalar altinda faaliyette bulunmalar1 6ngoriilmiistiir. Partiler
rejiminin kamu yOnetimi acisindan en Onemli yonii se¢im sistemi ile ortaya ¢ikan
siyasal iktidar bicimidir. Se¢imler sonucu olusan siyasal iktidar iilkenin kamu

yonetimini, isleyisini ve uygulamalar1 ¢ok biiyiik 6l¢iide etkiler.*

2 TUTUM Cahit, “Kamu Yonetiminde...”, a.g.e., s.37
22 3ZBUDUN Ergun, “Tiirk Anayasa Hukuku”, Yetkin Yayinlari, 2000, Ankara, s.287
3 TUTUM Cahit, “Kamu Yonetiminde...”, a.g.e., 5.39
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B)Ekonomik Yapi

Yonetim sistemini ¢evreleyen halkalardan biri de ekonomik sistemdir. Bu sistem
kamu yOnetimini iki bicimde etkiler. Birincisi ekonominin yonetimden beklentilerinin
yarattig1 baskidir. Ikincisi ise ekonomik bozukluklarm kamu ydnetimi iizerindeki
yansimalaridir. Tiirk ekonomisi 6zellikle 1960°lardan sonra kalkinma planlar: ile bir
degisim siirecine girmistir. Ekonomik sistem korumaci yapidan, ithal ikameci yapiya ve
oradan serbest Pazar ekonomisine dogru bir gelisim izlemistir. Tiim bu ekonomik
degisimler siiresince Tirk kamu yoOnetimi esas itibariyle fazla bir degisim
gostermemistir. Ancak 1970’lerden sonra ekonominin biirokrasilerden istekleri
yogunluk kazanmigtir. 1963’lerden itibaren bes yillik planlarda yer alan yonetimi
iyilestirme istekleri 6zel kesimde de dile getirilmeye baglanmistir. 1983 yilinda Turgut
Ozal’m iktidara gelmesiyle devletin klasik yapismm ve islevlerinin énemli dlgiide
zorlandi1g1 goriilmistiir. Devletin ekonomide oynadigi roliin sinirlandirilmasi gerektigi

v e . 24
diisiincesi savunulmustur.

Ekonominin kamu yOnetimi {lizerindeki etkisinin bir diger boyutu ise ekonomik
bozukluklarin yonetime yansimastydi. Ekonominin kamu yonetimi tizerindeki en biiyiik
kiiresel etkisi enflasyon ve igsizlik araciligiyla ortaya ¢ikmaktadwr. Bu iki sorunu
biinyesinde barindiran ekonomilerde kamu yonetimini saglikli isletmek imkansizdir. Bu

durum iilkemiz i¢in de yillardir siiregelmekte olan dnemli bir sorundur.

C)Sosyal Yap:

Kamu y6netimini etkileyen bir diger halka ise sosyal yapidir. Bu yap1 yonetimi
dolayl etkilemektedir. Yonetim agisindan sosyal yapinin iki boyutu énemlidir. Bunlar
niifus ve kentlesme olgularidir.” Son yillarda iilkemizde niifus ve kentlesme
konularinda yasananlar kamu yonetimini yeni Orgiitsel diizenlemelere ve yaklagimlara
zorlamaktadir. Hizli niifus artisi, niifusun bilesiminde ortaya ¢ikan degismeler, i¢c goc,
carpik kentlesme, dagmik ve kiigiik yerlesim birimlerinin sorunlar1 Tiirk kamu
yonetimine meydan okumaktadir. Tiirkiye’de yOnetim bir yandan yoresel ve yerel
hizmet farkliliklarin1 gidermek i¢in bir sosyal dengeleme aract olmaya zorlanirken 6te

yandan vatandasin can ve mal giivenligini ve temel haklarin1 giivenceye alabilecek bir

# SEYIDOGLU Halil, “Uluslararasi Iktisat”, Giizem Yaymlari, 2001, istanbul, 5.271
» LEBLEBICIOGLU D. Nadi, “Kamu Yénetimi ...”, a.g.e., s.18-19
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karar ve hareket esnekligine ve yeterliligine ulasma sorunu ile karsi karsiya

bulunmaktadir.

D)Yonetsel Yapi

Tiirk kamu yonetimini ¢cevreleyen halkalara degindikten sonra, ydonetim sisteminin
kendisine bakmak gerekir. Yonetim sisteminde ii¢ unsur 6ne ¢ikar. Bunlar orgiit ve
hizmet yapisi, personel sistemi, yonetsel usullerdir.’® Bu unsurlarn Tirk kamu

yonetimindeki belli bash 6zelliklerini vurgulamak gerekir.

*hizmet ve Orguit

e Tirk kamu yonetiminde bazi kamu hizmetleri ya hi¢ goriilmemekte ya da ¢ok
eksik ya da amagtan uzak bir sekilde verilmektedir.

e Hizmette biitiinliik ve birlik ilkesi yoktur.

e lhtiya¢ duyulan bazi hizmetler sahipsizdir. Yani bunlar1 gerceklestirecek
orgiitler olusturulmamastir.

e Baz orgiitler ise verdikleri hizmete gore fazla biiyiik kalmiglardir. Bu da
hantalliga sebep olmustur.

e Kamu yonetiminde hem kaynak sikintis1 hem de kaynak savurganligi vardir.
Iki zit olgu yan yanadir.

e Ayni gorevler i¢in birden ¢ok kurulus gérevlendirilmistir. Gorev ikilemeleri
biiylik boyutlara ulagmistir.

e Hizmet iiretmeyen alt birimlerin sayis1 olduk¢a artmistir.

e lyi diizenlenmemis bir merkeziyetcilik mevcuttur. Kamu ydnetiminde ne
yetki genisligi, ne yerinden yonetim, ne de hiyerarsik acidan yetki devrine gidilemedigi
icin bakanlar kurulu ve bakanliklar diizeyinde tikanikliklar olusmustur.

e  Merkez-yerel dengesi kurulamamigtir. Geligmis tilkelerde yerel yonetimlerde
calisan kamu personelinin sayist oransal olarak toplam kamu personelinin %50’si

dolaymdayken, iilkemizde bu oran %9 civarindadir.

2% GOZUBUYUK A. Seref, “Tiirkiye’nin Yénetim...”, a.g.e., s.10
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*personel rejimi

e  Memur artis hizi, niifus artis hizinm iizerindedir. Ulkemizde bu artis ne yazik
ki hizmet geniglemesi ile alakali degil, memur ve isci kadrolarinin issizligi hafifletme
araci olarak kullanilmaya ¢alisilmasi ile alakalidir.

e Toplam kamu sektorii istihdaminin niifusa orani %4-5’dir. Gelismis
iilkelerde bu oran %4-16’dir.

e  Kamu personeli 6grenim, mesleksel bilesim, kurumsal, smifsal ve cografi
dagilim agisindan dengesiz bir goriintii sergilemektedir.

e  Hizmet hiyerarsisi bozulmustur. Hizmet hiyerarsisi ile iicret yelpazesi
arasindaki iliski kopmustur.

e  Yerinde istihdam ilkesi géz ardi edilmistir. Hizmetle insan giicliniin niteligi
arasindaki bag kurulamamustur.

e Liyakat ve kariyer esas1 bazi alanlar disinda terk edilmistir. Her iktidar
degisikligi biirokratik kadrolarda degisiklik yaratmaktadir. Atamalarda siyasi etkiler ¢ok
fazladir.

e Ucret rejimi bozuktur. Nitelikli emek devletin yanlis iicret politikalar1 ile bir
nevi cezalandirilmaktadir.

e  Sosyal gilivenlik kuruluglar1 kriz i¢indedir. Erken emeklilik uygulamalari
sosyal giivenlik kuruluslarinin hesaplarini alt {ist etmistir. Ayrica gorevdeyken alinan
aylik ile emekli aylig1 arasindaki fark emekli aylig1 aleyhine oldukg¢a biiylimiistiir.

e  Performans diisiikliigli u¢ boyuttadir. Sistem verimlilik, duyarlilik ve

sorumluluk gibi kavramlardan uzaklagmustir.”’

*yonetsel usuller

e Tirk kamu yOnetiminin belirgin 6zelliklerinden biri de kirtasiyeciliktir.
Yonetim vatandasa her firsatta tek yanl kararlarla g¢esitli formaliteler yiiklemekte ve
bunlar1 yine tek yanli olarak sik sik degistirebilmektedir. Bu uygulamalar sanayi ve
ticaret alanindakilerden baglayip sade vatandasi da oldukca zorlamaktadir.

e  Biirokratik islemler ve kurallar zaman, para, emek ve kaynak savurganligina

yol agmaktadir ve Tiirk kamu ydnetiminin ¢ok agir islemesine sebep olmaktadir.

27 GUNDAY Metin, “idare Hukuku”, a.g.e., 5.393
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e  Yonetsel usuller ve kurallar vatandasm bilgi edinmesini engelleyecek
bicimde islemektedir. Mevzuat ve gorev kilavuzunun olmamasi keyfiligi ve gereksiz

gizliligi tesvik etmektedir.*®

3-1980 SONRASI DEVLETIN YEDIDEN
YAPILANDIRILMASI

3.1. Diinyadaki Degisimler

1980°1i yillardan baslayan donemde diinyanin genelinde ¢ok yonlii degisimler ve
gelisimler olmustur. “Sanayi toplumundan bilgi toplumuna, Fordist iiretimden esnek
iiretime, ulus devletler diinyasindan kiiresellesmis diinyaya, modernist diisiinceden
postmodern diinyaya gecis siiregleri yasanmistir.”® Yeni diinya diizeni olarak da
nitelenebilen bu dénemde devletin ekonomik alandaki etkinliginin azaltilmasi giindeme
gelmis ve bunun i¢in Ozellestirme uygulamalarma baslanmistir. Bu yeni diizende
ekonomik gelismelerin yeri ¢ok biiyiiktiir ve yapilan reformlarda ekonomik temelli

olarak baslamis, daha sonra diger alanlara yayilmistir.

80’li yillarda diinyanin yapis1 merkez ve cevre olarak ayrilmis {ilkelerden
olusmaktadir. Merkez iilkeler diinya ekonomisinin gidigsatini belirleyen, kurallar koyan,
bu kurallarin diger iilkeler tarafindan kabuliinii saglayan, denetim ve yonetim islevlerini
gergeklestiren, ileri diizeyde sanayilesmis iilkelerdir. ABD bu {ilkelerin basindayken,
Avrupa Birligi de ayn1 konumda yer almaya ¢aligmaktadir. Merkez diginda kalan tilkeler
ise daha ¢ok gelismekte olan iilkelerdir. Ekonomiyi ya da diinya diizenini etkileme
sanslar1 yoktur. Merkez iilkelerin parmaginin ucunda olan ¢evre iilkelerdir ki; bu tilkeler

degisen bu diinya diizeninin yarattig1 hareketlilikten daha fazla etkilenmislerdir.*

2 TUTUM Cahit, “Kamu Yonetiminde...”, a.g.e., s.54-55

% OIK Raporu, “Kamu Yénetiminin Iyilestirilmesi ve Yeniden Yapilandirilmasi”, Sekizinci BYKP Yayin
No: DPT 2507-O1K 527, 2000, Ankara, s.10

3 KAZGAN Gilten, “Kiiresellesme ve Ulus...”, a.g.e., 5.48
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Yeni diinya diizeninde ortaya ¢ikan, daha dogrusu yeni diinya diizenini ortaya
cikaran en dnemli kavram kiiresellesmedir. Bu kavram giiniimiizde bile hayatimizin her
alaninda etkili olan, yonetimi, ekonomiyi, kiiltiirimiizii ve hatta yasal diizenimizi bile
etki edebilen bir kavram olmustur. Kiiresellesme iilkemiz ve diinyamiz i¢in o kadar
biiyiik bir role sahiptir ki, yazar Emre Kongar kiiresellesmeyi “diinyanin yasadigi Tarim
ve Endiistri Devriminden sonra ortaya ¢ikan iigiincii biiyiik devrimin, Iletisim-Bilisim

Devriminin, goriintiilerinden  biridir.”"'

diye tanimlar. Kiiresellesme teknolojinin,
bilimin, iletisimin, ulagimin ve ticaretin gelismesiyle diinyadaki sinirlarm kalkmasi
anlamimna gelir ve git gide diinyadaki tiim farliliklarin aynilagsmasina, gevre tilkelerin
daha da kiiglilmesine, merkez {ilkelerin daha da biiyiimesine sebep olur. Ayrica
bagimsiz nitelikli ulus devletlerin egemenliklerini tehdit eder. Bu tehdit “Avrupa Birligi

32
722 olur.

gibi olusumlarla uluslararasi sermayenin devletler iistii ayricalik elde etmesiyle
Ekonomi alaninda da merkez devletler, kiiresellesme siirecinde tutunabilmek icin
aralarinda gruplasma yoluna gitmisler ve ¢esitli ekonomik birlikler olusturmuslardir. Bu
birlikler ¢evre iilkelerin ticaret yapamamalarina yol agacak bir ortam hazirlamaktadir.
Kiiresellesmenin bir diger olumsuz yonii ise teknolojinin de etkisiyle sermayenin
olaganiistii akiskan olmas1 ve stirekli yer degistirerek girip ¢iktig1 tilkenin ekonomik ve
dolayisiyla siyasal dengesini altiist etmesidir. Sermaye teknolojiyi de arkasina alarak en
uygun ve karli yatirimi yapacag iilkeye gider ve daha karlisini bulunca bulundugu
iilkenin ekonomisini dalgalandirarak o iilkeden ayrilabilir. Bu nedenle kiiresellesme

“kontrol-dis1 piyasa giiclerinin egemenligi” anlamma da gelir. Bu piyasadaki egemen

giicler ulusal diizenlemelerden kacan ¢ok uluslu sirketlerdir.

Biitiin bunlar kiiresellesmenin yarattig1 sorunlar kadar ¢oziim iiretemedigini
gosterir. Uretimin nasil dagitilacagi, ekonomik krizlerin nasil asilacagi, giivenligin ve
diinya bariginin nasil saglanacagi, refah diizeyinin nasil yiikseltilecegi gibi sorunlar hala
coziimsilizdiir. Gelismelerin bu kadar yogun ve hizli oldugu bu dénemde ekonomik

gelismenin giderek zorlastigi, demokrasi ve insan haklarmin gelistirilmesi gerektigi,

3 KONGAR Emre, “Kiiresel Teror ve Tiirkiye”, Remzi Kitabevi, 2002, Istanbul, .23
32 KONGAR Emre, “Kiiresel Teror...”, a.g.e., s.30
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saglik ve egitim hizmetlerinin yayginlastirilmasi, yoksullugun azaltilmasi, calisma

kosullarinin iyilestirilmesi olduk¢a énemli konulardir.*?

Tiim bu gelismeler kamu sektoriinii de etkilemis, reform ihtiyact 6ne ¢ikmistir.
Yonetimler yeni diinya diizenine en az hasarla uyum saglamak i¢in yeni arayislara, yeni
yontemlere basvurmak zorunda kalmiglardr ve boylece devletin yeniden

yapilandirilmasi ¢abalar1 6nem kazanmaigtir.

3.2. Dis Etkilerin Tiirk Kamu Y 6netimine Yansimasi

Kiiresellesme siirecinde Tiirkiye, etkili olabilecek biiytikliikte ekonomik birimleri
olmamasi sebebiyle aktif rol oynayabilmekten uzaktir ve siirecte aktif bir rol alabilmeyi
Avrupa Birligi’'ne tam iiye olarak saglayabilmeyi ummaktadir. Kiiresellesme Tiirkiye
icin kimi sorunlar getirmekle birlikte baz1 firsatlarda yaratmistir. Ancak yonetimler bu
firsatlar1  yeterince  degerlendirememislerdir. ~ 1980°li  yillarda  Tiirkiye’de
kiiresellesmenin etkilerinin olumlu yone ¢evrilebilmesi i¢in “yurt i¢i mali piyasalar ve
uluslararasi sermaye hareketlerinin serbestlestirilmesi yoniinde gerekli hukuki altyap1 ve
piyasalar olusturulmaya calisilmis ve bdylece mali piyasalarin yurt i¢i ve uluslararasi
piyasalardaki gelismelerden etkilenme derecesi artmis yine de 1990’11 yillarda Tiirk

5934

mali piyasalar1 diinya ile biitiinlesme siirecini hizla yasamistir. Tim bu ¢abalar

beraberinde devletin yeniden yapilandirilmasi ¢caligmalarini da getirmistir.

2.Diinya Savasi’ndan sonra diinya genelinde Ozellikle siyasi agidan biiyilik
degisimler yasanmis, yeni siyasi arayiglar baslamistir. Uluslararasi dengeler yeniden
kurulmustur. Dengeleri degistiren en onemli etkenler, savas sonrasi olusturulan bir
takim Orgiitlerdir. Ornegin, Birlesmis Milletler (BM), Uluslararas1 Para Fonu (IMF),
Diinya Bankasi, Glimriik Tarifeleri ve Ticareti Genel Anlagsmas1 (GATT yerine daha
sonra DTO kuruldu) ve Avrupa Birligi (AB) bunlardan bazilaridir. Tiirkiye farkl
donemlerden baglayarak bu orgiitlerin hepsi ile iliski icine girmistir ve bu iliskiler hala

stirmektedir. Ancak bu iligkiler esitlik esasina dayanan iligkiler degildir. Bagindan beri

33 HIRST Paul, THOMPSON Grahame, Cev. Cagla ERDEM, “Kiiresellesme Sorgulaniyor”, Dost
Kitabevi, 1998, Ankara, s.9
** Uzun Vadeli Sekizinci BYKP 2001-2005, DPT, Ankara, s.9
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bu orgiitler Tiirkiye’yi siyasi ve ekonomik yonden tek tarafli olarak yonlendirmislerdir.
Kredi, tam iiyelik gibi bazi vaatler karsilinda {ilkenin igislerine dahi miidahale
etmislerdir ve hala etmektedirler. Orgiitlerin Tiirkiye’den istedikleri her yeni sey
devletin yeniden yapilandirma ¢aligmalarint daha zaruri hale getirmis ve yapilandirma
calismalarina hiz katmistir. 1950’lerde baslayan bu siire¢ basindan itibaren Tiirkiye i¢in
bliyik Onem tasimaktadwr. Bunun nedenleri; Cumhuriyetin kurulusundan beri
Tiirkiye’nin yiizlinli Bati’ya donmiis olmasi, 6zellikle Avrupa tilkeleri ile ticaretinin

yogun olmas1 ve Tiirkiye’ nin Bat1’y1 cagdas hedef olarak gormesidir.

Kisaca 1980’li yillarin Tiirkiye’ye etkileri kiiresellesme, 6zellestirme, uluslararast
orgiitler, ekonomik planlar ve teknolojik gelismeler vasitasiyla olmustur. Tiim bu
gelismeler kamu yOnetimini yeni arayiglara yoneltmistir. Kamu kesimi ve 6zel kesim
sik sik kars1 karsiya gelmistir. Is diinyasinda da degisim ve dalgalanmalar olmustur ve

boylece devletin yeniden yapilanmasi ¢abalar1 kaginilmaz olmustur.

3.3. Devletin Yeniden Yapilandirilmasi

Tiirkiye ‘de yonetsel agidan devletin yeniden yapilandiriimasi dendiginde akla iki
tane kapsamli rapor gelir. Bu raporlardan biri 1963°de tamamlanan Merkezi Hiikiimet
Teskilat1 Arastrma Projesi (MEHTAP), bir digeri de Kamu YoOnetimi Arastirma
Projesidir (KAYA).>> Bu iki proje de merkezi yonetimi, 6zellikle de bakanliklar:
incelemis, eksiklilikleri ve eksikliklerin nedenlerini ortaya koymustur. Personel rejimi
basta olmak iizere, idarenin teskilatini, islem ve usullerini diizeltmek, gelistirmek
gerekliligi lizerinde durmus ve idareyi gelistirme konusu ayrica incelenerek merkezi bir
birim kurulmasi 6ngoriilmiistiir. KAYA Projesi kapsamina ayrica “merkezi idareyi
olusturan genel ve katma biitceli kuruluslarla bunlarin yurtdisi teskilati, mahalli idareler
ve dteki kamu kurum ve kuruluslart almmustir.”*® Ancak sorunlarm belirlenmesinde ve

coziim Onerileri getirilmesinde olduk¢a basarili olan bu ¢aligmalar uygulamaya

3% OIK Raporu, “Kamu Yénetiminin Iyilestirilmesi ve Yeniden Yapilandirilmasi”, Sekizinci BYKP Yayin
No: DPT 2507-O1K 527, 2000, Ankara, s.6-8

3% ARASTIRMA RAPORLARI I1., “21. Yiizyila Girerken Tiirkiye’de Kamu Yénetiminin Gelistirilmesi
ve Baz1 Ulkelerdeki Uygulamalar”, Bagbakanhk Idaresi Gelistirme Baskanlig1 Yayinlari, 1994, Ankara,
s.51
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gecirilememis ve sorunlar ve Oneriler tekrarlayan araliklarla bes yillik kalkinma

planlarinda yer almaya devam etmistir.

Kamu kurumlar1 i¢in zorunlu, 6zel kuruluslar i¢in yonlendirici 6zelliklere sahip
kalkinma planlarinda da kamu ydnetiminin gelistirilmesine yonelik sorunlarin tespiti ve
¢Oziim Onerilerine iliskin tespitler bulunur. Bunlar i¢inde yedinci ve sekizinci kalkinma
planlar1 yonetsel duruma ayrmtili yer vermislerdir ve belli bash degerlendirmeleri

soyledir:*’

e Plan anlayis1 zamanla kaybolmustur

e Genelde kamu yonetimi yetersiz ve yenilige kapali olup biirokrasi fazladir.

e Yapisal sorunlara bakildiginda; kamu ydnetimi hizmet ihtiyacina gore
teskilatlanmamis, merkeziyetcilik 6ne c¢ikmig ve devlet yapisinda, standart kurulus
tiirlinde ve say1 olarak kurulus adetlerinde bozulmalar goriilmiistiir.

e Bagbakanlik devlesmis, devlet bakanliklarinin sayis1 artarak bunlara gereksiz
gorevler verilmistir.

e Tasra ve yurtdis1 teskilatlarinda sorunlar artmus ve KIT’lerin ¢ogu
fonksiyonlarmi yitirmistir.

o Kalitesiz ve liyakatsiz personel sistemleriyle kamu hizmeti verilmeye
caligilmustir.

e Hizmetin kaliteli, hizli ve ekonomik sekilde yiiriitiilmesi saglanamamistir.
Bunun nedenleri, modern yonetim sistemleri ve araclarinin gelistirilemeyisi,
koordinasyon eksikligi, hukuki kargasanin ortaya ¢ikmasi ve denetimin Onemini

kaybetmesi olarak sayilabilir.

Bu kalkinma planlar1 ve raporlarda belirtilen sorunlar ve aksakliliklar yeniden
yapilanma arayiglaria hiz kazandirmistir. Bu ¢ergevede yeniden yapilanma “toplumsal
kurumlarm, insan iliski ve davramig kaliplarinin da doniisiimiinii kapsamaktadir. Bu
degisim i¢inde, eski toplumsal yapilar, eski degerler ya da kisaca ifade etmek gerekirse

kiiltiir biitiiniiyle bir doniisiim i¢ine girmis gdziikkmektedir. Devletin toplumsal konumu

37 OIK Raporu, “kamu Y énetiminin fyilestirilmesi”, Yedinci BYKP, DPT, 1994, Ankara, s.41 v.d.
(Yedinci Plan kamu yonetiminde varolan sorunlar1 ayrintili olarak ele almig ve ¢esitli ¢éziimler aramistir.)
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ve islevleri, kaginilmaz olarak degisim siireci i¢inde alt iist olmakta ve bdylece ortaya
bir yeniden yapilanma geregi ¢ikmaktadir.””® Ancak bu gereklilik ortaya gikarken
devleti yediden yapilandirmanin amaglari da iyi belirlenmelidir. Yapilandirma oncelikle
her yoniiyle hukuka bagli ve hukuka uygun isleyen bir devleti gerceklestirmeyi amag
edinmelidir. Ek olarak “devlet islevlerinin, bir baska deyisle kamu hizmetlerinin,
etkinlik ve verimlilik ilkelerine uyumlu bir bigimde yerine getirilmesi™’
amaclanmalidir. Bir diger amag ise “yerel yonetimlerin giderek gii¢lendirilmesi, merkez
devletin olanaklarinin, yetkilerinin ve sorumluluklarinin devri, yani yerel yonetimlerin

idari ve mali agilardan 6zerklesmesi”** olmalidir.

3.3.1. Ekonomik Yapidaki Degisiklikler

Devleti yeniden yapilandirma caligmalari ekonomik alana da etki etmistir. 1980’11
yillarda ekonomik yapiya hilkkmeden kavram ise 6zellestirmedir. Ozellestirme kavramu,
askeri darbeden sonra 1983 Ozal Hiikiimeti’nin kurulmasiyla ekonomik hayata girmistir
ve o donemde ekonomik yapmin degistirilesi ile ilgili yapilan tiim reformlar
ozellestirme baglantili olmustur. Ozellestirme ile “devlet girisimlerinin satilmasi
yoluyla, devletin kiigiiltiilmesi, biirokrasinin etkisizlestirilmesi, bireysel haklar1
kisitlayan kurallardan uzaklagsmak, ekonomik kararlarin siyasallasmasindan kurtulmak,
verimliligin ~ saglanmasi, halka satilacak paylarla  kapitalizmin  toplumda
yayginlastirilmasi, yolsuzluklarm 6nlenmesi™*' gibi pek ¢ok amaca hizmet edilecegi
diistiniilmiistiir. Ancak 0Ozellestirme diisiincesinin ortaya ¢ikis konusunda dikkat
edilmesi gereken, 6zellestirmenin kamunun sorunlarinin degil, piyasa mekanizmalarinin
bunalima diismesinin bir sonucu olarak bu bunalimdan ¢ikmak i¢in ortaya atilan bir
¢coziim Onerisi oldugudur. “Kendine ayrilmis alanda karlhilik diisiinii asamayan piyasa
mekanizmalari, bunalimi ancak yeni karli yatirim alanlar1 acarak asabilmektedir. Ancak

yeni ve karli yatirim alanlari kamusal mekanizmalarin yonetimi altindadir.”** Bu

¥ SAYLAN Gencay, “Devletin Yeniden Yapilandirilmasi, Tiirkiye’de Bunalim ve Demokratik Cikis
Yollar1 Proje Raporu”, TUBA, 1998, Ankara, s.122

39 SAYLAN Gencay, “Devletin Yeniden...”, a.g.e., s.123

0 KAZGAN Gilten, “Kiiresellesme ve Ulus...”, a.g.e. s.34

1 OIK Raporu, “Rekabet Hukuku ve Politikalar1”, Sekizinci BYKP, DPT, 2000, Ankara, s.45

*2 GULER Birgiil A., “Yeni Sag ve Devletin Degisimi: Yapisal Uyarlama Politikalari”, TODAIE, 1996,
Ankara, s.3
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anlayisa gore zaten “cagdas devletin mali ve yOnetsel ¢okiisiinliin” kaynagi kamusal
mekanizmalardir. Coziim de bu alanin tasfiyesi ve “piyasa mekanizmalarmin

yayginlastirilmas” ile miimkiin olacaktir.*

Ozellestirme icin Tiirkiye’de iki farkli yasal diizenlemeye gidildigi goriilmektedir.
Bunun icin “ilk olarak 6zellestirmenin esas ve yontemlerini belirleyen genel bir yasal
diizenleme ve bu genel ¢er¢evenin disina ¢ikilmasini gerektiren durumlarda ise her KIT
icin ayr1 yasalar olusturulmaktadir. Ayrica, 6zellestirme programina alinan kuruluslar,
satis,  kiralama, isletme hakkmmn  verilmesi gibi yontemler kullanarak

» Bu konu ile ilgili Tiirkiye’de ilk diizenleme 1984 yilinda

ozellestirilmektedir.
cikarilan ve kamu iktisadi tesebbiisleri ile bunlara ait tesislere, hisse senedi ihraci
yoluyla gergek ve tiizel kisilerin ortak edilebilmesine veya bu tesislerin isletme hakkinin
belli siirelerle devrine olanak taniyan 2983 sayili yasa ile olmustur. Bdylece
ozellestirme ¢aligmalari, 1984 yilinda kamuya ait yarim kalmig tesislerin tamamlanmasi
veya yerine yeni bir tesis kurulmasi amaci ile 6zel sektére devri ile baglamistir. 1985

yilindan itibaren 219 kurulusa ait kamu paylar1 ile kamuya ait 22 yarim kalmus tesis, 5

taginmaz ve 4 elektrik santrali 6zellestirme kapsamina alinmistir.

Tiirkiye’de 1984 yilinda baslayan 6zellestirme ¢aligmalar1 glinlimiize kadar devam
etmektedir ve iilke giindeminde dnemli yer tutar. Ancak 6zellestirme konusunda yapilan
diizenlemeler, hiikiimetin c¢abalar1 yeterli olmamakta ve Ozellikle uluslararasi
kuruluslardan 6zellestirme dncesi destek alma yoluna gidilmektedir. Yaklasik yirmi yil
once baglayan 6zellestirme ¢aligmalar1 giiniimiizde de pek fazla bir yol kat edememistir,
hala benzeri sorunlarla ugragsmaktadir.1984 yilindan baglayan 6zellestirme hareketleri
ile giiniimiizde yapilanlar arasinda bugiin bile bazi ortak Ozellikler bulunmaktadir.

45
Bunlar:

o Tirkiye’deki Ozellestirme dis diinyadan gelen riizgarlarin etkisi yaninda
siyasal iktidarlarin kamu maliyesini zora sokmasmin bir sonucu olarak giindeme

gelmistir.

* GULER Birgiil A., “Yeni Sag ve Devletin...”, a.g.e., 5.1
# GOZUBUYUK A. Seref, “Tirkiyenin Yonetim...”, a.g.e., 5.252-253
* OYAN Oguz, “Tiirkiye Ekonomisi Nereden Nereye?”, Imaj Yayincilik, 1998, Ankara, s.180-181
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e  Ozellestirme ayn1 zamanda, dis finans cevrelerinin mali ve politik destegini
alabilmek i¢in de giindemdeki yerini almistir.

e  Ozellestirmenin toplumsal tabaninin olusturulabilmesi igin bir algilama ve
biling ¢arpitmasinin yaratilmasi gerekli olmustur. Bu konudaki sistemli ¢abalar biiyiik
sermayenin medyasiin goniillii ve dogrudan ¢ikar baglantili ilgisiyle bugiin de yogun
olarak siirdiirmektedir.

o Tirkiye’ de Ozellestirme tam bir hukuk kargasasi ortaminda baslatilmig ve
devam ettirilmistir. Yetersiz bir hukuki ¢erceve ortaminda baglatilan uygulamalar ¢ok
sayida iptal ve yiirlitmeyi durdurma davasina konu olmus ve uygulamalar bdylece

kesintiye ugratimustir.

Ulkemizde gerceklesen ozellestirmelerin belli ortak o6zelliklerinden sonra,
ozellestirmenin igerdigi bazi sakincalar1 da belirtmek gerekir; oncelikle 6zellestirme
kamu hizmetine son verme anlamina gelir. Bu da devletin kamu hizmeti vermeyi
birakmasi olarak algilanirsa biiylik sorun yaratir. Ayrica kamu kesimi ile 6zel kesim
daha ¢ok karsilastirilirken sadece kamunun hantalli§1 ve basarisizlig1 vurgulanarak 6zel
kesimin gelistirdigi kimi yontemler 6ne ¢ikarilmaktadir. Oysa 6zellestirme yapisinda
elestirisel bir 6zellik tagimamaktadir, yani dogru yapildiginda kamuyu kotiilemek gibi
bir amac1 yoktur. Bu tiir sakincalar daha ¢ok altyapisi olmayan iilkelerde goriilmiistiir ve

maalesef ki Tiirkiye o iilkelerden biridir.

3.3.2. Yonetsel Yapidaki Degisiklikler

Yeni diinya diizeni Tiirk yonetsel yapisinda da degisimlere yol agmistir. Ortaya
cikan bu degisimler mevcut yonetsel yapidan belirgin farkliliklar igermektedir ve
bunlarin oncelikli amac siyasi iktidarlarin ve ekonomik giiclerin yonetim iizerindeki
etkisini azaltmaktir. Nitekim o donemde diinyada da hakim olan diisiince devletin
gliciinliin ve etkisinin azaltilmas1 ve varhiginin daha az hissedilmesini saglamaktir.
Bunun neticesinde devletten bagimsiz yetkilerle donatilmis bazi kurum ve kurullar

ortaya ¢ikarilmustir ki bunlarin en 6nemlisi Bagimsiz idari Otoriteler yani BiO’lardir.*®

* GOZUBUYUK A. Seref, “Tiirkiye’nin Yonetim...”, a.g.e., s.272
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Bagimsiz idari otoriteler ilk Anglo-Sakson iilkelerinde ortaya ¢ikmis, daha sonra
Avrupa iilkelerinde goriilmiistiir. BIO’lar vasitasiyla amaglanan; “siyasal iktidar ve
ekonomik gii¢ odaklar1 karsisinda, giivenli otoriteler olusturarak, temel hak ve
ozgiirlikler ile piyasa mekanizmalarinin daha diizenli isleyisini, bunlarin miidahale,

baski ve etkileri olmadan saglamak ve giivence altina almaktir.”*’

Tiirkiye’ de de bu tiirden cesitli kurullarin 1980°den sonra olusturuldugu
goriilmektedir. Ik zamanlarda kurullarin yapisi bakan ve bakanliklardan olusuyordu ve
imza yetkisi onlardaydi. Daha sonra ise bu kurullarin bakanliklarla iligkilerinde kurullar
lehine degisiklikler oldu. Degisiklik sadece bu konuda degil, kurullarin hukuksal
statiileri, islev ve yetkileri arasinda da olmustur. Ancak genel olarak bakildiginda
diizenleme, gozetim, denetim, yaptirim ve danigma gibi islev ve genis yetkilere sahip
olduklar1 goriilmektedir. Bagimsiz idari otoritelere sahip olduklar1 bu genis yetkilerin
siyasilerin  sorumluluk almaktan kagmak istegi dogrultusunda verildigi One
stiriilmektedir. Kurullara atamalarin siyasi baglantiya gore yapildig1 da bir bagka elestiri
konusudur. Bagimsiz idari otoritelerin anayasal olarak diizenlenmemis olmasina

tartigmalarin bir diger boyutudur.

Kisaca belirtmek gerekirse bagimsiz idari otoriteler iilkemizde 1980 sonrasi
donemde devletin yeniden yapilandirilmasi ¢abalari sonucu ortaya c¢ikmistir ve
Tiirkiye nin yonetsel yapisindaki en belirgin degisikliklerden biri olmustur. Cumhuriyet
doneminden itibaren Tiirk kamu yonetiminde hi¢bir ddnemde bulunmayan bir yonetsel
yapidir ve tezimizin ana konu basliklarindan biri olmasi sebebiyle ayrintili bir bicimde

incelenecektir.

T SALMAN E.B., “Tiirkiye Kurullara Teslim”, EMD Yayinlari, 2000, Ankara, s.23
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IKINCI BOLUM
BAGIMSIZ IDARI OTORITELER

1-Bi0 KAVRAMI

1900°1ii yillarin sonlarmma dogru diinyada siyasi yonetimin yani devletin etkilerini
azaltmaya yonelik diisiincelerin ve ¢abalar1 hakim oldugu goriilmektedir. Bu diisiince ve
cabalar sonucu diinyanin birgok yerinde bazi kurum ve yapilar ortaya ¢ikmustir. “Her
iilkede degisik bi¢cim ve icerikte tasarlanmig olan fakat temelde devlet yonetimini elinde
bulunduran siyasi organlardan bagimsiz, temel hak ve oOzgirliikler ve ekonomik
etkinliklerle ilgili duyarli konularda kendine ait etkili ve onemli yetkeler kullanarak
diizenleme, denetim ve gdzetim gdrevi gdren bu yapilar dgretide Bagimsiz Idari

Otoriteler olarak tanimlanmaktadir.”*

Klasik idari orgilitlenmenin diginda kalan bu
yapilar ilk olarak ABD’de ortaya ¢ikmis, daha sonra Avrupa’ya ve diinyaya yayilmistir.

BiO’lar diinya genelinde Independent Regulatory Agencies olarak adlandirilirlar.

Ozellikle son geyrek yiizyillda insan yasamyla i¢ ige olan iletisim, medya,
ekonomik rekabet, enerji, telekomiinikasyon, sermaye piyasasi, bankacilik ve finans
sektorii gibi alanlarin hem politika ve politikacilarin hem de ilgili sektorlerde faaliyet
gosteren aktorlerin etkisinden armdirilmalar1 ihtiyaci ve amact bu tiir kurumlarin
dogmasinin baglica nedenidir.*’ Yasanan gelismelerle beraber bu alanlarda uzmanlik
gerektiren kurumlara ihtiya¢ duyulmustur. Bu kurumlarin basinda ve biinyesinde ilgili
alanlarda uzman kisilere yer verilmistir. Ayrica bu kurumlar devletin piyasaya

miidahale araci olarak da goriilmiistiir.”’

Bagimsiz idari otoriteler 6zellikleri geregi klasik idari diizenden ayrilirlar. Bunun
nedeni gorevli olduklar1 alanlarda piyasa ile daha yogun goriis aligverisinde bulunan,

katilime1, yoneticilerinin gorev siiresi daha uzun olan, isin gerektirdigi uzmanlari

48 AKINCI Miisliim, “BIO ve Ombudsman”, Beta Yayinlari, 1999, Ankara, s.100
4 AKINCI Miisliim, “BiO ve Ombudsman”, a.g.e., 5.22
' GOZUBUYUK A. Seref, TAN Turgut, “idare Hukuku”, I. Cilt, Turhan Kitabevi, 2001, Ankara ,s.336
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istihdam edebilen bir yapinin varligidir. Bu sekilde olusan bagimsiz idari otoriteler hem
yirlitme islevi hem de yasama organina benzer gorevler iistlenmekte, bazi

uyusmazliklarda ise yargisal islevler gormektedir.”!

Bagimsiz idari otorite kavrami kapsaminda diizenleme ya da diizenleyici islem
(reglilasyon ya da regulation) ve serbestlestirme (deregiilasyon ya da deregulation )
kavramlar1 da yer alir: Regiilasyonun genel anlami; diizenleme, tanzim, mevzuat, kural
ve ilkedir. Bagimsiz idari otorite kavrami icinde ise, devletin, vatandaslarin,
tesebbiislerin ve hatta kendi davramiglarmin kaliplarini olusturmak i¢in yararlandigi
yasal mevzuat ve kurallar olarak kullanilir. Deregiilasyon ise serbestlestirme, diizenleme
ve kisitlamalarin kaldirilmast anlamindadir. Konumuz i¢inde kullanilan anlami ise
“devletin ekonomik yasam basta olmak tizere ¢esitli sektorlerdeki hukuksal diizenleme
ve denetleme yetkilerinin smirlandirilmas;, kamu kurumlarmin ayricaliklarinin
kaldirilmasi, kamu tekeline son verilip 6zel kesim rekabetine acilmasi gibi ¢esitli
uygulamalar1 kapsayan ve 1970’li yillarin ortalarindan baslayarak yaygmlasan bir
anlayistir.”>> Deregiilasyon, tiimiiyle kuralsizlasma demek degildir. Aksine biinyesinde

bulundurdugu anlayisa uygun yeni diizenlemeler ve kurallar da dogurmustur.

BiO kavranu i¢in burada belirttigimiz tanimlar, dzellikler ve siirecler her iilke icin
tamamiyla gegerli degildir. Clinkii bagimsiz idari otorite kavram her iilke i¢in ayni seyi
ifade etmemekte, iilkeden iilkeye yerel hukuki ve sosyal Olciilere gore degisiklik
gostermektedir. Ancak genel olarak sdylenecek olanlar da bunlardir. Yani bu

tamimlamalarla BIO’lar igin bir genelleme yapmak yanlis olmaz.

2-BAGIMSIZ IDARI OTORITELERIN ORTAYA CIKISI

Ingiliz Hukuk Profesérii William REBSON bagimsiz idari otoritelerin ortaya

¢ikist hakkinda bir tespitte bulunmustur ve bu tespit BIO’larin varolus siirecini anlatir

> ULUSOY Ali, “Regiilasyon Kurumlar1 Hakkinda Genel Bir Degerlendirme”, 11-12 Mayis Tarihli
Danistay Kurulus Yildoniimi Sempozyumu, 2000, Ankara, s.2

2 BOZKURT Omer, ERGUN Turgay, SEZEN Seriye, “Kamu Yo6netimi Sozligi”, TODAIE, Yayin
No:283, 1998, Ankara, s.218
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niteliktedir. REBSON s6yle der: “ Nerede ki yeni bir sosyal iyilestirme politikas1
uygulanmast zorunlulugu dogar ve bdyle bir politika kaciilmaz bir bigcimde &zel
miilkiyete ve kisisel dzgilirliiklere miidahaleyi gerektirir ve o ana kadar arastirilmamis
bir alanda hizla yeni normlar yaratilmasi istenir ve ayrica, alinacak kararlarin dogrulu
biiyiik 6l¢lide o kararlar1 verecek kisilerin uzmanliklarma baglidir, orada bagimsiz idari

kuruluslarin yaratilmasmdan baska care yoktur.””

Bagimsiz idari otoritelerin ortaya
c¢ikis nedenlerine baktigimiz zaman REBSON’un tespitinin ne kadar gercek¢i oldugu
ortaya cikar. BIO’lar gergektende sosyal iyilestirme politikalari sonucu ortaya
cikmislardir ve bu politikalar1 zorunlu kilan politikacilara duyulan giivensizlik, yargmin
kendisinden beklenen islevleri yeterince yerine getirememesi ve klasik idari yapilar

tarafindan denetlenmesinin giic olan yeni ve teknik yonii agir basan hizmet tiirlerinin

ortaya ¢ikmasidir.

Bir diger taraftan da BiO’lar hassasiyet, uzmanlik ve teknik bilgi gerektiren
telekominasyon, iletisim, enerji, sermaye piyasasi, bankacilik sektorii gibi alanlar1 siyasi
miidahaleden uzak tutma isteginin sonucudur. Gerg¢ektende bu alanlar siyasetten uzak
tutulmalidir. “Politik iktisat alaninda yapilan ¢alismalar, politika olgusunun da
toplumsal alandaki her kurum gibi ekonomik bir anlami oldugunu ve politikacilarin da
ekonomi bilimi anlamimda ekonomik aktorler oldugunu gostermektedir. Her ekonomik

aktor gibi politikacilar da rant kollamaya ¢alismaktadir.”*

Bu sebeple, toplumsal yagam
icin son derece onemli olan bu sektorlerde karar alma ve uygulama mekanizmalarinin
degistirilmesi, politikacilarin yerine bagimsiz ve objektif kisilerin gorev almasi ve
mevcut yapmin yeni bir yapiya doniismesi fikri ¢ok cazip gelmis ve BIO’lar

kurulmustur.

Ayrica “yarglt makamlarinin somut bir olaya gore hareket etmeleri, yavasliklar1 ve
hakimlerin gerekli teknik bilgiye sahip olmamalari; klasik idari yapilarin uyum

saglayabilirlik, yenilik ve uzmanlik niteliklerinin eksikligi ve birey Ozgiirliiklerini

> AZRAK A. Ulkii, “Diinyada ve Tiirkiye’de BIO’lar ve Idarenin Yeniden Yapilandiriimas: Baglamimda
Bunlara Iligkin Bazi Sorunlar”, Yaymlanmamis Arastirma, s.1
3 ULUSOY Ali, “Regiilasyon Kurumlari...”, a.g.e., s.2
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gozetmeyen biirokratik devlete duyulan tepki bagimsiz idari otoritelerin dogusunu

saglayan diger faktorlerdir.”>

BiO kavrami ilk olarak ABD’de ortaya ¢ikmis, ¢ok daha sonra Avrupa’da
goriilmiistiir. ABD ve Avrupa’nin bu kurumlar1 idari sistemlerine sokmalar1 arasinda
nerdeyse yiiz yillik bir zaman farki olusmustur. 1887 yilinda ABD’de demiryolu
tasimaciliginin diizenlenmesini dngoren Eyaletlerarasi Ticaret Yasasi’'nin (Interstate
Commmerce Act) kabulii ve yasay:r yiiriitecek olan otoritenin yine ayni yil i¢inde
Eyaletleraras1 Ticaret Kurulu (Interstate Commerce Commission-ICC) adiyla
kurulmasi, bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikmasi anlamina gelir. ABD’ uzun
zamandan beri faaliyet gOsteren ve hizmet yOniinden federalizm islevi gdren bu
kurullar, adeta devletin dordiincii glicii konumundadir. Ancak Avrupa’da durum biraz
daha farklidir. “iktisadi faaliyet alanlarinda miilkiyetin 6zel kesime birakilmasi
gerektigine, normal kosullarda piyasanin iyi calistigina ve yalnizca spesifik piyasa
aksakliklariyla karsilasildigi durumlarda miidahaleye gerek bulunduguna iliskin inang,
yakin zamanlara kadar Avrupa’da ABD’deki kadar yaygm olmadigindan BIO’lar
Avrupa’da 1980’1 yillarda var olmaya baslamistir.”® ABD’de bu kurumlar devletin
giiclerinden biri gibi var olurken, Avrupa’da genel olarak {initer yapiya ve idari sisteme
adapte edilerek, yiiriitme giicline dahil ancak kendine 6zgii kuruluglar olarak devlet
organizasyonu iginde yerlerini almistir.”’ BiO’larm Avrupa’daki onciisii  ise

Ingiltere’dir.

Tiirkiye’de ise BIO’lar diinya toplumlarindaki gelismeler sonucu ekonomik
alanda alman kararlar ve uygulamalar, idari yapilanmadaki degisiklikler sonucu 1980’11
yillarda ortaya ¢ikmustir. BiO’lar1 Tiirkiye’ye sokan diger sebepler ise liberal ve disa

acik bir ekonomik yap1 ve Avrupa Birligi’ne tam {iyelik i¢in duyulan sonsuz istektir.

>> AKINCI Miisliim, “BiO ve Ombudsman”, a.g.e., s.374

** MUOFTUOGLU Tamer, “Ekonomi Politikalar1 Baglamimnda Regiilasyon”, Rekabet Kurumu, Regiilasyon
ve Rekabet Sempozyumu, 15-16 Mart 2001, Ankara, s.2

> MUFTUOGLU Tamer, “Ekonomi Politikalar1...”, a.g.e., 5.9
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2.1.ABD ve Bagimsiz Idari Otoriteler

ABD’nin idari teskilatlanmasinda ¢ok dnemli yer tutan bagimsiz idari otoriteler,
tarihsel gelisim i¢inde devletin kamusal nitelikli arazilerinin ¢iftgilere ve kooperatiflere
dagitilmasi, Kizilderililerle iligkilerin normallestirilmesi gibi bugiin anlamini yitirmis
islevlerin yani sira, fikri ve smai buluslarin korunmasi, gociin ve gé¢menlerin kontrol
altinda tutulmasi, posta idaresinin kurulmasi ve isletilmesi gibi ¢ok sayida islevler

iistlenmislerdir.

ABD’ bagimsiz idari otoriteleri ortaya ¢ikaran ekonomik, tarihsel ve politik
birgok sebep vardir: “Ekonomik nedenler kaynagmi, serbest pazarin kaynaklarin
tahsisinde ve tiiketici refahin1 saglamakta en verimli yol olmasina ragmen, rekabetc¢i
Pazar giiclerinin optimum kaynak dagilimimi saglamada eksik ve kururlarinin ortaya
¢ikacagi diisiincesinden alir.”® Ancak ABD’de BiO’larm en 6nemli kurulus amaci
Bagkan’n yiirlitme erkine baglh alandaki oldukg¢a gii¢lii yetkilerini kirma ve daraltma
diisiincesidir ve bagimsizliklar1 yasama ve yliriitme iliskisi icerisine oturtulmus bir
denge mekanizmasi ile saglanir. ABD’de bagimsiz idari otorite seklindeki ilk yapi
federal diizeyde 1887 yilinda demiryolu tagimaciligimi diizenleyen Eyaletleraras: Ticaret
Kurulu’'nun (ICC) kurulmasiyla olusmustur. Olusma sebebi ise, o donem demiryolu

tagimaciliginda olusan fiyat ve hizmet farklarina gdsterilen tepkilerin artmasidir.

1930°Iu yillarla beraber iilkede BiO’larm sayilari hizla artmus, yetki ve
sorumluluklar1 oldukg¢a genisletilmistir. Devlet tarafindan gergeklestirilmesi ¢ok zor
olarak goriilen tiim gorevler bu kurullara verilmistir ve bazi kararlar1 yargisal karar
niteligi kazanmistir. Ancak 1970°li yillarla birlikte bu genis yetkilerle donatilmig
BiO’lara elestiriler artmaya baglamis ve buna paralel olarak bazi kisitlamalar séz

konusu olmustur. Yine de bu kisitlamalar BIO’larm ABD’deki 6nemini azaltmamistr.

58 BERTOZZI D., BURGUNDER L. B., “Business, Government and Public Policy”, Prentice Hall, 1990,
New Jersey, 5.78
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ABD’de akla gelebilecek hemen her alan ve konuda BIO bulunmaktadir.
“ABD’deki yaklagimin daha c¢ok pragmatik oldugu, etkin bir sekilde faaliyet
gosterebileceklerine inanilan hemen her alanda bagimsiz idari otorite kurulabildigi
goriilmektedir. Gorev ve yetkileri genel itibariyle degerlendirildiginde, ABD’de faaliyet
gosteren idari otoriteler, ilgili olduklar1 sektoriin yapisi ve isleyisi ile ilgili kural ve
diizenlemeler gerektirebilmekte ve bunlara uyulmamas: halinde ilgili taraflara bir dizi
yaptirim uygulanabilmektedir. Gorevleri yerine getirirken agik ve seffaf olunmasi
geregi, ilgili tiim taraflarin karar alma siirecine katilmasini kolaylastirici yontemler

gelistirmis olmas1 gibi hususlar, ABD’deki BiO’larmn bazi 6nemli 6zellikleridir.”>

2.2.Ingiltere ve Bagimsiz idari Otoriteler

Son yirmi bes yilda Ingiltere’de ozellestirme ve ozellestirilmis alanlarin
rekabetinin saglanmasma yOnelik uygulamalar izlenmistir. Ancak kamu tekellerinin
ozel tekele donlismemesi ve piyasalarin rekabet edebilir sekilde diizenlenmesi i¢in bu
alanlarda sektorel diizenleyicilere gerek duyulmustur ki bu nedenle ¢esitli diizenleyici
kurumlar kurulmustur. Bu kurumlarin bazilar1 telekomiinikasyon sektdriinde OFTEL,
demiryollar1 hizmetlerinde ORR, hava trafik kontroliinde CAA, su ve kanalizasyon

hizmetlerinde OFWAT olarak sayilabilir.

Bu diizenleyici otoritelerin gorev ve yetkileri yasa ile belirlenmistir. Bunlar
arasinda; ilgili sektorlerde lisans verme, fiyat belirleme, sektorde bulunan sirketler
arasinda cikabilecek anlagsmazliklarda karar verme, yasalarin uygulanmasina rehberlik
etme, yasa ihlalleri ile ilgili sikayetleri degerlendirme, gegici tedbirler alma, sorusturma
ve arastirma yapma, para cezasi verme, ihlali sona erdirecek yonerge vermek ve bu

yonergeleri uygulamak gibi konular vardir.

Ingiltere’de elektrik, su, dogalgaz, telekomiinikasyon gibi alt yap1 sektorlerinde de
cok sayida diizenleyici kurul vardir. Bunlar 1980’11 yillardan baslayarak 1990’larda da

devam eden ve kamunun ticari alanlarda iiretim yapmasma ve hizmet vermesine son

%9 “Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye Uygulamasi”, TUSIAD-T, Yaymn No:2002-12-346,
Ankara, s.85-86
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vermeyi hedefleyen Ozellestirmeler sonrasinda ortaya ¢ikmiglardir. On bes yila bu
uygulamalardan sonra 2000°li yillara yaklasirken her sektdr icin ayr1 bir diizenleyici
otorite gerekip gerekmedigi, bazi sektorlerin aymi c¢ati1 altinda diizenlemeye tabi
tutulmas: gerektigi hususlar1 tartisilmaya baslanmis ve nihayet ingiliz Hiikiimeti 2000
yilinda yaptirdig1 kapsamli bir inceleme sonunda ¢esitli sektorleri diizenleyen bagimsiz
kurumlar1 birlestirerek yeni ve degisik bir yapr altinda olusan yeni kurumlara

baglamustir.*

2.3.Fransa ve Bagimsiz Idari Otoriteler

Fransa BiO’larla ABD ve Ingiltere’den sonra tamismustir. Fransiz hukukunda BIO
kavramu ilk kez 1978 tarihli Hiirriyet ve Bilgi-Islem Kanunu’nda kullanilmistir. Kanun
koyucu dort otorite i¢in bu kavrami kullanmigtir fakat bunlardan sadece biri gliniimiize
kadar gelebilmistir. BIO’larm dogumunu iki diisiince saglamistir. Bunlardan birincisi,
teknolojik gelismeyle birlikte ortaya c¢ikan teknolojik hizmetlerin goriilmesinde
hiyerarsi ilkesine gore Orgiitlenmis olan Fransiz idari sisteminin yetersizliklerinin
goriilmesi ve bu Orgiitlenmenin kamu o6zgiirliikklerine kars1 tehdit olusturmaya
basladiginin fark edilmesidir. Ikincisi ise devletin ekonomik fonksiyonlarinin refah

devletinin kokleri cergevesindeki evrimidir.®'

BiO’larin gelisimi, planlama, para ve maliye politikalari, merkezi ve sézlesmeye
dayali ekonomik iiretim yonetimi gibi savas sonrasi politikalarin diisiise gegisiyle es
zamanli olarak gerceklesmistir. Refah devletinin krize girmesi de bu tiir kurumlarin
ortaya ¢ikmasinda ¢ok etkili olmustur. Fransa’da bagimsiz idari otoritelerin sayis1t ABD
ve Ingiltere’ye gore daha azdir. “Gergekte Fransiz hukuk geleneginde bagimsiz idari
otoritelere rastlanmaz. Ancak daha sonra diger iilkelerden etkilenerek yonetsel sistemine
bunlar1 kattigi ve kendi sistemi icinde bu kurumlara 0Ozgiinlik kazandirdig:

goriilmektedir.”®

%0 “Bagimsiz Diizenleyici...”, a.g.e., 5.95-96

I ATAY E. Ethem, “Fransiz Idare Hukukunda BIO’lar: Rekabet Konseyi”, Persembe Konferanslari 6,
2000, Ankara, s.60-61

2 MORANGE Jean, “Fransa’da Bagimsiz Idari Otoriteler”, Cev. Cevdet ATAY, Alkim Yaynlari, 1998,
s.18
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2.4.Avrupa Birligi ve Bagimsiz Idari Otoriteler

ABD ve Ingiltere’de bagimsiz idari otoritelerin gesitli sektdrlerde etkin ve basarili
bir sekilde uygulanmasi 1990’11 yillarin baglarinda itibaren Avrupa Birligini’de harekete
gecirmis, gerek AB diizeyinde gerekse liye lilkelerde gesitli sektorlerde bagimsiz idari

otorite diizenlemeleri basglamistir.

“AB diizeyinde faaliyet gosteren idari otoriteler kamu kurumu niteligi tasiyan
bagimsiz yapilar olarak ortaya c¢ikmuslardir. AB’ye temel teskil eden antlagmalarla
kurulmus olan Avrupa Adalet Mahkemesi, Avrupa Merkez Bankas1 ve Avrupa Yatirim
Bankasi gibi AB kurumlarindan farkli olarak, Avrupa Konseyi tarafindan ¢ikarilan
yonetmelik ve benzeri ikincil mevzuat yoluyla kurulmuslardir. Ayni tiizel kisilikleri
olan bu kurumlarm ¢ogunlukla kamuyu yakindan ilgilendiren bilimsel ve teknik
konular1 izlemek ve bu konularda kamuoyunu aydinlatmakla gorevli olduklar1

goriilmektedir.”®

Avrupa’da kurumlarm kurulus amaci, her tiirlii isin AB Komisyonu tarafindan
yapildig1 merkezi biirokratik yapinin getirdigi zorluklar1 agsmaya hizmet edecek sekilde,
AB idari yapisinda daha 6zerk, daha esnek birimler olusturmak olarak dzetlenebilir. Bu
yolla iiye devletlerin yonetime daha fazla katilmasi, Avrupa yurttaslarinin ihtiyaglarinin

daha dogrudan g6z 6niine alinmasi da hedeflenmistir.
AB kurumlarmin temel yapisma bakildiginda su 6zellikler gdze carpar:

e Ilgili olduklar1 alanlar, 6zel uzmanlik gerektiren bilimsel ve teknik alanlar ve
bazi 6zel yonetim islevleri ile smirhdir.

e Upyelerin ¢ogunlugu Uye Devlet temsilcileri olan Yiiriitme Kurullari,
kurumlarin faaliyet ilkelerini verilen yetkiler 1s1ginda belirlemekte ve saglanan biitce

kaynaklar1 ¢cergevesinde cesitli programlar yiiriitiilmesine karar verebilmektedir.

63 “Bagimsiz Diizenleyici...”, a.g.e., 5.106
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e Kurum baskant cogunlukla Yonetim Kurulu’'nun ig¢inden ve YOnetim
Kurulu'nun kendisi tarafindan secilmekte ve Baskan kurumun tiim faaliyetlerinden
birinci dereceden sorumlu olmaktadir.

e Yonetim Kurullar1 kurumun kendi isleyis ilkelerini belirleyebilmekte, diger
taraftan calisanlar genel AB yonetmeliklerine gore istihdam edilmekte, kurumlarin
biitgesi genel AB i¢inde yer almakta, denetimleri de AB Komisyonu tarafindan
yapilmaktadir. AB Komisyonu ‘nun bu kurumlarla dogrudan iligkisi olmamakla
beraber, Yonetim Kurullarinda yer alan temsilcileri yoluyla yetkilerini kullanmasi s6z

64
konusudur.

3-BAGIMSIZ IDARI OTORITELERIN UNSURLARI

Bagimsiz idari otoritelerin genel yonetim dizgesi i¢inde farkli bir yapilarmin
olmasi bunlarm iizerinde yiikseldikleri bazi unsurlar nedeniyledir. “Gergekte bagimsiz
idari otorite kavramini tam anlamiyla bir otorite yapan bagimsizliklar1 ve O6zerk

yapilaridir.”%

3.1.Bagimsizlik

“Bagimlilik, itaat ve denetimden 6zgiir olma durumu anlamina gelen bagimsizlik,

hukuk diizenine uyarlanabilir bir kavramdir ve digsal bir giiciin denetim ve

. e 2966
smirlandirmasina tabi olmama durumu olarak tanimlanabilir.”

64 «“Bagimsiz Diizenleyici...”, a.g.e., 5.106

8 Ogretide bagimsizlik kavramu ile 6zerklik kavrami kimi zaman birbirinin yerine kullanilmaktadur.
Ancak burada “bagimsizlik” ve “6zerklik” kavramlari degerlendirilirken “bagimsizligin 6zerklik
kavrammin daha ileri bir uygulamasi oldugunu belirtmek gerekir. Nitekim bagimsizlik; “yasama, yiirtitme
ve yargi erkine ve basina kars1 bagimsiz olmayi ifade eder. idari bagimsizlik ise; yapisal ve islevsel olarak
bagimsiz olmayr gerektirir. “Bagimsizlik kavrammin anayasal olarak dayanagi ise hakimlerin
gorevlerinde bagimsiz oldugu ve hicbir organ, makam veya kisinin yargi yetkisinin kullanilmasinda
mahkemelere ve hakimlere emir ve talimat veremeyecegi, genelge gonderemeyecegi ve tavsiye ve
telkinde bulunamayacagmi belirten 138. maddesi gosterilmektedir.

6 AKINCI Miisliim, “BiO ve Ombudsman”, a.g.e., s.100
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Bagimsizlik ekonomik ve siyasi glice karst kullanilir. “Yonetim ile siyaset
arasindaki iligki ve etkilesimin yogunlugu, yonetimi denetleyen bu 6zerk yapilar1 da
olumsuz ydnde etkilemektedir. Iliskisel bagin yogunlugu arttikca bagimsizlik

»7 “BiO’larm bagimsizhgmmin en onemli giivencesi, organlarmm

zayiflamaktadir.
olusum bicimi ile {yelerin statiisiidiir. Karar organlarint olusturan iiyelerin
belirlenmesinde izlenecek yontemin miimkiin oldugu kadar siyasal etkiye kapali olmasi
tercih edilmektedir. Uyelerin statiisii ile ilgili olarak gorev siireleri dolmadan gérevden

68
7" Buna

alinmanin miimkiin olup olmadigi, tlizerinde durulmasi gereken ozelliklerdir.
gore liyeler belirli ve ¢ok kisa olmayan siireler icin segilir ve bu siire bitinceye kadar
gorevden alinmaz; bunlarin iiyelikten Onceki ve dengi gorevlerine donebilmeleri
giivence altmma alinir. Gorevle bagdasmayan islerin de bastan belirlenmesi 6nem
tasimaktadir. BIO’lar1 olusturan kanunlarda genellikle iiyelerin, gérev alanlariyla ilgili

is ve mesleklerde gorev alamayacaklarina dair hikkiimler yer almaktadir.

BiO’larin  bagimsizlig1 yasarlardan ve yargisal denetimden de bagimsizlik
anlamma gelmemektedir. Zira bagimsiz idari otoriteler de yasaya tabidir. Yasalarin
cizdigi sinwrlar igerisinde faaliyet eder, yasalara aykiri gelemezler. “Bagimsiz idari
otoritelerin arastirma ve sorusturmalar1 sonucu gerceklestirdikleri denetime iliskin
kararlarinin yargisal denetime agik olmasi da onlarin yargi erki karsisinda goreceli bir
bagimsizliga sahip olduklarmi gostermektedir. Kararlar1 idari yarg: tarafindan ve bazi

69 .
7% Yani bu kurumlarin

durumlarda adli mahkemeler tarafindan denetlenmektedir.
bagimsizlig1 yasama ve yargi organlarina karsi degil, yliriitme organina karsi bir

bagimsizliktir.

BiO’larin bagimsizligmmn en énemli sonucu, bunlarin merkezi idarenin hiyerarsik
ve vesayet denetimine tabi olmamalaridir. Yiiriitme organma dahil birimler, bunlarin
islem ve eylemlerinin gegersizligi sonucunu doguran yetkilere sahip degildir.”

Hukuksal ac¢idan ise bagimsizlik unsuru, bu kurumlarin arastrma, inceleme ve

67 AKINCI Miisliim, “BiO ve Ombudsman”, a.g.e., 5.102

8 GOZUBUYUK A. Seref, TAN Turgut, “idare Hukuku”, a.g.e., 5.294

59 AKINCI Miisliim, “BiO ve Ombudsman”, a.g.e., s.102

" ERKUT C. , “Bagimsiz Idari Makamlar Miiessesesi A¢isindan Sermaye Piyasast Kurulu’nun Kisa Bir
Degerlendirmesi”, Der. ibrahim KABOGLU, Alkim Yayinlart, 1998, Ankara, s.130
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sorusturmalarmni kamusal yetkilere dayali olarak yapmalarina, geleneksel yapilarinin

ulasamadig1 derinlige ulasmalarina olanak saglar.

3.2.0zerklik

Ozerklik genel anlamiyla, “bireylerin, kurumlarin veya devletlerin, gercek ve
tiizel kisilerin haklarmi ihlal etmeden ulusal ve uluslararasi hukuk cercevesinde,
kendilerini ilgilendiren alanlarda hedefler tayin ederek, kararlar olusturma yetkisidir.””"
Ozerklik kamu ydnetimindeki kat1 merkeziyetci anlayis1 yumusatmak igin gelistirilmis

bir kavramdir ve bagimsizliktan farklidir. Her 6zerk kurum bagimsiz degildir.

BiO’larin  dzerkliginin olmamasi, bunlarm islevlerini yerine getirememesi
anlamina gelir, bu nedenle 6zerklik bu kurumlarm yapilar1 geregi zorunlu bir kosuldur.
Bagimsiz idari otoriteler, yasama ve yiirlitme erkinin kurucu islemi disinda, orgiitsel i¢
yapilanmaya, personel alimina, biitge yapimi ve harcamaya iliskin konularda kendileri
karar verirler. Boylece bu kurumlara siyasi ve yonetsel bir yonelim belirleme olanagi
verilmektedir. Yonetsel biitlinliik icerisinde, yiiriitmeye dogrudan bagimli olmaksizin
hareket edebilme yetenegi orgiitlenme 6zerkligi ile olurken, kamusal yonetimin duyarl
alanlarmi diizenleme ve denetleme gorevlerini yiiriitmek i¢in de islevsel Ozerlik

gerekmektedir.”?

3.3.1dari Otorite

Sozlik anlaminda emretme ve bagkasini itaate zorlama yetkisini ifade eden otorite
kavrami, idare hukukunda icrai karar alma giicii ile var olmaktadir. Islevini yerine
getirmek i¢in hukuksal diizenlemeleri ve bireysel durumlar1 degistirecek sekilde karar

alma yetkisine sahip olan kurulus, bir otoritedir.”

"BOZKURT Omer, v.d. , “Kamu Yonetimi...”, a.g.e., s.197
2 AKINCI Miisliim, “BiO ve Ombudsman”, a.g.e., s.111
> ATAY E. Ethem, “Fransiz Idare...”, a.g.e., 5.66-67
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BiO’lar gergek bir otorite drnegidirler. Bu kurumlarin otorite olmalar1 ydnetimin
islevine katilmalarmdan ve bu islevlerle benzer yanlarinin olmasindan
kaynaklanmaktadir. Fakat bunun olumlu ve olumsuz iki igerigi vardir: Boylece yonetsel
orgiitlenmenin ayrilmaz pargast olarak bu otoriteler, 6zellikle kendilerine uygulanilan
islevsel ve orgiitlenme kurallar1 ve diizenlemelerinin yapildigi cerceve igindeki kamu
kisiligi ile ilgili bir yonetsel yapidan dogarlar. Buna karsilik bir denetim hatta baski1
uyguluyor olsalar bile, tiizel kisilige sahip olma anlaminda tiim diinyada kabul edilmis,

kesin bir hukuki nitelikleri yoktur.”*

Bu kurumlarm otorite olarak kabul gérmelerinin temel nedeni ise temel hak ve
ozgiirlikler ve kamusal alanm duyarli alanlarinda kendilerine ait etkili ve Onemli
yetkiler kullanarak diizenleme, denetim ve icrai islemler yapabilmeleridir. Bagimsiz
idari otoriteleri gercek bir otorite yapan bir diger neden ise psikolojik etkilerden
kaynaklanmaktadir. YoOnetilenlere kurumsal bir 6zgiirliikk glivencesi sunma islevi,
BiO’larin karar organlarinda yer alan kisilerin segkin nitelikleriyle olmaktadir. Uyelerin
siyasi bagimsizlik, nesnellik, erdem, bilgi donanimi gibi 6zellikler agisindan yetkin
olmas1 BIO’lar1 psikolojik agidan da gercek bir otoriteye doniistiirmektedir. Bunun
sonucunda zaman zaman yaptirim uygulamak yerine uzlastirmaya yonelik ¢6ziim

iiretme yonteminde daha bagarili sonuglar alinmaktadir.”

3.4 Kamusal Yasamin Duyarl Alanlari

BiO’larin ortaya ¢ikisi birgok nedene dayansa da kamusal yasammn duyarli
alanlarinda yonetilenleri keyfilikten koruma, bu alanlardaki temel hak ve 6zgiirliklerini
giivence alta alma ve bu duyarl alanlar1 6zel bir rejime baglama istegi BIO’larin en
onemli varlik nedenleridir. Iletisim, medya, rekabet, bankacilik, finans gibi kamusal
yasamin duyarl sektdrlerini 6zel bir rejime baglama istegi, demokratik yonetimin agik,

karali ve glivenli yapisini yasama gecirme ihtiyacindan kaynaklanmaktadir.

* ATAY E. Ethem, “Fransiz Idare...”, a.g.e., s.66
> AKINCI Miisliim, “BiO ve Ombudsman”, a.g.e., s.113
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Toplumsal iligkiler, teknolojik gelismenin yarattigi devinimle karmasik bir hal
almaktadir. Bunun sonucu olarak bireyin devlet ve toplum karsisindaki konumu
degismekte, eylem yetenegi ve Ozgiirliik alani1 daralmaktadwr. Bireyin ve toplumun
yararini korumak icin bu duyarli alanlarin pozitif hukuk diizeni tarafindan daha iyi
diizenlenerek, 6zgiirliikklerin etkili bicimde korunmas1 gerekmektedir. Kamusal yarar 6n
plana alinmadan serbest birakilan faaliyetler, bir siire sonra bagkasinin 6zgiirliigiinii
zedeleme faaliyetine doniisebilir. Kamusal yagamin siyasi iktidarin politik tercihlerine

gore degismesini 6nlemek i¢in 6zerk statiilii uzmanlasmus organlar olusturulmaktadir.”

Kamusal yasamm bu duyarli alanlarinda birbirinden farkli aktorler vardir.
Bireyler, yonetilenler ve digerleri, faal meslek yoneticileri veya faal ticretliler, gesitli
nitelikteki kamusal yararlar, cesitli 6zel ¢ikarlar burada bir arada olabilirler. Kuskusuz
biitiin bu alanlarda devletin hukuku gecerlidir. Fakat bu alanlarm, ayn1 zamanda dar
anlamda hukuksal olmayan kendilerine 6zgii kurallar1 vardir ki bunlar, piyasa yasalari,

iletisim gerekleri ve meslek kurallary, yonetim anlayislari ve geleneklerdir.”’

4-BAGIMSIZ IDARI OTORITELERIN YETKILERI

BiO’lara 6zgiinlik kazandiran ve bunlar1 klasik kamu kurumlarmdan ayiran
icerdikleri unsurlar kadar sahip olduklar1 yetkiler ve bu yetkilerin nitelikleridir. Bunlara
giiclii kamusal yetkilerin verilmesinin nedeni, degisen ekonomik ve toplumsal iligkilerin
geleneksel idari yontemlerle diizenlenemeyeceginin anlagilmasidir. Yargi erkinin idari
faaliyetleri denetleme islevinde goriilen tikanikliklar da BIO’lara taninan yetkilerin

artmasinda etkili olmustur.”

® AKINCI Miisliim, “BiO ve Ombudsman”, a.g.e., s.115
"7 MORANGE Jean, “Fransa’da Bagimsiz...”, a.g.e., s.20
8 AKINCI Miisliim, “BiO ve Ombudsman”, a.g.e., s.132
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4.1.Duzenleme Yetkisi

Diizenleme yetkisi, genel ve soyut nitelikte normlar koyabilme yetkisidir. BiO’lar
kendilerine tanman yasal gerceve icerisinde diizenleme yetkisini kullanirlar ancak; bu
yetki mutlak bir yetki olmayip smirlandirilmis bir yetkidir ve kaynagini anayasadan

(m.124) alir. Ozellikle gelismekte olan iilkelerde bu smirlama daha fazladr.

BiO’lar diizenleme yetkisini kurulus yasalarma aykir1 olmamak ve onlarm
uygulamasint gostermemek tizere, Ozerklik ilkesi cercevesinde ve iist norma bagl
kalmak kaydiyla teblig, yonetmelik, genelge, bildiri gibi cesitli diizenleyici iglemler
yaparak kullanir. Bu kurumlarin varolma nedenini olusturan bu yetki, kamusal yasamin
duyarl alanlarini kamu yarar1 ve kamu diizeni gereklerine uygun olarak yonlendirmeyi
icerir. BIO’lar pek cok alanda ilgili sektdriin yapisal ozelliklerine dayali olarak
diizenleme yetkisi kullanmaktadir. Zira ABD’de bagimsiz idari otoriteleri dordiincii gii¢

konumuna getiren, bunlarin diizenleyicilik misyonudur.”

4.2.Gozetim ve Denetim Yetkisi

Bagimsiz idari otoriteler, ilgili olduklar1 alanlar1 yasal yetkileri sinirinda gézetmek
ve izlemek zorundadirlar. Ayrica diizenleme yetkilerini kullanarak ¢ikardiklar1 kurallara
uyulup uyulmadigmi da denetlerler. BIO’lar ilgili olduklar1 sektdriin denetimini
gergeklestirirken olup biten her seyden haberdar olmak durumundadirlar. Bu yetki
kendilerine saglanmig olup 06zel sahis ve sirketlerin dosyalarma girip bilgi
edinebilmelerine olanak vermektedir. Bu yetkileri ¢ogu zaman yasada agikca
belirtilmektedir. Bu nedenle de “yonetimde aciklik, bireyin idareye karsi korunmasi,
hukuk devleti ve demokratik yonetim gibi genel ilkelerle arastirmada ve iddialar1

5580

kanitlamada elverisli kosullar”™ olusturup denetimin etkin yapilmasi saglanmaktadir.

" KABOGLU O. ibrahim, “Bagimsiz idari Otoriteler”, Alkim Yaynlari, 1998, Ankara, s.193
%0 AKINCI Miisliim, “BiO ve Ombudsman”, a.g.e., s.133
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4.3.Goriis Bildirme ve Oneri (Danigsma) Yetkisi

Kendi alanlarinda uzman olan bu kurullar etkinlik alanlarini ilgilendiren
konularda kamu ve 6zel kesime bilgi, gorgii ve deneyimlerine dayanarak goriis bildirir
ve Oneride bulunurlar. Bu goriis bildirme yetkileri ¢cogu zaman danigma bi¢iminde
gerceklesmektedir. Boylece bu otoriteler bazen kendiliklerinden bazen de istek {izerine
goriis ve onerilerini ilgililerle paylasirlar. Ornegin, 4389 sayili Yasa’ya (m.3/9) gore,
BDDK, “talepleri halinde veya gerektiginde Hazine Miistesarligi, DPT Miistesarlig1 ile
Merkez Bankasma para, kredi ve bankacilik siyasalarmnin yiiritilmesi ile ilgili

konularda miitalaa ve bilgi verir.”*'

Oneri seklinde yetkilerini yerine getiren bu kurullarin 6nerileri normatif bir
baglayicilt yoktur. Bu yetki ile siyasi iktidara veya idareye yonelik belli bir davranis
biciminin benimsenmesi i¢in, bir diizenlemeyi degistirmesi ya da bir reformun
yapilmast amaglanmaktadir. Ancak goriis bildirme seklinde gerceklesen yetkinin {i¢
degisik niteligi vardir: Birincisi zorunlu olmayan goriisler, ikincisi zorunlu goriisler,
liciinciisii ise uyulmasi zorunlu olmayan goriislerdir. Ornegin Fransa’da kamu
sektoriinde bilisimsel iglem aglarinin olusturulabilmesi igin Bilisim ve Ozgiirliikler
Ulusal Komisyonu (CNIL)’nun goriisiiniin alinmast zorunludur. Bu komisyonun
olumsuz goriis bildirmesi halinde yliksek mahkeme olan Danistay’in olumlu goriisiiyle

ancak bilisim alaninda kurum kurulabilir.®

4.4 Yaptirim Yetkisi

Idare sistemi i¢inde BIO’lar1 etkin hale getiren, onlar1 tam bir otorite yapan yetki
yaptirim  yetkisidir. Pazar ekonomisi, iletisim gibi kamusal yasamin duyarl
alanlarindaki eylemlerin birey ozgiirliikleri lizerindeki cetrefil ve yogun baskilarini
gidermede bu kurumlarin etkin rol oynayabilmesi, yaptirim igeren giic kullanimini

zorunlu kilmaktadir. Ancak bu yetki, BIO’larin en ¢ok tartisma konusu olan yetkisidir.

S TAN Turgut, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, Persembe Konferanslar, 4. Rekabet Kurumu, 2000, Ankara,
s.5
2 AKINCI Miisliim, “BIO ve Ombudsman”, a. g.e.,s.134-135
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Yaptirim uygulama yetkisi 6gretide ve kimi yargi kararlarinda giigler ayrihig: ilkesine
aykir1 bulunmustur. Bugiin BIO’lara yaptirim yetkisi, bu yaptirimlara hedef olabilecek
sahislara garantiler verilmesi kaydiyla kabul edilmektedir. Bu garantiler bir yandan
yaptirimin ceza hukukundan birgok 6geyi almasi, diger yandan yargisal denetimin s6z
konusu olabilmesidir. Klasik cezai yaptirimlardan alman ilkeler cezalarin sahsiligi,
savunma hakki, su¢ ve cezanin kanuniligi, sugun ceza ile orantiligi, gerekce gibi

ilkelerdir. Ayrica BiO’lar hiirriyeti baglayici ceza veremezler.*

4.5.Uyusmazlik Cozme Yetkisi

Bagimsiz idari otoritelerin 0zgiin yanlarinda biri de, kendi alanlarinda bazi
uyusmazliklarin ¢oziimiinde yetkili kilinmig olmalaridir. Son yillarda uyusmazliklarin
yargisal olmayan yollardan c¢Oziimiine bagimsiz idari otoriteler gosterilmektedir.
Tiirkiye’de bu duruma 6rnek olarak IMKB Yoénetmeligi gosterilmektedir. Buna (m.42
vd) gore, borsa liyeleri ile miisteriler arasindaki uyusmazliklar, yargi yoluna gitme
haklar1 sakli olmak {izere, taraflarin basvurusu halinde Borsada ¢6ziimlenebilmektedir.

Taraflarin bu karara kars1 SPK’ya basvuru haklar1 vardir.™

5-BAGIMSIZ IDARI  OTORITELERIN  YAPISAL
OZELLIKLERI

Bagimsiz idari otoritelerin yonetim i¢inde yeni bir yap1 olarak degerlendirmeleri,
sahip olduklar1 farkl yapisal 6zelliklerindendir. Gergekten de bagimsiz idari otoritelerin
Ozglinliigli, hem kurumsal statiilerinde hem de karar organi olan kurullar1 olusturan
tiyelerin statiilerinde ortaya ¢ikmaktadir. Bu nedenle BIO’larm yapisal 6zelliklerini iki

acidan degerlendirmek miimkiindiir:

8 GOZUBUYUK A. Seref, TAN Turgut, “idare Hukuku”, a.g.e., 5.348
GUNDAY Metin, “Idare Hukuku”, a.g.e., 5.492
¥ TAN Turgut, “Bagimsiz idari...”, a.g.e., 5.9
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5.1.Kurumsal Statiiler1

BiO’larin kurumsal statiilerine bakildiginda, kamu tiizel kisisi olup olmadig:
yoniinden farkliliklar oldugu gibi, ¢esitli kurumlarla iliskilendirildikleri de goriiliir.
Bagimsiz idari otoriteler diinyanin pek ¢ok iilkesinde kamu tiizel kisiligine haizdir,
ancak Fransa gibi bazi lilkelerde kamu tiizel kisisi olarak kabul gérmezler. Kamu tiizel
kisiligi idari 6zerkligi saglama yaninda, 6zellikle de Tiirk hukukunda yonetmelik gibi
diizenleyici iglemleri yapabilmenin de 6n kosulu olarak ortaya ¢ikmaktadir. Ancak bu
tir kuruluglarin bagimsizligini belirtmeye yonelik diizenlemeler arasinda birlik
oldugunu sdylemek de zordur. Ornegin, Tiirkiye’de 3984 sayili Yasa’ya (m.5) gore,
RTUK, “6zerk ve tarafsiz bir kamu tiizel kisiligi niteliginde” iken, 2499 sayili Yasa’ya
(m.17) gore, SPK, “tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip’tir. 4054 sayili
Yasa’nmn 5. maddesine gore Rekabet Kurumu ve 4389 sayili Yasa ile olusan BDDK ise,

“kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahiptirler. *

5.2.Uyelerin Statiileri

Bagimsiz idari otoritelerin karar organlarini olusturan kurullarm iiyelerinin
belirlenmesi olduk¢a 6nemlidir. Ciinkii bu tiir kuruluslarin bagimsiz calismalarinin
temel giivencesi, karar organlarini olusturan iiyelerin siyasal etkiler ve cesitli 6zel ¢ikar
gruplar1 karsisinda bagimsiz ¢alismalarini saglayacak bir statliye sahip olmalardir.
Ancak Tirkiye’de bagimsiz idari otorite statiistindeki bazi kurullarin {yelerinin

atanmasinda siyasal etkilerinin tartisma konusu oldugu bilinmektedir.*®

Uyelerin bagimsizhigmi ve tarafsizhigmi saglamak igin bazi iilkelerde, “segim ve
atama yetkisinin siyasi iktidara tanindigi durumlarda, se¢im ve atamanin siyasal
olmayan organ veya makamlarin gdsterecekleri adaylar arasmdan yapilmasi yoluna
gidilir. Bazen de {liye se¢ciminde mesleki ve teknik deneyime agirlik vermek, bagimsiz

ve tarafsizligi bilinen yargiglardan {iye veya baskan yapmak da uygulanan

% TAN Turgut, “Bagimsiz 1dari. .0,age.,s.3
% TAN Turgut, “Bagimsiz idari...”, a.g.e., s.3
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usullerdendir.®” Bir baska yol ise, tiyelerin gorev siiresini uzatmak, yeniden segilme
olanagi tanimak ve gorev siireleri dolmadan gorevden alinmalarini ¢ok siki kosullara
baglayip, bu kosullarin varligmi saptamay1 atamaya yetkili organin mutlak takdirine
birakmamaktir. Ayrica {liyelerin se¢iminde egitim, uzmanlik ve ahlaki bazi 6zellikler
aranmast’, iiyelikle bagdasmayan islerin ve yasaklarm da yasalarda acikga
diizenlenmesi; hatta gorevin sona ermesinden sonraki doneme iligkin bazi
kayitlamalarin getirilmesi de iiyelerin gorev yaptiklar1 siirece bagimsiz ¢aligmalarini

saglayacak giivenceler olarak goriilmektedir.

6-TURKIYE VE BAGIMSIZ IDARI OTORITELER

Tiirk hukuk sisteminde bagimsiz idari otoritelerin yer alipp almayacagi hala
tartistlan bir konudur. Bir grup BIO’larm anayasal sistemin bugiinkii hali ile hukuk
sistemimizde yer almasinin miimkiin olmadigin1 savunmaktadir. Bunun disinda bunlarin
hizmet yerinden yOnetim kuruluslar1 olarak degerlendirilmesi gerektigini One siiren
gorlisler oldugu gibi, yerel yonetimler ve hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 yaninda

ticlincii bir yerinden yonetim kategorisi olusturdugunu kabul edenler de bulunmaktadir.

Tirk kamu yonetiminin teskilat yapisina yakindan bakildiginda, genel yonetim
kuruluglari, yerel yonetim kuruluslari, hizmet yerinden yonetim kuruluslari, meslek
kuruluslari, denetleme ve danigma kuruluslar1 gibi boliimlerden olustugu goriilmektedir.
Genel olarak bu boliimlerden hizmet yerinden yonetim kuruluslari ve bagimsiz idari
otoriteler benzerlik gostermektedirler. Hizmet yerinden yonetim kuruluglari, “belli
hizmet alanlari ile ugrasmak iizere, genel yonetimin ve yerel yonetimlerin disinda kalan
ve Ozerk kurumlar seklinde teskilatlanan, cesitli kamu kuruluslaridir. Bunlar kendi
islerini Ozerk olarak kendi organlar1 eliyle yiiriiten kuruluslardir. Bunlar arasinda

iiniversiteler, TRT, SSK, emekli sandig1 gibi kurumlar vardir.

7 TAN Turgut, “Bagimsiz idari...”, a.g.e., 5.4

% BDDK iyeliginde ise, “liyelerin hukuk, iktisat, maliye, bankacilik, isletme, siyasal bilgiler, kamu
yonetimi ve dengi dallarda veya bu dallarla ilgili miihendislik alanlarinda en az lisans diizeyinde,
miihendislik dalinda lisans diizeyinde egitim gérmiis olmalar1 gerekir. Uyeler; en az {i¢ii bankacilik olmak
iizere maliye-finans alaninda en az 10 yil deneyim sahibi ve iist diizey yoneticilik yapmis veya yukarida
sayilan 0grenim dallarinda en az 10 yil 6gretim iiyeligi yapan adaylar arasindan ilgili Bakanin 6nerisi
iizerine Bakanlar Kurulunca” atanmaktadir.
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Diger taraftan bagimsiz idari otoriteleri Tiirkiye idari sisteminin i¢inde bir yere
oturtmak pek miimkiin goriinmekte ise de; anayasanm belirli konulara iligkin
diizenlemelerinin genis anlam ve takdiri iceren hiikiimlerinden yararlanarak bu tiir
kuruluslarm olusturulmasmna dayanak olusturulmaktadir. Ornegin, Anayasa’nmn 167.
maddesi sermaye piyasast ile rekabetin korunmasi konularinda gerekli diizenlemeleri

yapma olanag vermektedir.*’

Bazi hukukgular, Anayasa’nin 167. maddesine sik¢a génderme yaparak bagimsiz
idari otoritelere anayasal dayanak aramaktadir. Bunun nedeni ise “anayasal diizenleme
yapilmig kurumlarin, yapilmamig kurumlara gore iistiin bir hukuki konuma sahip olup
olmadiklar1” tartigmalaridir. Oysa bazi hukukgulara gore ise “bagimsiz idari otoritelerin
anayasal diizenleme konusu yapilmamis olmalari, bunlarin varliklarina ve yetkilerine
golge diisiirmeyecegi gibi anayasal diizenleme konusu yapilmamis olmalarinin bunlara
ayr1 bir gii¢ katacagi diisiincesi yanlstir. Anayasal diizenleme yapilip yapilmamanin
kamu tiizel kisileri arasinda bir hiyerarsi olusturacagi fikrinin de hukuki agidan miimkiin

degildir.”

Anayasada bariz bir sekilde diizenlenmemis olmasinin disinda bu kurumlara
yonelik en Onemli elestiri, bunlarin siyasi iktidar tarafindan denetlenememesi ve
baglantili olarak bunlar iizerinde tipik vesayet ve hiyerarsi denetimi yetkilerinin
bulunmamasi sonucu idarenin biitiinliigii ilkesinin zarar gorecegidir. Atanmislarin
secilmisler tarafindan denetlenmesi, modern parlamenter sistemin vazgecilmez sartidir.
Bagimsiz idari otoritenin yliriitme erki karsisinda sorumlulugunun bulunmamasmin

demokratik sistem agisindan sorun teskil edecegi iddia edilmektedir.”

Tiirkiye’de BIO deyimi, bugiine kadar higbir yasal ve yonetsel diizenlemede
kullanilmamigtir. Bunlarin klasik idari kurumlardan ayrilan ydnlerinin yargi organlari
tarafindan da kabul gérmedigini soylemek yanls olmaz. Yargi organlar1 BIO’lar1 kamu

kurumlar1 ile ayn1 hukuki statiide sayma egilimindedirler. Uyusmazlik Mahkemesi’nin

¥ TAN Turgut, “Bagimsiz idari...”, a.g.e., s.16 _ _
% DURAN L., “Tirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Amme idaresi Dergisi Cilt:30 Sayi:1, TODAIE
Yaymnlari, Ankara, s.4
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Oniline gelen bir dava ile ilgili olarak SPK’y1 bir kamu kurumu olarak nitelendirdigi

dikkat ¢ekmektedir.”!

Tiirk kamu yonetiminde bagimsiz idari otorite kavram i¢in yapilan bunca elestiri
bir yana birakilirsa; iilkemizde bu tiir kurumlarin eskiye dayandig: goriiliir. 11k drnegi 21
Aralik 1955’ de kurulan Sigorta Murakabe Kurulu’dur. Bu kurumun iilkemizdeki 6zel
sigorta sirketlerinin islemlerini denetleyen bagimsiz bir kurulus olarak ilk BIO 6rnegi

olusturdugu kabul edilmektedir.”*

Tiirkiye’de kurulan ve mevzuatimiza giren bu yeni tip orgiitlenmeye 6rnek olarak,

cesitli eklemeler yapilabilmekle beraber, 6nemli dokuz tanesi sayilabilir:

e 2499 sayili “Sermaye Piyasas1 Kanunu” ile kurulan Sermaye Piyasast Kurulu
(SPK)

e 3984 sayili “Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yaymlar1 Hakkinda
Kanun” ile kurulan Radyo Televizyon Ust Kurulu (RTUK)

o 4054 sayili “Rekabetin Korunmasi1 Hakkinda Kanun” ile kurulan Rekabet
Kurumu (RK)

o 4502 sayili “Telgraf ve Telefon Kanunu, Ulastirma Bakanliginin Tegkilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun, Telsiz Kanunu ve Telgraf Idaresinin Biriktirme ve Yardim
Sandig1 Hakkinda Kanun Hiilkmiinde Kararnamenin Eki Cetvellerde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun” ile gorevleri belirlenen Telekomiinikasyon Kurumu (TK)

e 4389 sayili “Bankalar Kanunu” ile kurulan Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu (BDDK)

e 4634 sayil “Seker Kanunu” ile kurulmus Seker Kurumu

o 4646 sayili “Dogalgaz Piyasast Kanunu (Elektrik Piyasas1 Kanununda
Yapilmas1 ve Dogalgaz Piyasast Hakkinda Kanun)” ile kurulan Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurumu

e 4733 sayili “Tiitiin, Tiitin Mamulleri, Tuz ve Alkol Isletmeleri Genel

Miidiirliigii’niin Yeniden Yapilandirilmast ile Tiitiin ve Tiitiin Mamullerinin Uretimine,

" OZEL C., “Sermaye Piyasast Kurulu”, (Yaymlanmams Yiksek Lisans Tezi), 1999, Ankara
92 AZRAK A. Ulkii, “Diinyada ve Tiirkiye’de...”, a.g.e., 5.3
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I¢ ve Dig Alim ve Satimina, 4046 Sayili Kanunda ve 233 Sayili Kanun Hiikmiinde
Kararnamede Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun” ile kurulan Tiitiin, Tiitiin Mamulleri
ve Alkollii igkiler Piyasasi Diizenleme Kurumu

e 4734 sayili “Kamu Thale Kanunu” ile kurulan Kamu Thale Kurumu

6.1.Sermaye Piyasas1 Kurulu (SPK)

Tiirkiye’de 1981 yilinda kabul edilen 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu ile
sermaye piyasasi araglarinm kullanimi yasal ve kurumsal bir ¢erceveye oturtulmustur.
Bu yasa ile “tasarruflarin menkul kiymetlere yatirilarak halkin iktisadi kalkinmaya etkin
ve yaygin bir sekilde katilmasmi saglamak amaciyla; sermaye piyasasmin giiven,
aciklik ve kararlilik icinde c¢aligmasi, tasarruf sahiplerinin hak ve yararlarinin
korunmasi, diizenlenmek ve denetlenmek” istenmektedir. 2499 sayili yasa sermaye
piyasalarin1 diizenleyen ilk yasadwr. Ayrica 1955’ de kurulan Sigorta Murakabe
Kurulu’ndan sonra Tiirkiye’de var olan ilk bagimsiz idari otoriteyi, yani SPK’ y1

olusturan yasadir.

Sermaye Piyasas1 Kurulu (SPK), Tiirkiye’de banker krizi ve mali liberalizasyon
uygulamalarinin baglamasindan sonra kurulmus, sermaye piyasasinin gelistirilmesinden

sorumlu ve ilgili konularda yetkili bir kurumdur.”

Kurulusun olusumuyla “menkul
kiymetler ve sermaye piyasasiyla ilgili kuruluslar hakkinda kamunun aydinlatilmasimn,
ortakliklarda  miilkiyetin  yayginlastirilmasini, menkul kiymetler borsasmnin
calistirilmasima, gelismesine ve yaygmlasmasina elverigli bir ortamin hazirlanmasini
saglayici diizenleme, denetleme, inceleme, arastirma ve aciklamalar yaparak, basta
sanayi kuruluslarinin hisse senetleri olmak {iizere tasarruflarn menkul kiymetlere

yatirilmasmn1  6zendirmek, sermaye piyasasindaki sagliksiz gelisme egilimlerini

énlemek™ amaclanmustir.

% TOPRAK Metin, “Tiirk Ekonomisindeki Yapisal Dontigiimler 1980-1995”, Turhan Kitabevi, 1996,
Ankara, s.91

% SPK Teskilat, Gorev ve Calisma Esaslart Yonetmeligi(1), Resmi Gazete Tarihi: 24-06-1982, No:17734,
Yayimlandig1 Disturun Tertibi: 5, Cildi: 21, 5.1239, m.7
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SPK, kamu tiizel kisiliginin yaninda, idari ve mali 6zerklige sahiptir ve yasayla
verilen gorevleri yapmak ve yetkileri kullanmak iizere kurulmustur.”> Kurul, biri
baskan, biri ikinci bagkan olmak iizere yedi liyeden olugmaktadir. “Kurul yetkilerini
kendi sorumlulugu altinda bagimsiz olarak kullanir. Merkezi Ankara’dadir, gerekli
gordiigii  yerlerde biiro acabilir.”®® Kurulla ilgili bakan, basbakan tarafindan
gorevlendirilen devlet bakamidir.”” Kurul baskan ve iiyelerinin segimi ve atanmasi
yasada su sekilde diizenlenmistir: Ilgili bakanlik¢a &nerilecek dort aday arasidan iki,
Maliye Bakanliginca, Sanayi ve Ticaret Bakanligi, BDDK, TOBB ile Tiirkiye Sermaye
Piyasas1 Araci1 Kuruslar1 Birligi tarafindan onerilecek ikiser aday arasindan birer kisi
olmak iizere, Bakanlar Kurulu karariyla atanacak yedi tiyeden olusur. Bu tiyelerin gorev

siireleri alt1 yildir.”®

6.2.Radyo Televizyon Ust Kurulu (RTUK)

3984 sayili “Radyo ve Televizyonlarm Kurulus ve Yaymlar1 Hakkinda Kanun” un
5. maddesi ile Radyo ve televizyon faaliyetlerini diizenlemek amaci ile, dzerk ve
tarafsiz tiizel kisiligi niteliginde Radyo ve Televizyon Ust Kurulu kurulmustur. Ust
kurulun tyeleri, basin, yayin, iletisim ve teknolojisi, kiiltiir, din, egitim, hukuk
alanlarinda birikimi olanlardan ve yliksekogretim gormiis, devlet memuru olma
niteligine sahip, besi iktidar partisi veya partilerinin, dordii muhalefet partilerinin
gosterecegi adaylar arasimdan TBMM tarafindan secilen dokuz iiyeden olusur ve bu

iiyelerin gorev siireleri SPK tiyeleri gibi alt1 yildir.”

Kurulun gorev ve yetkilerinin bazilari: ulusal ve bolgesel frekans planlamalarini
yaptirmak, Onsartlar1 yerine getirmis miiracaat¢i kuruluslara, tarafsizlik ve hakkaniyet
Olgiileri dahilinde yayin izni vermek, yaym kuruluslarinin, bu kanun hiikiimlerine aykir1
yayin yapmasi ve tahsis sartlarina uymamasi halinde, gerekli miieyyideleri uygulamaya

karar vermek ve bu kanun ve Avrupa Smir Otesi Televizyon Sozlesmesi ilkelerine

952499 Sayili SP Kanunu, m.17 (15-12-1995 tarih ve 4487 sayili kanunun 6.maddesi ile degisiklik)
% 4487 Sayili Yasa, m.6

973794 Sayili Kanun’la degisik bent, kabul tarihi: 29-04-1992, m.3

% 4487 Sayili Yasa, m.7

993984 Sayili Yasa
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uygun bicimde calisma ve faaliyetleri ile ilgili yonetmelik ve diger diizenlemeleri

hazirlamaktir.

6.3.Rekabet Kurumu

4054 sayili yasanm 20.maddesinde “mal ve hizmet piyasalarmin serbest ve
saglikli bir rekabet ortami i¢inde tesekkiiliiniin ve gelismesinin temini ile 4054 sayili
Yasanin uygulanmasmi gozetmek ve Yasanin kendisine verdigi gorevleri yerine
getirmek tlizere kamu tiizel kisiligini haiz idari ve mali 6zerklige sahip Rekabet Kurumu
teskil edilmistir.” Yasada “kurumun iliskili oldugu Bakanlik, Sanayi ve Ticaret
Bakanlig1 olup gorevini yaparken bagimsizdir. Hicbir organ, makam, merci ve kisi
Kurumun nihai kararmi etkilemek amaciyla emir ve talimat veremez. Kurumun merkezi

Ankara’dadir.” der.'®

Kurumun gorev ve yetkilerinden bazilari: bu kanunda yasaklanan faaliyetler ve
hukuki islemler hakkinda basvuru iizerine veya resen inceleme, arastirma ve sorusturma
yapmak, ilgililerin muafiyet ve menfi tespit taleplerini degerlendirerek, birlesme ve
devralmalara izin vermek, kurul ikinci baskanini se¢gmek, bu kanunun uygulanmasi ile

ilgili olarak tebligler ¢ikarmak ve gerekli diizenlemeleri yapmaktir.

6.4.Telekomiinikasyon Kurumu

Telekomiinikasyon Kurumu 4502 sayili yasanin 14.maddesi ile olusturulmustur.
“kanunlarla 6ngoriilen yetki ve sorumluluklar1 uygulamak ve verilen diger gorevleri
yapmak tizere kamu tiizel kisiligini ve idari ve mali 6zerkligi haiz 6zel biitceli olarak
kurulan Telekomiinikasyon Kurumu, ayni zamanda gorevlerini yerine getirirken

bagimsiz olacaktir.”

%4054 Sayili Yasa
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Ulastirma Bakanligi ile iligkili olan Kurum’un “karar organ bir kurul bagkani ve
dort iiyeden olusan Telekomiinikasyon Kurulu’dur. Kurul Baskani Kurumun en iist

amiri olup, Kurumun genel yonetim ve temsilinden sorumludur.”'"!

Kurumun bazi gorev ve yetkileri sunlardir: ilgili yasa gercevesinde, telsiz
haberlesmesi ve telekomiinikasyon alaninda gerekli planlar1 hazirlamak ve Ulagtirma
Bakanlhigmma sunmak, yapilan uygulamalar1 takip ve kontrol etmek, incelemek ve
degerlendirmek, radyo ve televizyon verici istasyonlar1 dahil olmak {izere her nevi
frekans, planlama, tahsis ve tescil iglemlerini takat ve yayin siirelerini de goz oniinde
tutarak  uluslararas1  kuruluglarla igbirligi de yapmak suretiyle yiiriitmek,
telekomiinikasyon hizmetlerinden ve altyapisindan yararlanacak kullanicilarin ticret

tarifelerini, teknik hususlarna ait genel kriterleri belirlemektir.

6.5.Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu

4628 sayili yasayla “kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip ve bu
Kanun ile kendisine verilen gorevleri yerine getirmek iizere Elektrik Piyasasi
Diizenleme Kurumu kurulmustur. Kurum, tiizel kisilerin yetkili olduklar1 faaliyetleri ve
bu faaliyetlerden kaynaklanan hak ve yiikiimliiliikklerini tanimlayan Kurul onayli
lisanslarin verilmesinden, isletme hakki devri kapsamindaki mevcut s6zlesmelerin bu
Kanun hiikiimlerine gore diizenlenmesinden, piyasa performansinin izlenmesinden,
performans standartlarinin ve dagitim ve miisteri hizmetleri yOnetmeliklerinin
olusturulmasindan, uygulatilmasindan, denetlenmesinden ve bu piyasada bu Kanuna

102
7% Kurumun adi daha sonra

uygun sekilde davranilmasmi saglamaktan sorumludur.
4646 sayili yasayla Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu olarak degistirilmistir.
Kurumun elektrik ve dogalgaz sektorlerini diizenlemek, yiiriitmek ve denetlemek gibi

bir¢ok yetki ve gorevleri vardir.

114502 Sayili Yasa
192 4646 Sayil1 Yasa
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6.6.Seker Kurumu

4634 sayil1 yasa ile olusturulmustur. Yasanin 7. maddesinde bu durum, “bu Kanun
ve ilgili diger mevzuatin uygulanmasmi saglamak, uygulamayr denetlemek ve
sonuclandirmak, Kanunda verilen yetkiler g¢ercevesinde diizenlemeler yapmak ve
Kanunla verilen diger gorevleri yerine getirmek ve yetkileri kullanmak {izere, kamu
tiizel kisiligine sahip Seker Kurumu kurulmustur. Kurumun merkezi Ankara’dadir.
Kurumun organlari, Seker Kurulu ve hizmet birimlerinden olusur. Kurum Seker Kurulu
tarafindan yonetilir. Kurumun iligkili oldugu bakanlik, Sanayi ve Ticaret Bakanlig1”

olarak belirtilmektedir.'®?

Kurulun bazi gorev yetkileri: i¢ fiyat, arz talep dengesi ve spekiilatif etkileri
dikkate alarak seker ticaretinde yapilmasi istenen dilizenlemeler konusundaki
goriiglerimi  Miistesarhiga bildirmek, bu kanunda Ongoriilen idari para cezalarini
uygulamak, bu kanunla kendisine verilen gorevleri yerine getirirken, gerekli gordiigii
her tiirli bilgiyi kamu kurum ve kuruluslardan, mal ve hizmet iireten, pazarlayan gercek

ve tiizel kisilerden istemek ve sektor biinyesindeki sirket ve fabrikalar1 denetlemektir.

6.7.Tiitiin, Tiitin Mamulleri ve Alkollii Ickiler Piyasasi Diizenleme

Kurumu

4733 sayil1 yasa ile kurulmustur. Bu yasa ile “hem 138 yildir iilkenin tiitiin, sigara,
alkol ve alkollii igkiler ile tuz iiretim ve dagitiminda gerek kamu saglhigi ve gerekse
vergi gelirleri agisindan son derece etkin rol oynayan Tiitiin, Tiitiin Mamulleri, Tuz ve
Alkol Isletmeleri Genel Miidiirliigii’niin yeniden yapilandiriimasi ve hem de 4046 say1li
kanun dogrultusunda miilkiyetin devri dahil her tirli yontem kullanilarak
ozellestirilmesi yolu ile bu kurulusun goérev alanina giren konularda verimliligin
arttirllmasi, serbest rekabetin tesisi ve sermayenin tabana yayginlastirilmasi”
amaglanmaktadir. “4733 sayili yasa ile kurulan Tiitlin, Tiitiin Mamulleri ve Alkolli

Ickiler Piyasasi Diizenleme Kurumu’nun merkezi Ankara’dadir. Kurum basbakanin

193 4634 Sayili Yasa
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gorevlendirecegi bir devlet bakani ile iligkilendirilmektedir.” Kurumun karar organi
olan kurul, biri bagkan ve biri bagkan vekili olmak iizere yedi liyeden olugmaktadir ve

iiyelerin gorev siiresi bes yildir.'**

Kurulun baz1 gorev ve yetkileri sunlardir: bu kanunda 6ngdriilen para cezalarini
uygulamak, satig ve uygunluk belgesi basina alinacak tutarlarin tespiti ile tescil, izin ve
ruhsat har¢larinin Kurum tarafindan tahsiline iligkin islemleri yiiriitmek, bu kanunun

uygulanmastyla ilgili sektorel diizenlemeler yapmak.

6.8.Kamu Thale Kurumu

Kamu Ihale Kurumu, 4734 sayili yasanm iigiincii kisminda, bu yasa ile verilen
gorevleri yapmak iizere kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip olarak
kurulmustur. Kurum yasada belirtilen esas, usul ve iglemlerin dogru olarak uygulanmasi
konusunda gorevli ve yetkili olup, iligkili oldugu bakanlik Maliye Bakanligi’dir.
Yasanin 53. maddesinde Kurum’un gdrevini yerine getirirken bagimsiz oldugu ve higbir
organ, makam, merci ve kisinin emir ve talimat veremeyecegi agikca vurgulanmistir.
Kurumun karar organi, biri bagkan, biri ikinci baskan olmak {izere on iiyeden olusan
Kamu Thale Kurulu’dur. Kurul iiyeleri 6nerilen kisiler arasindan Bakanlar Kurulu’nca
atanir. Bagskan Bakanlar Kurulu, ikinci baskan ise kurul tarafindan belirlenir. Kurul

, e . 105
iiyelerinin gorev siiresi bes yildir.

Kurumun bazi gérev ve yetkileri sunlardir: Ihalenin bagindan sdzlesmenin
imzalanmasina kadar olan siire igerisinde idarece yapilan islemlerde bu kanun ve ilgili
mevzuat hiikiimlerine uygun olmadigina iliskin sikayetleri inceleyerek sonuclandirmak,
bu kanuna iligkin biitiin mevzuat, standart ihale dokiimanlarin1 ve tip sozlesmeleri
hazirlamak, gelistirmek ve uygulamay1 yonlendirmek, haklarinda ihalelere katilmaktan

yasaklama karar1 verilenlerin sicillerini tutmaktir.

194 4733 Sayili Yasa
195 4734 Sayili Yasa
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7-TURKIYE’DE BAGIMSIZ IDARI OTORITELERIN DENETIMIi

BiO’lar1 diger idari kurumlardan ayiran en énemli unsurun bagimsizlik unsuru
oldugunu belirtmistik. Ancak bu bagmmsizlik kayitsiz, sartsiz bir bagimsizlik degildir.

“Kismen denetlenebilir bir giig”l%

olarak nitelendirilen bagimsiz idari otoriteler
denetlenirler. Bu kurumlar konulariyla ilgili etkinlikler ve kisiler hakkindaki cesitli
islemler ve eylemlerde bulunduklarindan hukuka baglh idare ilkesi uyarmnca
denetlenmeleri ve en azindan kanuna uygunluklarinin denetlenmesi gerekir. Tiirkiye’de

BiO’larin denetimi yonetsel, mali ve yargisal olarak ii¢ sekilde olur:

7.1.BIO’larin Yo6netsel ve Mali Denetimi

Yonetsel denetim agisindan  bakildiginda bagimsiz  idari  otoritelerin
ozgiinliiklerinin ifadesi olarak vesayet ve hiyerarsi denetiminden muaf olmalar1
gerekmektedir.'”” “Ancak iilkemizde bu tiir kurumlarm tiimiiniin Basbakanlik ya da bir
bakanlikla iliskilendirildigi goriiliir.'”® Ornegin, 4054 sayili Yasa (20.m) gore Rekabet
Kurulu’nun ilgili bakanligi, Sanayi ve Ticaret Bakanligi, 4628 sayili Yasaya gore Enerji
Piyasas1 Diizenleme Kurumu’nun ilgili bakanligi, Enerji ve Tabi Kaynaklar
Bakanhigr’dir. 4389 sayili Bankalar Kanunu, BDDK i¢in “ilgili bakan” deyimini
kullanmakta ve bunu “Basbakan ve gorevlendirecegi devlet bakani” olarak
tanimlamaktadir. Boylece BIO’larin temel 6zelliklerinden olan “vesayet denetimine tabi
olmama” ilkesi iilkemizde uygulanmamakta ve vesayet yetkisi ilgili bakanlar eliyle

yerine getirilmektedir.

Ulkemizde BIO’larin mali denetimleri de olmas1 gerektigi gibi siyasetten uzak
tutulamamistir. Bu denetim 2002 yilinda c¢ikarilan “Mali Sektére Olan Borglarin
Yeniden Yapilandirilmast ve Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi1 Hakkinda Kanun”

ile yapilmaktadir. Bu kanun ile “Ozel kanunlarla kurulmus kamu tiizel kisiligini ve idari

106 N\JORANGE Jean, “Fransa’da Bagimsiz...”, a.g.e., s.19

107 ATAY E. Ethem, “Fransiz Idare ...”, a.ge.,s.74

1% YILDIRIM Turan, “Bagimsiz idari Otoritelerin Yargisal Denetimi”, 12 Mayis 2000 Danistay’a
Sunulan Bildiri, Ankara, s.244
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ve mali 6zerkligi haiz kurul, iist kurul ve bunlara bagl kurumlarin yillik hesaplari
Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu denetcisi, Sayistay denetcisi ve Maliye
Bakanlhigi miifettisinden olusan bir komisyon tarafindan denetlenir.” Hiikmii
getirilmigtir. Ancak Yasa Plan ve Biitce Komisyonu'nda ele alinirken kurullarin
Sayistay tarafindan denetlenmesi Ongoriilmiis, fakat yasalagirken Sayistay denetimi
hiilkmii kaldirilmistir. Bu nedenle de Cumhurbaskani yasayr 6nce veto etmistir.
Hiikiimet ise 1srarla Yasanm “bu tiir kurumlarin ortak bir denetim sistemine dahil
edilmelerinin  saglanmast amacint tasidigi  ve Sayistay’in  bu  kurumlarin
denetlenmesinde mevzuat ve teknik olarak zayif kalacagmi” belirterek yasayi
onaylatmigtir. Boylece bagimsiz idari otoritelerin mali denetimi, yonetsel denetiminde

de oldugu gibi hiikiimetin yani siyasetin etkisinden kurtarilamamistir.

7.2.BiO’larin Yargisal Denetimi

“Bagimsiz idari otoritelerin var olus sebebi yurttaslara tarafsizlik garantileri
vermek veya haklarinin 6zel bir koruma saglamak zorunda saydigi sosyal hayatin bazi
duyarli alanlarinda karar yetkisini politik otoritenin elinden almaktir.”'®  Seklinde
belirtilen kurulus amacina bakildiginda bu 6zerk kurumlarin islem ve eylemlerinin
yargisal denetime tabi olmasi ka¢milmazdir. Nitekim Anayasamizin 125. maddesine

gore idarenin her tiirlii eylem ve iglemlerine yargi yolu aciktir.

Bagimsiz idari otoritelerin verdigi nihai ve icrai kararlari, gecici 6nlem kararlar1
verdikleri miieyyidelere ve para cezalarma karst (varsa) kararin taraflara
bildirilmesinden itibaren yasal siireler icinde yargi otoritesine basvurulabilir.'"®
Bagimsiz idari otoritelerin yargisal denetimlerinde, idari islem ve eylemlerin yargisal
denetimindeki usul ve esaslar gecerlidir. Bu idarelerin yargisal denetimi, idari yargi
tarafindan idare hukuku esaslarma gore yapilmakta, herhangi bir degisik 6zellik arz
etmemektedir. Tiirkiye’de bagimsiz idari otorite niteligindeki kurumlarin nihai karalar1

Damigtay’da  goriisiilebilmektedir. Ornegin, Rekabet Kurumu’nun nihai karalari,

199 YILDIRIM Turan, “Bagimsiz Idari...”, a. g.e., s.246
"0 ULUSOY Ali, “Regiilasyon Kurumlari...”, a.g.e., s.140
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“Danigtay 10. Dairesinin denetimine tabidir ve bu karalar aleyhine Danistay’a

gidilebilir.”

Ozetle; BiO’larin diizenleyici nitelige sahip karalar1 (Yonetmelik, Teblig Emir
vb.) veya kamu giiciinii kullanmay1 igeren kararlar1 ( yasaklama gibi) idari yarginin
hukuksal denetimine tabidir. BIO’larin hakemlik yetkileri ve yaptirim yetkilerine iliskin
diger kararlarina karsi idari yargi yerlerine ya da yasanin agik¢a diizenlemesi halinde

adli yarg1 mercilerine dava agilabilir.

8-TURKIYE ICIN UYGUN OLAN BIiO MODELI

Ulkemizde her biri ayr1 bir kanunla kurulmus olan bagimsiz idari otoritelerin
yapilanmalar1 ve faaliyetlerine iligkin olarak uygulamada bir¢ok sorun yasanmaktadir.
Bu nedenle de bu kurullarin hepsi i¢in gecerli olacak g¢erceve bir kanun ¢ikarilarak
gerekli diizenlemeler biran 6nce yapilmalidir. Cikarilacak olan cerceve kanunda BiO’lar

igin yapilacak diizenlemeler su sekilde olmalidir:'"!

o BiO’lar1 olagan bir yapi olarak degil, istisnai bir yap1 olara goriip sayilarmni
miimkiin oldugunca az tutmak gerekir. Ciinkii kurulacak olan her kurul, secimle
isbasma gelen siyasi iktidarin ekonomi politikas1 ve yonetimi iizerindeki yetkilerinin
kisitlanmas1 anlamma gelecektir ki boyle bir durum siyasi yonden mesruluk sorunu
yaratacaktir.

o BiO’larin iiye se¢imleri de rasyonel bir dengeye oturtulmalidir. Ornegin,
yedi iiyeli bir bagimsiz kurulun, Yasama, Yiiriitme ve Yargi erklerini temsilen, bir
iiyesinin dogrudan Cumhurbaskaninca, bir iiyesinin dogrudan TBMM Bagkaninca, bir
iiyesinin dogrudan Anayasa Mahkemesi Bagkaninca belirlenmesi; kalan dort {iyenin ise,
sivil toplum Orgiitlerinin dnerecekleri adaylar arasindan Bakanlar Kurulunca seg¢ilmesi

ve bagkanin da tiyeler arasindan Bakanlar Kurulunca belirlenmesi diisiiniilebilir.

" ULUSOY Ali, “Tiirkiye i¢in Nasil Bir BIO Modeli?”, 2003, Ankara
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. Uyelerin hepsinin ilgili alanda egitim gdrmiis, belli bir tecriibe kazanmis
ve uzmanlagsmis olmasina dikkat edilmeli ve bu bir tiir zorunlu kriter haline
getirilmelidir.

o Uye sayis1 yedi olmali, gorev siireleri ise tekrar secilmemek iizere alt1 yil
olarak belirlenmelidir.

o Uyelerin kendilerini ve yakinlarini ilgilendiren konulara iliskin toplantilara
katilmalar1 ve ders, konferans verme ve bilimsel ¢aligma yapmak diginda baska islerde
caligmalar1 yasaklanmalidir.

o Kurul bagkani ve iiyelerin yetkileri net bir bicimde ayristirilmali, kurum
yonetimine iligkin her tiirlii yetki baskanda, sektdre yani asil gérev alanma iligkin her
tiirlii yetki kurulda olmalidir.

o BiO’ larin mali denetimi Sayistay veya Sayistay iginde olusturulacak 6zel
bir komisyon tarafindan yapilmalidir.

o Yargisal denetim yerleri ise Danistay olarak belirlenmelidir.
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UCUNCU BOLUM
BANKACILIK DUZENLEME VE DENETLEME
KURUMU

1-BDDK’NIN KURULUSU VE KURULUS NEDENLERI

Birinci bolimde deginmis oldugumuz yirminci ylizylla damgasin vuran
kiiresellesme, diinyada bir¢ok alanda oldugu gibi bankacilik alaninda da etkisini
fazlasiyla gostermektedir. Kiiresellesmenin etkisiyle, 6zellikle mali piyasalarin giderek
biitiinlestigi gliniimiiz diinyasinda, herhangi bir iilkede meydana gelen bir bankacilik
krizi, sadece o iilkenin ekonomisini olumsuz yonde etkilemekle kalmayip, ayni
zamanda uluslararasi boyutta ekonomik krizlere yol acabilmektedir. Ornegin, 1990’1
yillarda yasanan Meksika, Asya ve Rusya krizleri, etkilerini uluslararasi boyutta
gosteren krizler olmuslardir.''? Ozetle ifade etmek gerekirse, bankacilik krizleri bir
iilkede sadece bankacilik alanini degil, devlet ekonomisini tiimiiyle etkilemekte; hatta
onlenemedigi takdirde daha da ileriye giderek diinyadaki bir¢ok iilkeyi etkisi altina
almaktadir. Bu nedenle meydana gelen krizlerin etkilerini olabildigince azaltacak ve
kiiresel boyutta krizlerin yasanmasini Onleyecek yeni yaklasimlara ihtiyag

duyulmaktadir.

Kiiresellesmenin de etkisiyle meydana gelen bu genis captaki krizlerin dnlenmesi
ya da azaltilmasi ve varolan krizlerle daha etkin bir sekilde miicadele edilebilmesi i¢in
IMF, Diinya Bankasi, Basel Bankacilik Gozetim Komitesi gibi uluslararast mali
kuruluslar yeni yaklasimlar ve standartlar gelistirerek, biitiin devletlerin bunlara
uymasint saglamaya c¢aligmaktadirlar. Buna gore, devletlerin krizlerin bulasict
etkilerinden korunmalar1 i¢in, tutarli makro ekonomik politikalar izlemeleri ve mali
sistemlerini ¢ok daha siki bir sekilde gozetim ve denetim altinda tutmalari

gerekmektedir. Devletlerden beklenen oOncelikle kendi ekonomilerini, Ozellikle de

12 GUNAL Mehmet, “Bankacilik Sektoriiniin Sorunlar ve Gelecegi”, 2001, Ankara, s.58
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bankacilik ~ sistemlerini saglikla bir yapiya kavusturmalaridir.'”®  Devletlerin
ekonomilerinin saglikli isleyebilmesi icin sadece igyapilarinin saglam olmasi
yetmemektedir. Esanli olarak, uluslararas1 mali sistemin de tutarli ve saglikli bir sekilde
islemesi gerekmektedir. Bu sebeple, bu olumsuz gidise engel olmak icin, 6zellikle son
yillarda gelismis ve gelismekte olan birgok iilkede yasanan krizlerden edinilen
deneyimlerden yola ¢ikilarak ekonomide genel uluslararasi standartlar belirlenmesi, bu

standartlarin ise tiim devletler tarafindan uygulanmasi sarttur.

Gilinlimiizde devletler, tiim bu gelismelerin sonucunda, krizlerin olugsmasina yol
acacak riskleri en aza indirmeyi, hatta ortadan kaldirmay1 ve bankacilik sektoriinii
saglikli bir yapiya kavusturmay1 amag edinmiglerdir. Devletler ekonomik yapilarinda ve
ozellikle bankacilik sektoriinde yeni diizenlemelere gitmeye ve reform niteliginde
degisiklikler yapmaya baglamisken, diinyada hizli bir ilerleme gosteren kiiresellesme
egilimi, en ¢cok bankacilik sektoriinii etkileyerek, bu sektoriin krizlerden fazlasiyla zarar
gormesine neden olmustur. Bunun sonucunda sektor, ortaya c¢ikan bu egilimin

"4 Nitekim bu cercevede

dogurdugu yeniden yapilanmaya uymak zorunda kalmistir.
bankaciliga yonelik yeni diizenlemeler yapilmasi hizli bir sekilde giindeme gelmis ve
bankalarda denetim sistemlerinin etkinligi de uluslararas1 diizeyde tartisiimaya

'S Bu tartigmalarin sonucunda uluslararast mali kuruluslar, bankaciligi

baglanmistir.
etkin ve saglikli bir yapiya kavusturacak uluslararasi standartlar1 belirlemislerdir.
Uluslararas1 bu standartlar, o6zellikle diinyada ekonomik istikrarmn saglanmasi ve
ekonomik krizlerin dnlenmesi amaciyla, bankalarda disiplinin saglanmasi, bunun igin
bankalarda denetimin etkinlestirilerek daha genis boyutlu yapilmasi, bankalarin faaliyet
ve denetimlerine iliskin uygulamalarin bagimsiz kurumlar tarafindan yiiriitiilmesi,
bagimsiz denetim otoriteleri arasinda isbirliginin saglanmasi ve ortak mali kurallar

®  Uluslararasi mali  kuruluslar,

olusturulmas1  konularmda  yogunlasmaktadir."
gelistirdikleri uluslararasi standartlarm tiim {ilkelerde kabul edilerek uygulanmasini

saglamak i¢in caligmalarini siirdiirmektedirler.

"3 TOLAY Burcak, ERDONMEZ Pelin A., “Kiiresel Krizlere Yeni Yaklagimlar”, 1999, Ankara, s.17
"4 COLAK Omer Faruk, “Bankacilik Sektoriinde Birlesme Egilimleri ve Tiirk Bankacilik Sektorii”,
Rekabet Kurumu Persembe Konferanslari, 2000, Ankara, s.37

5 ALPARSLAN Melike, “Bankacilik Sistemlerinde Diizenleyici Rejim ve Temel ilkeleri”, Bankacilar
Dergisi, 2000, Ankara, s.49

116 Basel Komitesi, “Bankacilikta Etkin Gozetim ve Denetime iliskin Temel Prensipler”, Bankacilar
Dergisi, 1999, Ankara, s.87-115
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Tiirkiye de kiiresellesmenin etkisiyle bu gelismelerden etkilenmistir. Ozellikle
1990’11 yillardan itibaren ¢esitli ekonomik krizler {ilkemizde de yasanmistir. Son olarak
Kasim 2000 ve Subat 2001°de yasanan krizlerin ardindan, mali sisteme olan gliven
tamamiyla sarsilmig, bankacilik sektorii ¢ok biiylik zarara ugrayarak agir yaralar
almistir.''” Tiirkiye’de yasanan bu krizlerin asil nedeni kiiresellesmeden 6te, devletin
ekonomik yapisinin  sagliksiz  islemesi ve sorunlarin kalict bir ¢dziime
kavusturulamamasidir. Kiiresellesme ise uluslararasi boyuttaki krizler gibi dis etkenler
ile bu mevcut durumu daha da kotiiye gotiirerek ekonomideki istikrarsizligi arttirmas,
ekonominin dayanikliligin1 azaltmigtir. Sonunda, Tiirkiye de diinyadaki tiim bu
gelismelere karst duyarsiz kalamamustir. Ozellikle, 1980°1li yillardan itibaren
Tiirkiye’de serbest piyasa ekonomisine gecilmesiyle birlikte, ekonomide liberal ve diga
acik bir yapilanma siirecine girilmistir. Bu siirecin devaminda, Avrupa Birligi’ne tam
iyelik basvurusu yapilmasi, Tiirkiye'nin ekonomik altyapisinda kokli degisiklikler
yapilmasina neden olmustur. Ayrica, uluslararasi standartlara uyum i¢in bircok iilkede
gozlenen hizli degisim de, Tiirkiye’'nin ekonomik altyapisinda meydana gelen bu

118

gelismeleri hizlandirmistir.”* Kuskusuz bu kokli degisim siirecinden bankacilik sektorii

de nasibini almstir.

Diinyada hizla yayilan kiiresellesme akimiyla birlikte uluslararasi standartlara
uyum saglamak i¢in, bu alanda ¢esitli ve bilyiik capta diizenlemelere gidilmek zorunda
kalinmigtir. Yapilan diizenlemelerde Avrupa Birligi direktifleri ile Basel Bankacilik
Gozetim Komitesi’nin belirledigi “Bankacilikta Etkin Gozetim ve Denetime Iliskin
Temel Prensipler” esas almmistir. Bunun yani sira, Tiirkiye ile Uluslararas1 Para Fonu
(IMF) arasinda imzalanan Stand-by Anlagmasr'nin''® da bankacilik alanindaki
diizenlemelerde etkisi olmustur. Ciinkii IMF “Enflasyonla Miicadele ve Yeniden
Yapilandirma Programi”n1 desteklemek i¢in Tiirkiye’den yapisal reformlar yapilmasini

ve Bankalar Kanununun degistirilmesini istemistir.'*°

7 KUMCU Ercan, “Tiirkiye Nerede Yanlis Yapt1?”, Goriis Dergisi, 2001, Ankara, s.29-30

"8 CAL Sedat, “Bagimsiz Idari Otorite Olarak Enerji Piyasasi Kurulu”, Ankara Barosu Dergisi, 2001,
Ankara, s.99

19 Stand-by Anlasmasi’nin program hedefleri igin bkz. www.tbb.org.tr

120 TASDELEN Servet, “Bankalar Kanunu Serhi”, 2002, Ankara, s.21
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Anilan tiim bu uluslararasi1 diizenlemelerden ve gelismelerden yola ¢ikilarak,
iilkemizde bankacilig1 uluslararasi standartlarda bir yapiya kavusturmak igin,
23.06.1999 tarihinde, 4389 sayili Bakanlar Kanunu, ardindan da bu kanunda degisiklik
yapilan 4491 ve 4672 sayili Kanunlar yiriirlige girmistir.4491 ve 4672 sayili
Kanunlarla degisiklige ugrayan 4389 sayili Bakanlar Kanunu,'*' bankalarin denetiminde
reform olarak kabul edilebilecek diizenlemeler igermektedir, bu agidan bakildiginda,
4389 sayili Bakanlar Kanunu, 6nemli bir doniim noktasi olmustur. Bu Kanun ile
bankalarin kurulusu, yonetimi ve denetimi, gerek uygulamada karsilasilan sorunlar,
gerekse uluslararasi alanda meydana gelen gelismeler dikkate alinarak yeniden
diizenlenmistir. Boylece bankacilik mevzuati, Avrupa Birligi’nin bankacilik ile ilgili
diizenlemelerine ve uluslararasi standartlara biiyiik 6lgiide uyumlu hale getirilmistir.'*
Bu Kanun bankacilik sektdriinii rekabete agmayi, kabul edilen uluslararas: standartlari
Tiirk bankacilik sektoriine tagimay1 ve bankacili§in etkin ve bagimsiz denetimi ile seffaf

¢alismasimi saglamay1 hedeflemektedir.'>

Bu hedefleri gergeklestirmek icin, bu Kanun ile getirilen en biiyiik yenilik
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu’nun kurulmasi olmustur. Boylece,
uluslararasi uygulamalara paralel olarak, bankacilik sektoriiniin diizenleme, gozetim ve
denetimi, idari ve mali 6zerklige sahip Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu’na
devredilmistir. Ciinkii artik giliniimiizde, bankaciligin etkin gozetim ve denetiminin
olmazsa olmaz kosulu, denetim otoritesinin her tiirlii etkiden, 6zellikle de siyasetten
uzak bir sekilde bagimsiz karar alma yetkisine sahip bir statiide bulunmasidir. Bunun
nedeni politikacilara duyulan giivenin zamanla yerini giivensizlige birakmis

124
olmasidir.

Dolayisiyla Bankalar Kanunu ile boyle bir yapilanmaya gidilmesindeki amag
bankaciliga yonelik politik miidahaleleri en aza indirmektir. Hatta daha 6nce de saymis
oldugumuz, IMF, Diinya Bankasi, gibi uluslararasi1 kuruluslar, bankalar1 denetleyecek

idari ve mali 6zerklige sahip boyle bir kurumun kurulmasini sadece tesvik etmekle

12! Resmi Gazete, 23-06-1999, 23734

122 ERDAL Bahar, “Basel-Bankacilikta Etkin Gozetim ve Denetime iliskin Temel Prensiplere Tiirk
Bankalar Kanunu’nun Uyumu”, Iktisat Isletme ve Finans Dergisi, 2002, Ankara, s.90

123 COLAK Omer Faruk, “Bankacilik Sektoriinde...”, a.g.e., s.48

124 AKINCI Miisliim, “Bagimsiz idari...”, a.g.e., s.116
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kalmayip, gelismekte olan iilkeleri adeta buna zorlamaktadir.'”> Ornegin, IMF,
gelismekte olan iilkelerdeki istikrar programini desteklemek i¢in, boyle 6zerk bir kurum
kurulmasii bir 6n kosul olarak ileri siirmektedir. Diger taraftan ayni yaklasim Avrupa

Birligi tarafindan da benimsenmektedir.

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu’nun kurulmasinin tek nedeni,
politikacilara duyulan giivensizlik degildir. Diger bir neden, giiniimiizde hizli bir
gelisim gosteren, teknik bilgi ve uzmanlik gerektiren, bankacilik gibi hassas bir alanin,
gbdzetim ve denetiminin, klasik idari yontemlerle etkin bir sekilde ytiriitiilmesinin
miimkiin olmayacagmmm anlasiimis olmasidir.'*® Bundan dolay1, uzman ve deneyim
sahibi kisilerin olusturdugu siyasi otoriteden bagimsiz ve tarafsiz bir kurumun,
bankalarin gozetim ve denetiminde s6z sahibi olmasi gerektigi sonucuna varimistir.
Bunun diginda, bankalar1 gézetim ve denetim yetkisinin Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu’na devredilmesinin bir diger nedeni de, kamu bankalarinin
varligidir. Ciinkii devletin, bankacilik alaninda hem hakem, hem de oyuncu olmasi
mimkiin degildir. Dolayisiyla devletin boyle bir durumda objektif olmasi
beklenemeyeceginden, bu sekilde alinan kamusal kararlarin hakliligina ve tarafsizligina
gdlge diismesi kagmilmazdir.'”” Kisacasi, bankacilik alanindaki diizenleme, gozetim ve
denetim yetkisinin bagimsiz ve tarafsiz bir kurum olan Bankacilik Diizenleme ve

Denetleme Kurumu’na ait olmasi ¢ok daha isabetli olmustur.

4389 sayili Bankalar Kanunu’nun genel gerekcesinde Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu’nun kurulmasinin sebepleri su sekilde dile getirilmektedir: “Gerek
tasarruflarin korunmasi ve bunlarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasi, gerekse
mali sektorde dogabilecek olumsuzluklarm onlenmesi i¢in, iilkeden iilkeye farklilik arz
etmekle birlikte, kanun koyucu 6nlemler getirmekte ve birer gliven ve itibar miiessesesi
olarak kurulan bankalarm likidite, emniyet ve rantabilite ilkeleri ¢ercevesinde faaliyet
gostermelerinin  ve etkin bir sekilde denetlemelerini saglayacak diizenlemeler

yapmaktadir.”

123 KARACAN A 1., “Ozerk Kurumlarin Ozerkligi”, Rekabet Dergisi, 2001, Ankara, s.4
126 yLUSOY Ali, “Bagimsiz Idari Kurumlar”, Danistay Dergisi, 1999, Ankara, s.4
127 TAN Turgut, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”, AID, 2002, Ankara, s.14
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Nitekim son yillarda Avrupa Birligi, gibi uluslararasi kuruluslar nezdinde,
bankalarin faaliyet ve denetimlerine iliskin uygulamalarin bagimsiz kurumlar tarafindan
yiiriitiilmesi, banka sahipliginin ve yonetiminin kontrol altinda tutulmasi ve bankalarin
gozetim ve denetimlerinin daha etkin, genis boyutlu ve islevsel bir sekilde yapilmasi
esaslar1 benimsenmis ve bu suretle bankalarin disiplin altina alinmasi amag edinilmistir
Bankalarin etkin bir sekilde gozetim ve denetiminin ana sartlarindan birinin denetim
otoritesinin bagimsiz karar alma yetkisine sahip bir statiide bulunmasi oldugu
bilinmektedir. Bundan &tiiriidiir ki Kara Avrupa’sinda onceleri bakanlik ve merkez
bankalarina ait olan denetim yetkisi zamanla genel idare diginda olusturulan 6zerk
kuruluslara devredilmistir. Gegtigimiz yil Ingiltere’de Financial Services Authority
olusturulmas1 bu yaklasimm en son ornegidir. Ulkemizde de Yedinci Bes Yillik
Kalkmma Plan1 ve buna iligkin yillik programlarda denetim ve gdzetim sisteminin
etkinliginin arttirilmast ve bu amagla bagimsiz karar mekanizmalarina kavusturulmasi
ongoriilmiis bulunmaktadwr.  Diger taraftan, bankacilik sistemimizin uluslararasi
piyasalarla bitiinlestirilmesi esastir. Bunun saglanabilmesi ic¢in bankalara iligkin
diizenlemelerin Avrupa Birligi ve uluslararasi standartlara intibak ettirilmesi

gerekmektedir.

Denetim ve gozetim yetkisinin daha etkin bir sekilde kullanilabilmesini teminen,
Kanunun c¢esitli maddelerinde Ongoriilen izinleri verme yetkisine, Kanunun
uygulanmasma iliskin temel ilkeleri belirleme islevine ve siyasi otoriteden bagimsiz
karar alma yetkisine sahip 6zerk bir statiide Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurulu kurulmaktadrr. Goriildiigii  tizere, 4389 sayilh Bankalar Kanunu’nun
gerekcesinde de bankalarm denetiminin her tiirlii etkiden uzak, bagimsiz ve 6zerk bir
sekilde yerine getirilmesinin ka¢milmaz oldugu sonucuna varilmaktadir. Ancak, 1999
yilinin Haziran ayinda c¢ikarilan 4389 sayili Bakanlar Kanunu’nun bu ilk halinde,
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu’na her tiirlii karar1 alma konusunda tam
anlamiyla bir dzerklik verilmemistir. Ornegin, Kanunun ilk halinde bankalarin kurulusa
karar verme yetkisi Bakanlar Kurulu’na aitti; bunun i¢in Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurulu'nun 6nerisi gerekmekteydi. Ancak daha sonra IMF ile Stand-By

Anlagmast’n1 yapabilmek i¢in, hiikiimet, IMF ile hazirladigi enflasyonla miicadele
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128
Buna

programi kapsaminda IMF’ye 09.12.1999 tarihinde bir niyet mektubu vermistir.
gore niyet mektubunda 6n kosullar arasinda yer alan bankacilikla ilgili temel yetkilerin
siyasal organdan alinarak bagimsiz bir kuruma verilmesi kosulunu yerine getirmek i¢in,

Aralik 1999°da 4491 sayili Kanun’la degisiklik yapilmak zorunda kalinmaigtir.

Yapilan bu degisiklik ile bankalarla ilgili olarak kurulustan tasfiyeye kadar olan
stirecte alinmas1 gereken kararlarin tamami Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
kurulu’nun yetkisine birakilmig ve bdylece Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurumu’nun 6zerk statiisii saglamlastirilmistir.4389 sayili Bankalar Kanunu yiiriirlige
girmeden Once, Tiirkiye’de bankalar1 denetim yetkisi esas olarak Hazine Miistesarligi
ile Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas: arasinda paylasilmaktaydi.'® Ancak zamanla,
gerek uygulamada karsilasilan sorunlar, gerekse uluslararasi gelismeler nedeniyle,
bunun yerinde olmadigi anlasilmistir. Ciinkii bu sekilde, denetim sonuclarina uygun
onlen alinmadig1 gibi, 6nlemler siyasi kaygilarla geciktirilmis ve bu durumun denetim
ve yaptirim yetkilerinin farkli kurumlara ait olmasmndan kaynaklandigi sonucuna

130
varilmistir.

Bu nedenle, mali piyasalardaki giiven ve istikrarin saglanmasi amaciyla,
31 Agustos 2000 tarihinde Hazine Miistesarligi, Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi
ve Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu arasinda “Isbirligi Protokolii”

imzalanmustir.

Protokoliin diizenlenis amaci, mali piyasalardaki giiven ve istikrar1 saglamak icin
bu kuruluslar arasinda bilgi toplama, bilgilerin paylagimi ve koordinasyonu konularinda
isbirligi ve politika uyumunu saglamaktir. Protokol, Hazine Miistesarlig1 ile Merkez
Bankasi’nin bankalarm denetimi ile ilgili gérev ve yetkilerinin Bankacilik Diizenleme

.. . . 131
ve Denetleme Kurumu’na devrini de icermektedir.

Bu protokol ile daha 6nce Hazine
Miistesarligi ve Merkez Bankast biinyesinde bulunan, bankalarm gbézetim ve
denetiminden sorumlu birimleri, Kurum’un biinyesinde birlestirilmis ve Kurum

Protokoliin imzalandig1 31 Agustos 2000 tarihinde resmen ve fiilen faaliyete ge¢mistir.

128 TASDELEN Servet, “Bankalar Kanunu...”, a.g.e., s.161

12 0y Osman, “Bankalar Kanununa Gore Yo6netim Kurulu, Yonetici ve Ortaklarin Hukuki ve Cezai
Sorumluluklar1 ve 4389 Sayil1 Bankalar Kanunu”, 2000, Istanbul, 5.6

30 GUNAL Mehmet, “Tiirk Bankacilik...”, a.g.e., 5.33

B CANKAYA Fikret, 0Z Mehmet, “Tiirkiye’de Kamu Bankalarinin Ozellestirilmesi”, 2000, istanbul,
s.20
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Boylelikle, bankalarin denetimi ile ilgili yetkiler tek elde toplanmustir. Tek elde
toplanmasiyla, denetimin tiim baskilardan uzaklastirilarak daha etkin bir sekilde yerine
getirilmesi ve daha ¢abuk sonuclandirilmasi, dolayisiyla sektdriin daha saglikli

islemesinin saglanmasi1 amaglanmustir.'>

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu,4491 ve 4672 sayili Kanunlar ile
degisik 4389 sayili Bankalar Kanunu’nun 3.maddesinde diizenlenmektedir. Buna gore,
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, 4389 sayili Bankalar Kanunu’nun ve
bankacilikla ilgili diger mevzuatin uygulanmasini saglamak ve bunun ic¢in yetkisi
dahilinde diizenlemeler yapmak, uygulamayi denetlemek ve sonuglandirmak,
tasarruflarin giivence altina alinmasini saglamak ve Bankalar Kanunu’yla verilen diger
gorevleri yapmak ve yetkileri kullanmak {izere kurulmustur. Kurum, tasarruf
sahiplerinin haklarini1 ve bankalarin diizenli ve emin bir sekilde ¢aligmasini tehlikeye
sokabilecek ve ekonomide Onemli =zararlar dogurabilecek her tiirli islem ve
uygulamalar1 6nlemek, kredi sisteminin etkin bir sekilde caliymasini saglamak {izere,
gerekli her tiirlii karar ve tedbirleri almak ve uygulamakla yiikiimli ve yetkili

kilmmustir.

BDDK’nin  hukuki niteligini incelemeye ge¢meden once , “Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurumu” ile “Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurulu”nun birbirine karistirilmamasi i¢in, bunlarin ayr1 ayri neleri ifade ettiginin
belirtilmesinde fayda vardir. Buna gore, “Kurum”, Bankalar Kanunu ile kurulan kamu
tiizel kigiligini, “Kurul” ise Kurum’un karar organini ifade etmektedir.'> O nedenle,
calismamizda Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu i¢in BDDK kisaltmasinin,
Kurum’un karar organi olan Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu i¢in ise BDD

Kurulu kisaltmasiin kullanilmas1 uygun goriilmiistiir.

132 GUNAL Mehmet, “Tiirk Bankacilik...”; a.g.e., s.34

133 Kurumun karar organi biri baskan, biri ikinci bagkan olmak iizere yedi iiyeden olusan Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulu’dur. Kurul bagkani, ayn1 zamanda kurumun da bagkanidir. (4389 Sayili
Bankalar Kanunu 313. m.)
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2- BDDK’NIN HUKUKI NITELIGI

4389 sayili Bankalar Kanunu’nun 3.maddesinin birinci fikrasinda belirtildigi
iizere, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, Bankalar Kanunu’ndaki
diizenlemeye gore, idari ve mali 6zerklige sahip bir kamu tiizel kisisidir. BDDK i¢in
idari ve mali 6zerklikten bahsedilmis olmasi, BDDK’nin, son yillarda kiiresellesmenin
de etkisiyle birgok iilkede kurulmaya baslanan ve sayilar1 giin gectik¢e artan “Bagimsiz
Idari Otorite” olup olmadiginin belirlenmesini zorunlu kilmaktadir. BDDK’nin
“bagimsiz idari otorite” olup olmadigini belirleyebilmek i¢in ise, oncelikle bu kavramin

neyi ifade ettigini tam olarak agiklamamiz gerekir.

Toplumsal yasamin teknik ve hassas sektorlerini diizenlemek ve bu sektorlerdeki
devletin dogrudan miidahalesini 6nlemek i¢in kurulan'** ve klasik idari 6rgiitlenmelerin
disinda kalan “bagimsiz idari otoriteler”'*” ilk olarak “independent regulatory agencies”
(bagimsiz diizenleyici kurumlar) adi ile idari rejimin olmadigi Amerika Birlesik

Devletleri’nde'*®

ortaya ¢ikmistir. Bu kurumlar, hizmet alamiyla sinirli olarak
diizenleme, denetleme yapma ve yaptirim uygulama yetkilerine tek basma sahip olan;
diger bir ifadeyle o alanla smirli olarak yasama, yargi ve yiirliitme fonksiyonlarma
benzer fonksiyonlar1 biinyelerinde toplayan ve bazi siyasal ve yargisal denetimlere tabi

37 Daha sonra Ingiltere’de “yar1 6zerk hitkiimet dis1 6rgiitler” (quasi

olan kurumlardir.
autonomous non governmental organizations= QUANGOS)"* adi ile goriilmeye
baslanan bagimsiz idari otoriteler, 1970’1 yillardan itibaren Kara Avrupasi iilkelerinde
ve 1980’11 yillarin sonunda ise rejimin ¢okmesiyle birlikte dogu bloku {ilkelerinde,
toplumsal alandan ekonomik alana kadar bir¢ok konuda goriilmeye baglamigtir.'*’

Bagimsiz idari otoritelerin bu iilkelerde ortaya c¢ikisinda, ABD ve Ingiltere’den

3 ATAY E. Ethem, “Fransiz idare Hukukunda Bagimsiz idari Otoritelerin Yargisal Denetimi”, idari
Yargt Sempozyumu, 2000, Ankara, s.219

135 TAN Turgut, “Bagimsiz idari Otorite Olarak Sermaye Piyasasi Kurulu”, SPK Yaymi, 1996, Ankara,
s.4

136 “By kurumlarmn bu iilkede ortaya ¢ikis nedeni yasamanin yiiriitmeye giivensizligi olmustur.”
ULUSOY Ali, “Bagimsiz Idari...”, a.g.e., s.3

BT ULUSOY Ali, “Bagimsiz idari...”, a.g.e., 5.3

138 PAULIAT Helene, Cev. Mahmut GOCER, “Karsilastirmali Hukukta Bagimsiz Idari Otoriteler”, Tiirk
Fransiz Ortak Kolokyumu, 1998, Istanbul, s.6-7

13 CEKINMEZ Mehmet, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye’de Bazi Orneklerinin Siurli Bir
Degerlendirmesi”, Active Bankacilik ve Finans Dergisi, 1998, Ankara, s.8
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esinlenilmistir. Ancak yine de, standart bir bagimsiz idari otorite modeli
olusturulamamis olup, ¢cogu tilkede bu kurumlar gerek yapisal 6zellikleri, gerekse gorev
ve yetkileri bakimindan tam olarak benzerlik gosterememektedirler. Bu farklilik,
iilkelerin siyasi, iktisadi ve sosyal Ozelliklerinin bu kurumlarin olusumunda etkili

olmasindan kaynaklanmaktadir.'*

Bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikmasi ve giin gectikge yaygimnlagmasinin
baslica nedeni, toplumsal yasamda 6zel bir 6neme sahip ve teknolojik gelismelere
olduk¢a agik olan, bunun yani sira 6zel girisim 6zgiirliigii, haberlesme ve bilgi alma,
miilkiyet hakki gibi temel hak ve Ozgiirlikklerle dogrudan ilgileri nedeniyle “duyarli
sektorler” olarak nitelendirilen bankacilik ve finans, sermaye piyasasi, ekonomik
rekabet, enerji, telekomiinikasyon, kamu ihaleleri, iletisim gibi alanlarm, politikacilara
kars1 duyulan giivensizligin de etkisiyle, her tiirlii siyasi etkiden ve ¢ikar kiimelerinin
baskismdan korunma ihtiyacidir.'*' Diger taraftan, teknolojik gelismeler ve
kiiresellesmenin etkisiyle hizli bir degisime ugrayan bu teknik ve hassas alanlarin,
uzmanlik gerektirmesi nedeniyle, klasik idari yontemlerle etkin bir sekilde diizenlenip
denetlenemeyeceginin anlagilmis olmasi da, bu tiir kurumlarin ortaya ¢ikmasinda etkili

olmustur.'*

Bu kurumlarm ortaya ¢ikmasinin bir diger nedeni ise, devletci politikalarin
yerini “diizenlenmis piyasa ekonomisi’nin almasindan dolay1r Ozellestirilen bazi
sektorlerde, Ozellestirme sonrasinda duyulan diizenleme ve denetleme ihtiyacidir. Ve
nihayet bu kurumlarin ortaya ¢ikma nedeninin, giiven duymadiklar1 politikacinin alanini
daraltmak icin IMF, Diinya Bankasi gibi uluslararast mali kuruluslarin dayatmasi

< a0 143
oldugunu ileri siirenler de vardir.

Bagimsiz idari otoriteleri diger kamu kuruluslarindan ayiran iki temel 6zellik
oldugunu vurgulamak yerinde olacaktir. Bunlardan birincisi diizenleme ve denetleme
(regiilasyon) fonksiyonu gormeleri, ikincisi de idari yonden bagimsiz olmalaridir. Buna
gore bagimsiz idari otoritelerin temel fonksiyonu, toplumsal ve ekonomik yasamin

hassas alanlarindaki etkinlikleri birtakim kurallar koyarak diizenlemek, koyulan

140 pAULIAT Helene, “Karsilastirmali Hukukta...”, a.g.e., 5.6
HIULUSOY Ali, “Bagimsiz idari...”, a.g.e., 5.5

142 CEKINMEZ Mehmet, “Bagimsiz Idari...”, a.g.e., 5.2

"3 KARACAN A. i., “Ozek Kurumlarmn...”, a.g.e., s.14
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kurallara uyulup uyulmadigini izlemek ve denetlemek, bu kurallara uyulmamasi
durumunda dogrudan dogruya yaptirim uygulamak veya bazi durumlarda yargi organini
harekete gecirmek suretiyle temel hak ve Ozgiirliikleri ve ekonomik kamu diizenini

korumaktir.'**

Bagimsiz idari otoritelerin ikinci temel 6zelligi ise biraz Once
degindigimiz gibi, idari yonden bagimsiz olmalaridir. Buna gore, idari yonden
bagimsizlik, bu kurumlarin hem organlar1 (organik bagimsizlik), hem de fonksiyonlar1
(islevsel bagimsizlik) lizerinde siyasi iktidarin ve diger idari mercilerin denetiminin s6z
konusu olmamasi anlamina gelmektedir.'*’ Organik bagimsizlik, bu kurumlarm karar
organlarmi olusturan {yelerinin, hakimlik glivencesine benzer bir gilivenceye sahip
olmalaridir; 6rnegin, liyelerin belirli ve ¢cok kisa olmayan bir siire i¢gin se¢ilmeleri, gorev
sireleri dolmadan goérevden alinamamalari, silire sonunda tekrar goreve
getirilememeleri, siire sonunda onceki veya dengi gorevlerine dondiiriilmeleri,'*
kadrolar1 kaldirilmig olsa bile aylik ve 6zlik haklarindan yoksun birakilamamalar1
gibi.'"’

Islevsel bagimsizlik ise, idarenin, bu kurumlarm islem ve eylemlerinin
gecersizligi sonucunu doguran hicbir yetkiye sahip olmamasidir.'*® Ancak bagimsiz
idari otoritelerin bagimsizlig, yiirlitme organma karsi s6z konusu olup, bu bagimsizlik
idari teskilat icinde hiyerarsi ve vesayet denetimine tabi olamam anlamina gelmektedir.
Clinkii bu kurumlar her ne kadar bagimsiz bir karakter tasisalar ve siyasi iktidarin ve
idarenin denetimine tabi olmasalar da, bunlarin vatandaslarin Ozgiirliikklerine zarar
verme olasiliklar1 karsisinda, islem ve eylemlerine karsi yargi yolunun agik tutulmasi
zorunludur. Bagimsiz idari otoriteler ile ilgili tiim bu aciklamalarin 15181 altinda

Bankacilik Diizenleme ve Denetle Kurumu’nun hukuki niteligini degerlendirebiliriz.

Daha once belirtmis oldugumuz gibi, yasama organi 4389 sayili Bankalar
Kanunu ile devletin yiiriitmekle yilikiimlii oldugu bankalar1 diizenleme, denetleme ve

gerektiginde yaptirim uygulama gorevlerini BDDK’ya vermistir. Buna gore, BDDK,

144 GUNDAY Metin, “Bagimsiz Idari Otoriteler Paneli”, Rekabet Kurumu, 2001, Ankara, s.75

S ULUSOY Ali, “Bagimsiz idari...”, a.g.e., 5.5

16 ULUSOY Ali, “Bagimsiz idari...”, a.g.e., 5.5

7 SANCAKDAR Oguz, “idare Hukuku Yéniiyle BDDK ’nin Kisa Bir Degerlendirmesi”, AiD, 2001,
Ankara, s.100

8 ULUSOY Ali, “Bagimsiz idari...”, a.g.e., 5.5
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Bankalar Kanunu’nun ve bankacilikla ilgili diger mevzuatin, Bankalar Kanunu’nda
gosterilen yetkiler cergevesinde diizenlemeler de yapmak suretiyle uygulanmasini
saglamak, uygulamayi denetlemek ve sonug¢landirmak, tasarruflarin giivence altina
alinmasini saglamak ve Bankalar Kanunu ile verilen diger gorevleri yapmak ve yetkileri
kullanmak amaciyla kurulmustur. Bunun i¢in BDDK, tasarruf sahiplerinin haklarini ve
bankalarin diizenli ve emin bir sekilde caligmasini tehlikeye sokabilecek ve ekonomide
onemli zararlar dogurabilecek her tiirlii islem ve uygulamalar1 6nlemek, kredi sisteminin
etkin bir sekilde c¢alismasini saglamak igin gerekli karar ve tedbirleri almak ve

uygulamakla yilikiimlii ve yetkilidir. (Bank. K.md.3/1)

BDDK, idari ve mali Ozerklige sahip kamu hukuku tiizel kisisi olarak
kurulmustur. idari ve mali 6zerkligin neyi ifade ettigini belirlemeden dnce, “dzerklik”
ve “bagimsizlik” kavramlarmin ayni anlami ifade edip etmedigini bilmek
gerekmektedir. Bagimsizlik ve o6zerklik farkli anlamlar icermekte olup, bagimsizlik
6zerkligin daha ileri bir asamasidir.'* Bagimsizlik kavram, tek basina kullanildiginda
yasama, yliriitme ve yargl karsisinda tamamen bagimsiz olmayr ve hicbir sekilde
denetime tabi olmamay1 ifade etmektedir. Ozerklik ise, kurumsal yapilanma ile karar
alma yOniinden bagimsizlig1 ve mali yonden bagimsizlig1 ifade eden bir kavram olarak
karsimiza ¢ikmaktadir.*® Diger bir ifadeyle, 6zerklik idari ve mali 6zerklik olmak iizere

ikiye ayrilmaktadir. Idari 6zerklik, organik ve islevsel bagimsizlig1 ifade etmektedir.

Kisacas1 idari ve mali 6zerklik, yasama, yiirlitme ve yargi erkleri karsisinda
tamamen bagimsiz olmak ve hicbir denetime tabi olamadan keyfi davranmak anlamina
gelmemektedir. BDDK, idari ve mali 6zerklige sahip olduguna gore, bu ozerkligin
kapsami da yasama, yiiriitme ve yargi karsisinda tamamen bagimsizlik seklinde
anlagilmamalidir. Ornegin, BDDK’nin faaliyetleriyle ilgili olarak yasama organi
tarafindan, yliriitmenin asil sorumlusu olan hiikiimetten, soru, genel gdriisme gibi
yontemlerle bilgi vermesi ve agiklama yapmasinin istenmesi durumunda, BDDK’nin
kararlarmm mecliste tartisiimasi kaginilmazdir.”' Zaten yasama organmnin kanunla,

BDDK’y1 diledigi sekilde diizenleme, yetkilerini arttirma veya azaltma yetkisine sahip

14 SANCAKDAR Oguz, “idare Hukuku...”, a.g.e., 5.99
130 AKINCI Miisliim, “Bagimsiz Idari...”, a.g.e., s.109-110
PUSANCAKDAR Oguz, “idare Hukuku...”, a.g.e., s.100
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oldugu da tartigmasizdir. Ciinki BDDK’y1 kanunla kuran yasama organidir.
Dolayisiyla, BDDK’nin yasama karsisinda bagimsizligindan séz etmek miimkiin
degildir. Diger taraftan BDDK’nin iglemleri yargi denetimine tabidir. Bu agidan, BDDK

yargi organi karsisinda da bagimsiz degildir.

Demek ki BDDK’nin idari ve mali 6zerkligi, sadece yliriitmeye kars1 idari ve mali
yonden bagimsizlig1 ifade etmektedir. Ancak idari bagimsizlik ifadesinden, yiiriitmeden
tamamen kopuk olma anlagilmamali, idarenin bitiinliigii ilkesinin esaslar1 dikkate
alinmalidir. Dolayisiyla BDDK’nin idari 6zerkliginden, organlar1 ve islemleri iizerinde

siyasi iktidarin ve diger idari mercilerin denetiminin olmamas1 anlagilmalidir.

Buna goére BDDK’nin idari yonden bagimsizligini da organik ve islevsel yonden
inceleyebiliriz. BDDK, kamu tiizel kisiligini haiz olmasmdan dolayi, devlet tiizel
kisiliginin, yani merkezi yonetimin diginda yer almaktadir. Dolayisiyla merkezi
yonetimin hiyerarsi denetimine tabi degildir. Ancak elbette ki kendi kamu tiizel kisiligi
icinde hiyerarsi diizeni bulunmaktadir. Bunu yanisira, BDDK nin islemleri, herhangi bir
idari merci ya da makamin izni veya onayina tabi olmadig1 gibi, herhangi bir idari merci
ya da makam, bu islemlerin gecersizligi sonucunu doguracak (iptal etme gibi) higbir
dogrudan yetkiye de sahip degildir. Kisacas1t BDDK, tek basma karar alip uygulama
yetkisine sahiptir. Dolayisiyla BDDK’nin islevsel bagimsizliga sahip oldugunu
sOylemek miimkiindiir. Bunun disinda, BDDK’nin karar organi olan Kurul’un iiyeleri
belli bir siire icin (alt1 y1l) se¢ilmekte ve gorev siireleri dolmadan gorevlerine ya da
dengi bir kadroya atanabilmektedirler. Bu agidan bakildiginda BDDK’nin organik

bagimsizliga da sahip oldugu sdylenebilecektir.

BDDK’nin mali o6zerkligine gelince, kendine ait 6zerk bir biitgesi vardir.
BDDK’nin bu biitgesi BDD Kurulu tarafindan karara baglanmakta ve uygulanmaktadir.
Ayrica BDDK’nim biitiin personeli, karar organi olan Kurul tarafindan atanmaktadir.
Tiim bunlar disinda BDDK, bankacilik alaniyla ilgili kurallar1 belirleme ve bunun icin
diizenleyici ve birel islemler yapma, yani icrai islem yapma yetkilerine sahiptir. Ayrica
BDDK, yaptig1 diizenlemelere uyulmasini saglama ve bunun i¢in gerekli gézetim ve

denetimi yapma ve uyulmadig: takdirde tedbirler alma, gerektiginde yaptirim uygulama
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gibi kamusal yetkilerle donatimistir. Bu yetkilerden yola ¢ikarak, BDDK’nin
bankacilik alaninda bir ¢esit idari kolluk gorevi gordiigiinii sdyleyebiliriz. Diger bir
ifadeyle, BDDK’y1 o6zel bir idari kolluk tiirii olan ekonomik kolluk olarak

nitelendirmemiz mimkiindiir.

Sonug olarak, BDDK’nin kamu tiizel kisiligi, idari ve mali 6zerkligi ile yukarida
saymis oldugumuz gorev ve yetkileri dikkate alindiginda, bir bagimsiz idari otoriteden
beklenen ozellikleri tasidigi sdylenebilecektir. Boylelikle, Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu’nu Tiirkiye’deki bir¢cok Ornekleri gibi, “bagimsiz idari otorite”

olarak nitelendirebiliriz.

3- BANKACILIK DUZENLEME VE DENETLEME
KURUMUNUN FAALIYETLERI

3.1. BDDK’nin Gérev ve Yetkileri'>

4389 Sayil1 Bankalar Kanunu ile bankalarin gozetim ve denetiminde etkinligin
arttirilmas1 amaciyla olusturulan Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, daha
once Hazine Miistesarligt ve Merkez Bankasi bilinyesinde bulunan, bankacilik
sektoriiniin gdzetim ve denetiminden sorumlu birimlerini biinyesinde birlestirerek 31
Agustos 2000 tarihinden itibaren fiilen faaliyete ge¢mistir. Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu’nun Kanunla verilen temel gorevleri:

e Bankalar Kanununun ve ilgili diger mevzuatin diizenlemeler de yapmak
suretiyle uygulanmasini saglamak,

e Uygulamay1 denetlemek ve sonuglandirmak,

e Tasarruf sahiplerinin haklarin1 ve bankalarm diizenli ve emin bir sekilde
calismasimi tehlikeye sokabilecek ve ekonomide 6nemli zararlar dogurabilecek her tiirlii
islem ve uygulamalar1 6nlemek,

e Kiredi sisteminin etkin bir sekilde ¢alismasini saglamak,

152 BDDK Yillik Raporu, 2002, Ankara
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e Tasarruf Mevduat1 Sigorta Fonunu (TMSF) idare ve temsil etmek olarak

belirlenmistir.

BDDK, 2002 yili i¢inde olagan diizenleme, denetleme ile yetkilendirme ve izin
faaliyetlerinin yani sira, TMSF kapsamina alinan bankalarmn yeniden yapilandirilarak
cozlimlenmesi, 0zel bankacilik sisteminin saglikli bir yapiya kavusturulmas: ve
bankacilik sektoriine yonelik gdézetim ve denetim cercevesinin giliclendirilmesi ve

uluslararasi standartlarla uyumlu hale getirilmesi alanlarinda da ¢alismalar yiiriitmiistiir.

3.2 BDDK’nin Faaliyetleri'>

3.2.1. Duizenleme

Kurum bu amaglarmi gergeklestirmek icin gerekli karar ve tedbirleri almak ve
uygulamakla yikiimli ve yetkili kilinmistir. Kurum, Kurul karari1 ile Bankalar
Kanununun uygulanmasima iligkin yonetmelikler ve tebligler ¢ikarmaya yetkilidir.
Kurul ve Kurum, yetkilerini, diizenleyici islemler tesis ederek ve 6zel nitelikli kararlar
alarak kullanmaktadir. Diizenleyici islem niteligindeki yonetmelik ve tebligler, Resmi

Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige konulmaktadir.

2002 yilinda sektorde gozetim ve denetim cergevesini giiclendirecek, bankacilik
sistemini daha etkin ve rekabetci bir yapiya kavusturacak, sektoriin dayanikliligini
gelistirecek ve sektore giliveni kalici kilacak yasal ve kurumsal diizenlemelerin
gergeklestirilmesinde Onemli gelismeler kaydedilmistir. BDDK’nin 2002 yilinda
gergeklestirmis oldugu diizenleme faaliyetlerine, 4743 sayili Kanun ile 4389 sayili
Bankalar Kanunu'nda degisiklikler ve bu degisiklikler dogrultusunda yapilan

diizenlemeler bu bolimde incelenmektedir.

153 BDDK Yillik Raporu, 2002, Ankara
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3.2.2. Denetleme ve Uygulama

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumunun denetleme faaliyetleri,
bankalarin uzaktan gozetimi, yerinde denetim ve gerekli tedbirlerin zamaninda alinarak

uygulamaya konulmasi olmak {izere {i¢ temel bilesenden olusmaktadir.

A)Uzaktan Gozetim

Uzaktan gozetim islevi yerine getirilirken kullanilan temel kaynaklar; Gozetim
Form Paketi, Giinliik Raporlama Seti, Piyasa Riski Raporlama Seti aracilifiyla edinilen
periyodik veriler; periyodik olmayan veriler, Bankalar Yeminli Murakiplar1 tarafindan
hazirlanan yerinde denetim raporlari, bagimsiz denetim raporlari ve Kurumun diger

birimlerinden saglanan bilgilerdir.

B)Yerinde Denetim

BDDK biinyesi ic¢inde yerinde denetim islevi Bankalar Yeminli Murakiplar1
tarafindan yerine getirilmektedir. Yerinde denetim faaliyetleri, Ocak ayindan itibaren
uygulamaya konulan yillik calisma programlar1 ile yiiriitiilmektedir. Yillik caliyma
programina alinan konular ve denetlenecek birimler bir takvim dahilinde, Murakip ve
Murakip Yardimcilarina tevzi edilmekte; diizenlene rapor, miitalaa, arastirma ve etiid

sonuclar1 degerlendirildikten sonra ilgili birimlere intikal ettirilmektedir.

Yerinde denetim faaliyetleri; mali biinye analizi, mevzuat denetimi, ihbar ve
sikayet incelemeleri ile Kumrun gérev ve yetki alanina giren konulara iliskin inceleme
ve arastirmalar yapmak ve goriis bildirmek alanlarinda yogunlagsmaktadir. Bu
cergevede, 2002 yil icerisinde Tiirk Bankacilik Sistemi’ndeki 61 bankadan 50 banka ile
5 ozel finans kurumunda denetim ve arastirma faaliyetinde bulunulmustur. inceleme
yapilan bankalarin 2001 yil1 bilanco biiyiikliikleri itibariyla sistem ic¢indeki pay1 yiizde
98°dir.
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C)Degerlendirme ve Uygulama

Denetleme siirecinin tiglincli evresini olusturan degerlendirme ve uygulama
asamasinda, gdzetim ve denetim biriminden gelen bilgiler ilgili birimler tarafindan
degerlendirilerek, bankalarin almasi gereken tedbirler belirlenmekte, s6z konusu
tedbirler bankalara iletilerek talimatlarin gereginin yapilmasi yakindan izlenmektedir.
Ayrica, yasanan krizlerin etkisiyle mali biinyeleri ve karhlik performanslar1 olumsuz
etkilenen 0zel bankalarin daha saglikli ve uluslararasi 6l¢ekte rekabet edebilir bir yapiya
kavusturulmasi cergevesinde, 4389 sayili Bankalar Kanunu’na 4743 sayili Kanun ile
eklenen Gegici 4 iincli madde uyarinca uygulamaya konulan yeniden sermayelendirme
programi kapsamindaki 25 6zel banka nezdinde {iclii denetimler yapilarak, séz konusu
bankalarin 31 Aralik 2001 tarih itibariyla ger¢ek mali durumunu ortaya koyan raporlar
hazirlanmis ve yapilan degerlendirmeler neticesinde, Vakiflar Bankasi, Pamukbank ve

Sekerbank’in sermaye ihtiyaglar1 bulundugu tespit edilmistir.

3.2.3. Kurulus, Yetkilendirme ve Izin

BDDK tarafindan yiiriitiilen kurulus, yetkilendirme ve izin faaliyetleri

kapsaminda gerceklestirilen islemler asagida 6zetlenmektedir.'>*

e Bankalarin kuruluslar1 ve faaliyete ge¢melerine iliskin izin islemeleri
yiirtitiilmektedir.

e  Hisse devir izni: Bir kisinin dogrudan ve dolayli olarak banka sermayesinin
yiizde 10’unu ve daha fazlasini temsil eden paylar1 edinmesine ve bir ortaga ait paylarin
banka sermayesinin Kanunda belirtilen oranlar ¢ercevesinde degisimine neden olacak
hisse devirlerinin gerceklesmesine, banka sermayesinin yiizde 10 veya daha fazlasina
sahip olan tiizel kisilerin ortaklik yapilarinda Kanunda belirtilen oranlar ve esaslar
dahilinde olusan degisikliklere ve yurtdisinda kurulu banka veya mali kurumlarin
Tiirkiye’de kurulu bir bankanin hisselerini devralmalarina iligkin olarak izin

verilmektedir.

154 BDDK Yillik Raporu, 2002, Ankara
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e  Birlesme ve devir izni: Tiirkiye’de faaliyette bulunan bankalardan birinin

diger bir veya birka¢c banka ile birlesmesi veya biitiin borg, alacak ve mevduatini
Tiirkiye’de faaliyette bulunan diger bir bankaya devretmesine iligkin izin verilmektedir.

e  Sube ve temsilcilik agma izni: Tiirkiye’de faaliyette bulunan bankalarin yurt

icinde sube agmalar1 ile ilgili talepleri degerlendirilmekte ve Tiirkiye’de kurulu
bankalarin yurt disinda sube veya temsilcilik agmalari, ortaklik kurmalari veya
kurulmus ortakliklara katilmalarina iliskin izin verilmektedir. Bu kapsamda ayrica, yurt
disinda kurulu bankalarin Tiirkiye’de temsilcilik agmalarma iliskin izin verilmektedir.

e  Istiraklere iliskin izin: Bankalarmn yurtdisinda yeni istirak edinmelerine

iliskin talepler degerlendirilerek gerekli izinler verilmekte, yurt i¢inde yeni istirak
edinmeleri takip edilmekte ve mevcut istiraklerinin sermaye artirimlar: ile ortaklik
yapilarina iligkin degisiklikler hususunda ilgili mercilere goriis bildirilmektedir. Ayrica,
bankalarin yatirim fonu kurmalar1 ve kurmus olduklart fon tutarlarini arttrmalarina
yonelik izin islemleri de bu ¢ercevede yiiriitiilmektedir.

e TMSF biinyesindeki bankalarin satigina iligkin  bagvuru talepleri
degerlendirilmektedir.

e Bagimsiz denetim kuruluslarinin  bankalarda  bagimsiz  denetim
yapabilmelerine iliskin yetki talepleri degerlendirilmekte ve sonuclandiriimaktadir.

e Bankalarin ana sozlesme degisiklikleri ile sermaye artirimlarmna iligkin
islemler yiiriitiilmekte, Bankalarin genel kurul toplantilarma iligkin belgeler izlenmekte
ve degerlendirilmektedir.

e  Bankalarin genel miidiirleri ile genel miidiir yardimcilarmin atanmalarinin
mevzuata uygunlugu degerlendirilerek gerekli izin verilmektedir. Ayrica, Kanuna gore
alinmasi zorunlu yemin ve mal bildirimleri ile yonetim kurulu iiyeleri, genel miidiir ve
yardimcilart ile ilgili olarak Kanunda aranan asgari sartlara iligkin belgeler izlenmekte
ve degerlendirilmektedir.

o Bankalarin 2886 sayili Kanun kapsamindaki ihaleler i¢in verebilecekleri
teminat mektubu limitleri belirlenmektedir.

o Bankalarin alacaklarindan dolay1 edinmek zorunda kaldiklar1 menkul ve
gayrimenkullerin elden ¢ikarimasmna iligkin siire uzatimlar1 hakkindaki talepler

degerlendirilmektedir.
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3.2.4. Analiz ve Arastirma

BDDK, bankacilik sektoriine yonelik diizenleme, gozetim ve denetim
faaliyetlerinin yani sira, bankacilik sektorii agirhikli olmak iizere mali sektdre yonelik
analiz ve arastirma faaliyetleri de yiirlitmektedir. BDDK’nin arastwrma faaliyetleri
gozetim ve denetim teknikleri ile mali sektore iliskin yapisal konularda

yogunlagmaktadir.

Finansal iiriinlerin ve dolayisiyla bankacilik iglemlerinin giderek daha karmagik
hale gelmesi, mali sistemin dinamik bir yapiya sahip olmasi1 banka denetiminde yeni
tekniklerin kullanilmasimi gerektirmis ve bu ihtiyaclarin karsilanmasi yonelik olarak
bankalarin risk profilleri ile risklerini izleme ve kontrol etme giiciiniin bir gdstergesi
olarak i¢ denetim ve risk yonetim sistemlerinin yeterlilik diizeyine odakli bir denetim
teknigi olan “risk odakli denetim yaklagimi” giindeme gelmistir. Gelismis ve gelismekte
olan pek cok iilkede kullanilan bu denetim teknigi, bankalarin risk profilleri ile risklerini
yonetme kabiliyetleri iizerine odaklanmakta, denetim kaynaklarinin, seklinin ve
yogunlugunun bankalarin risk profillerine ve i¢ denetim ve risk yonetim sistemlerinin

yeterliligine gore belirlenmesini 6ngdérmektedir.

BDDK tarafindan uluslararasi1 gelismelere paralel olarak bankalarm tasidigi
risklerin etkin bir bicimde tanimlanabilmesini, daha hassas bir bicimde 6l¢iilebilmesini
ve zarara donlismeden gerekli tedbirlerin alinabilmesini teminen “risk odakli denetim
yaklasim1” benimsenmistir. Risk odakli denetim yaklasiminin benimsenmesine iliskin

baslica amaglar ile yaklasimin uygulanmasindan beklenen baslica faydalar sunlardir:

e Bankalarm tasidig: risklerin etkin bir bigimde tanimlanabilmesi, daha hassas
bir bicimde 6l¢iilebilmesi ve zarara doniismeden gerekli tedbirlerin alinabilmesi,

¢ Finansal sistemde yasanan hizli degisime ayak uydurulmasi,

e Bankacilik faaliyetlerinin degismesi ve karmasiklagmasi nedeniyle bankalarin
risk profilindeki 6nemli degismelerin zamaninda tespit edilebilmesi,

¢ Yeni denetim teknikleri kullanilarak bankalarin degisen risk profillerinin etkin

denetimi,
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¢ Kurumumuzun mevcut denetim fonksiyonunun etkinliginin arttirilmasi,

e Denetimin dinamik ve kesintisiz bir siire¢ igerisinde yapilmasi,

e Uluslararast norm ve en iyi uygulama standartlarma (Basel,AB,vd.) uyum
saglanmasi,

o Sistemik risklerin gerceklesmeden Once Onlenmesine yonelik tedbirler
alinmasi,

e Bankacilik krizlerinin neden oldugu ekonomik ve finansal krizlerin 6nlenmesi
ya da etkisinin en aza indirilmesi,

e Bankalarin ekonomik ihtiyaclarini daha iyi sekilde karsilamasimin saglanmasi.

Risk odakli denetim yaklasimi ¢ergevesinde Kurumumuz i¢in bir denetim modeli
iizerinde caligmlar devam etmekte olup, s6z konusu caligmalara yonelik olarak
olugturulan Risk Odakli Denetim Sistemi Proje Komisyonu c¢aligmalarma devam

etmektedir.

2002 yili i¢inde ayrica, Tiirk bankacilik sistemindeki yapisal egilimler ve
sorunlar, bankacilik sektoriinde yeniden yapilandirma konusundaki diger iilke
deneyimleri, sorunlu aktiflerin ¢6ziim teknikleri ve bankacilik sisteminde kaynak

maliyeti ve net faiz marjlar1 konularinda caligsma ve arastirma raporlar1 hazirlanmistir.

3.3.Kurumun Temel Amaglar

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu’nun amaci tasarruf sahiplerinin
hak ve menfaatlerini korumak ve bankacilik sektoriiniin saglikli bir sekilde islemesini
saglamaktir. Bu dogrultuda BDDK, Bankalar Kanunu’nda da belirtildigi iizere, tasarruf
sahiplerinin hak ve menfaatlerini ve bankacilik sektoriiniin giivenilir ve saglikli bir
sekilde islemesini tehlikeye sokacak her tiirli islem ve uygulamalari Onlemeye
calisacaktir. Elbette ki, BDDK’nin tek amaci, bankacilik sektoriindeki tasarruf
sahiplerini korumak degildir. Ayn1 zamanda, bankacilik sektoriiniin isleyisinden ¢ok
fazla etkilenen devlet ekonomisinin istikrarl bir sekildeislemesini ve zarar gérmemesini
saglamak i¢in, ekonomiye zarar verebilecek her tiirlii islem ve uygulamay1 6nlemeye

calismak ve bunun i¢in gerekli tedbiri almak, BDDK’ nin amaglar1 arasindadir.
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Kisacas1 Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu’nun temel amaci,
bankalarin piyasa disiplini igerisinde saglikli, etkin ve diinya standartlarinda rekabet
edebilir bir sekilde islemesini saglamaktir. BDDK, bunun i¢in uygun ortami yaratmaya
calismaktadir. Boylece, devlet ekonomisinin uzun vadede ekonomik biiyiimesine ve
istikrarina katkida bulunmaktadir. BDDK, iistlendigi bu amaclar1 gergeklestirmek igin,
gerekli her tiirlii diizenleyici ve denetleyici gorevleri listlenecek ve bu gorevleri en iyi

sekilde yerine getirmeye ¢alisacaktir.

Iste bu siiregte, BDDK’nin amaglarma ulasmak icin edindigi temel hedefler

155
sunlardir:

e Bankacilik sektoriiniin etkinligini ve rekabet kabiliyetini arttirmak; kamu
kesiminin kontroliindeki bankalarin sektdr iizerindeki bozucu etkilerinin ortadan
kaldirilmasi, bankalarin sermaye yapilarinin gili¢lendirilmesi, aracilik maliyetlerinin

diistirtilmesi, grup bankacilif1 ve mali olmayan faaliyetlerinin en aza indirilmesi,

e Bankacilik sektoriine duyulan giiveni kalici1 kilmak; piyasa disiplini ve
sistemde yer alanlarin “kendi sorumluluklarini almalar1” ilkesi ¢er¢evesinde, kamunun
bilgilendirilmesine ydnelik diizenlemelerin yapilmasi, yeterli, anlasilabilir ve dogru
bilginin zamaninda piyasa ulastirilmasi, muhasebe ve raporlama sisteminde uluslararasi
standartlara erigilmesi, tasman riskler hakkindaki bilgilerin herkese acik ve ulasilabilir

oldugu seffaf bir ortamin saglanmasi,

e Bankacilik sektoriiniin ekonomi {izerinde yaratabilecegi zararlari en aza
indirmek; bankalarin diizenli ve emin bir sekilde ¢calismasini tehlikeye sokabilecek her
tlirlii islem ve uygulamalarin 6nlenmesi, miinferit sorunlarmn sistemin risk yaratmasina

izin verilmemesi i¢in erken uyari ve erken miidahale sistemlerinin gelistirilmesi,

e Bankacilik sektoriiniin risklere karst dayamikliligimi arttirmak; sektoriin

risklere karsi direng ve esnekliginin arttirilmasi, kurumsal yonetisimin (corporate

ISSBDKK Yillik Raporu, 2002, Ankara
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governance) iyilestirilmesine 6nem verilmesi, i¢ denetim ve risk yonetim sistemlerinin
gelistirilmesi, kredi riskinin yaninda piyasa ve operasyonel risklerin sermaye
yeterliliginde dikkate alinmasi, Kurumun risk odakli ve konsolide bazda gbzetim ve

denetim yeteneginin arttirilmast,

e Tasarruf sahiplerinin hak ve menfaatlerini korumak; mevduat sigortasi
sisteminin piyasa disiplinini bozucu ve ahlaki istismar1 arttiric1 etkileri ile tasarruf

sahiplerinin haklarinin korunmasi ihtiyaci arasindaki dengenin kurulmasidir.
3.4. Kurumun Yapisi

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu temel olarak, Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurumu Bagkanligi ve Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
kurumu olarak ikili bir yapilanma gostermektedir. Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
kurumunun teskilati, karar organ1 Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulundan ve
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu Baskanligi ve Bagkanliga bagli hizmet
birimlerinden olusur. Hizmet birimleri; Kurum gorev ve yetkilerinin gerektirdigi sayida
daire baskanliklar1 seklinde teskilatlanmis ana hizmet birimleri, Bankalar Yeminli
Murakiplart Kurulu, damigma birimleri ve yardimci hizmet birimlerinden olusur.
Kurumun hizmet birimleri ile bunlarin gérev ve sorumluluklar1 Kurulun 6nerisi tizerine

Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.

4-BDDK’NIN Y APIS]!®

4.1.Baskanlik

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu Baskanligini Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulu Bagkani yapar. Bir baska ifadeyle, Bankacilik

Diizenleme ve Denetleme Kurulu Baskani ayn1 zamanda Kurumunda Baskanidir.

Powww.bddk.org. tr
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4.1.1. Bagkanin Atanmasi

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu Baskani, Bankacilik Diizenleme
ve Denetleme Kurumu Kuruluna atanan iiyeler arasindan, Bakanlar Kurulu karariyla
belirlenir. Bakanlar Kurulu iiyelerden birini ikinci baskan olarak belirler. Bagkanin
gorevde bulunmadigi izin, hastalik, seyahat ve diger hallerde kanun, kararname ve
yonetmelikler cercevesinde Baskana verilmis olan gérev ve yetkiler, Ikinci Baskan
tarafindan kullanilir. Bagkana gorevlerinde yardimci olmak iizere Kurul karariyla ii¢
baskan yardlmclsl157 atanir. Bagkan yardimcilar1 hukuk, iktisat, maliye, bankacilik,
isletmecilik, kamu yonetimi, istatistik ve miithendislik dallarinda en az lisans diizeyinde
ogrenim gérmils ve Kurumda veya Kurumun goérev alanina giren konularda en az on yil
calismis kisiler arasindan seg¢ilir. Bankalar Yeminli Murakiplar1 Kurulu Baskani, Kurum

Bagkan Yardimcisi statiisiindedir.

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu Bagkaninin ve ikinci Baskaninin,
Bakanlar Kurulu tarafindan ataniyor olmasindansa, Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu Kurulunun kendi iiyeleri arasindan yapacagi se¢imle belirlemesi
daha demokratik olurdu. Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu Baskanligina
atanacak kisilerin, Kurul iiyeliklerine atanmak i¢in gerekli sartlardan bagka herhangi bir
ek sart tasimasi gerekmemektedir. Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu
Bagkan1 Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumuna atanan iiyelerden her hangi

biri olabilecegine gore se¢imi Kurul iiyelerinin yapmasi daha yerinde olurdu.

ABD’de bankacilik alaninda diizenleme ve denetleme yetkilerinin merkezinde
yer alan Fed Kurulunun Bagkani, kurula secilen iiyelerin kendi aralarinda yaptiklar1
secimle belirlenmektedir. Ozerk bir kurumun kendi Bagkanmi secmesi daha dogal

olacaktir.

157 Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu Baskani ve ikinci Baskani, Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurulu iiyeliklerine Bakanlar Kurulu karariyla secilen kisiler arasindan yine Bakanlar Kurulu
karartyla segilirler. BDDK Baskaninin yardimcilart ise, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu
karartyla atanan personellerdir. Kurumun Baskani ve ikinci Baskani ile Baskan yardimcilarmin statiileri
farklidir.
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Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumunun kararlarina karsi agilacak
davalarda, Kurum kararlarinin kamu yarari1 yerine siyasi diisiincelerle alindig1 yoniinde
sikayetlerin on plana ¢ikmamasi i¢in Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu
Bagkanmin tarafsizigma golge diisiiriilmemelidir. Ciinkii Ozerk bir Kurumun
kararlariin kamu yararindan c¢ok siyasi diislincelerle hareket ettigi gerekcesiyle iptal

edilmesi toplumun idareye olan saygisini ve giiveninin sarsabilecektir.

4.1.2.Baskanin Gorev ve Yetkileri

Kurumun en iist yoneticisi olan Baskan Kurumu temsile yetkili olup, Kurulca
alinan kararlarin ve mevzuatla verilen gorevlerin yliriitiilmesini saglamak i¢in her tiirlii
onlemi almakla ve Kurumun gorev alanmna giren konularda diger kurum ve kuruluglarla

isbirligini saglamakla gorevlidir.

Bagkan, Kurumun biitiin birimlerinin faaliyetlerini, iglemlerini ve hesaplarmi
denetlemek, degerlendirmek ve gerektiginde Kurum faaliyetleri ile ilgili olarak

kamuoyunu bilgilendirmekle gorev ve yetkilidir.

4.1.3. Bagkanlik Gorevinin Sona Ermesi

Kurul Baskanmin gorev siiresi sona ermeden gorevine son verilmez. Ancak,
atanmas1 i¢cin gerekli sartlar1 kaybetmeleri, kurul iiyeleriyle ilgili olarak Ongoriilmiis
bulunan yasaklara'>® aykir1 hareket ettiklerinin tespit edilmesi ve gorevleriyle ilgili
olarak isledikleri su¢lardan dolayr haklarinda mahkumiyet kararmin kesinlesmesi
hallerinden birinin ger¢eklesmesi durumunda Kurum Baskani, gorev siiresi dolmadan

Bagbakanin onayiyla gérevden alinirlar (Ban. K. m. 3/4b).

Bakanlar Kurulu karariyla atanan bir kamu gorevlisinin gorevden alinmasi

sirasinda Bagbakanm onaymnin yeterli goriilmesi usulde paralellik ilkesiyle bagdasir

138 Bu yasaklar 4389 sayili Bankalar Kanununun 3. maddesinin 5. fikrasinda diizenlenmistir.
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goziikmektedir. Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu Bagkaninin atanmasinda
katkis1 olan ilgili bakanin ve atanmayi yapan Bakanlar Kurulunun goérevden alma
isleminden uzak tutulmasi yoniindeki diizenleme isabet yoktur. Hiikiimette bulunan
koalisyon ortag: partilerin kendi aralarinda ¢ikabilecek anlagmazliklar nedeniyle Kurum
Bagkanmin gorevden alinmasi olasidir. Bu durumda her ne kadar idari yargi mercii
gorevden alma islemini iptal edecekse de, bankacilik sektdriiniin duyarlt bir sektor

olmasi nedeniyle riskler dogmasmin Oniine gegilemeyecektir.

Kurum Bagkani bu goreve atandiktan sonraki 30 giin igerisinde Kurumun goérev
alanma giren kuruluslardaki paylarini ii¢iincli dereceye kadar kan ve ikinci dereceye
kadar sihri hisimlar1 digindakilere satmak veya devretmek suretiyle elden ¢ikarmadiklar1

takdirde gorevden ¢ekilmis sayilir ( Bank. K. m. 3/5).

4.2 Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu, Bankacilik Diizenleme ve
denetleme Kurumunun karar organidir. Kurul, 4389 sayili Bankalar Kanunu ve ilgili

diger mevzuat hiikiimleri ¢cercevesinde kendisine verilen yetkileri kullanir.

4.2.1.Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu’nun Olusumu

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumun karar organi, biri baskan, biri
ikinci bagkan olmak {izere yedi liyeden olusan Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kuruludur. Kurul Bagkani, Kurumun da Baskanidir. Uyelerin, hukuk, iktisat, maliye,
bankacilik, isletme, siyasal bilgiler, kamu yonetimi ve dengi dallarda veya bu dallarla
ilgili miihendislik alanlarinda en az lisans diizeyinde Ogrenim gormiis olmalari
gerekmektedir. Miihendislik dalinda lisans diizeyinde egitim gormiis olmalari
gerekmektedir. Miithendislik dalinda lisans diizeyinde 6grenim gormiis olan adaylarin
ise belirtilen, hukuk, iktisat, maliye, bankacilik, isletme, siyasal bilgiler, kamu yonetimi
ve dengi alanlarda lisansiistii dgrenim gormiis olmalar1 gerekir. Uyeler; en az iigii
bankacilik olmak {izere maliye-finans alaninda en az 10 yil deneyim sahibi ve iist diizey

yoneticilik yapmig veya yukarida sayilan 6grenim dallarinda en az 10 yil 6gretim
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iyeligi yapan adaylar arasindan ilgili Bakanin ( ilgili Bakan, Bagbakan veya
gorevlendirecegi bakandir 9 Onerisi iizerine Bakanlar Kurulu’nca atanir. Bakanlar

Kurulu, Uyelerden birini baskan birini de ikinci baskan olarak gorevlendirir. >’

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu iiyeliklerine atanmak ic¢in bankalar
Kanununda sayilan niteliklerden baska, adaylarin devlet memuru olmak icin gerekli

olan nitelikleri tasimalar1 da gerekir.

Kurul Bagkan ve iiyelerinin gorev siiresi alt1 yildir. Siireleri biten iiyeler yeniden
secilebilirler. Bagkanlik ve tiyelikler, Gorev siireleri dolmadan herhangi bir sebeple
bosaldig1 takdirde, bosalan yerlere yukarida belirtilen esaslar dahilinde iki ay i¢inde
secim ve atama yapilir. Bu sekilde atananlar, yerine atandiklari kisinin siiresini
tamamlar. Uyelerin hastalik, kaza ve sair nedenlerle gecici is gdremezlige ugramasi ve
bu durumun Kurulun karar almasmi tehlikeye diigiirmesi halinde, bunlarin yerine
mesleki kidemi en yiiksek olanlardan baslamak iizere kidem sirasina gore Kurum
Bagkan Yardimcilar1 vekalet eder. Gegici is goremezlik halinin ii¢ aydan fazla siirmesi
halinde, bu durumda olan {iyelerin iiyelikleri diiser ve bunlarin yerlerine yedi giin i¢inde

atama yapilir.

Kurul Baskan ve iiyelerinin goérev siireleri dolmadan gorevlerine son
verilmez.12/05/2001 tarih ve 4672 sayil, Bakanlar Kanununda degisiklik yapan
kanunla bu diizenlemeye yasal bir istisna getirilmistir: “Baskan digindaki Kurul
iiyelerinin gorevleri, bu Kanunun yiirlirliige girdigi tarihte sona erer. Yeni iyeler,
yiirlirliiliik tarihinden itibaren on bes giin i¢ginde Bakanlar Kurulunca atanir ve bu siire
icinde, mevcut iiyelerin gorevleri devam eder. Bu suretle atanan {iyelerden, ikinci yilin
sonunda kura sonucunda belirlenecek iki iiye ve dordiincii yilin sonunda kalan
iiyelerden, kura sonucu belirlenecek iki {iyenin yerine, bu Kanunda belirtilen hiikiimlere
uygun olarak yeni liye atamasi yapilir” denilerek, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
kurumunun ve benzer diger 6zerk kurumlarin karar organlarinda yer alan goérevlilerin

sahip oldugu diisiiniilen gilivenceler hukuka aykir1 olarak, bir yasa hiikmiiyle ihlal

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulunun olusumuna iliskin kurallar, 4389 sayil1 Bankalar
Kanununda diizenlenmisken, 4491 sayil1 yasayla Bankalar Kanununda yapilan degisiklik ¢ercevesinde
Kurulun olugum sekli de degistirilmistir.
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edilmistir. Yapilan uygulamayla ileride yapilmas: yanlis uygulamalara tehlikeli bir kap1
acilmistir. Cumhurbaskani, yasayla yapilan bu hukuk digilig1 gormezden gelerek yasayi
onaylamigtir. Yasama islemlerinin, genel ve soyut olmalar1 “hukuk devletli” ilkesinin
geregidir. Oysa Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu {iyelerinin gdrevlerinin
sona erecegi yoniindeki kanun hiikmii birel ve somut niteliklidir. Bankacilik Diizenleme
ve Denetleme Kurulu iiyelerinin gérevden almmmasi yoniindeki yasa hiikmii “hukuk

devleti” ilkesiyle ¢elismekte oldugundan, anayasaya aykiridir.

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu iiyelerinin gérevden alinabilmeleri
ancak, atanmalar1 i¢in gerekli sartlar1 kaybetmeleri veya durumlarinin, Kurul iiyelerinin
gorevleriyle bagdasmazlik ilkelerine aykir1 diistiigii tespit edilmesi, gorevleri ile ilgili
olarak isledikleri suclardan dolay1r haklarinda verilen mahkumiyet karari kesinlesmis
durumlarinda kurul Bagkan ve liyeleri gorev siireleri dolmadan Bagbakanin onayi ile

gorevden alinirlar. Bu durumda en geg¢ iki ay i¢inde iliye atanmasi yapilir.

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulunun iiyelerinin gérevden alinmalar1
nedeniyle kurulun karar almasiin tehlikeye diigmesi halinde, Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurulunca yeni {iye atanana kadar, bu iiyelerin yerine mesleki kidemi en
yiiksek olanindan baslamak {izere kidem sirasina gore kurum Bagkan Yardimcilari,
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu iiyelerinin yerine gecici olarak iiyelik

gorevini gortir.
4.2.2. Kurul Uyeleri Yasaklar ve Sorumluluklar

Calisma yasag1 ve bagdasmazlik: Kurul iiyeleri, 6zel bir kanuna dayanmadikca
resmi veya 0zel hi¢cbir goérev alamaz, ticaretle ugrasamaz, serbest meslek faaliyetlerinde
bulunamaz, iicret karsilig1 konferans ve ders veremez, smav ve benzeri gorev alamaz,
her tiirlii ortakliklarda pay sahibi olamazlar. Dernek, vakif, kooperatif ve benzeri
yerlerde yoneticilik yapamazlar. Kurul tiyeleri gérevden ayrilmalarimi takip eden iki

160
1

yil ™" slireyle Bankalar Kanunu kapsamina giren, kuruluslarda {ist diizey gorevli olarak

10 4743 sayil1 yasayla degistirilmeden 6nce bu siire ii¢ y1l olarak diizenlenmisti. Ug y1l yerine iki yillik
bir siire getirilmesi ve yonetim ve denetimi veya hisseleri Fona devredilmis bulunan bankalarin yasak
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calistirilamazlar ( Ban. K. m.3/5). Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu
iiyelerinin bankacilik sektoriinde gorev almama yasagi yonetim ve denetimi veya

hisseleri Tasarruf Mevduati Sigorta Fonuna devredilen bankalar hakkinda uygulanmaz.

Sir_saklama sorumlulugu: Kurul {yeleri ile Kurumun her tiirli personeli,

calismalar1 ve denetlemeleri sirasinda ilgililere ve {iciincii kisilere ait 6grendikleri sirlari
bu konuda kanunen yetkili kilinan mercilerden bagkasina agiklayamazlar ve kendi
yararlarma kullanamazlar. Bu yiikiimliiliik gérevden ayrilmalarindan sonra da devam

eder.

Devlet memuru sayilma: Kurumun para, evrak ve her c¢esit mallar1 Devlet mali

hiilkmiindedir. Kurul iyeleri ve diger Kurum personeli, gorevleri esnasinda veya
gorevleri nedeniyle isledikleri ve kendilerine karsi islenen suclar bakimindan Devlet
memuru sayilirlar. Buna iligskin sorusturmalar, Kurul {iyeleri i¢in ilgili Bakanin, kurum

personeli i¢in ise Kurulun izin vermesi kaydiyla genel hiikiimlere gore yapilir.

Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu Bagkan ve iiyeleri ile diger kurum
personelinin sir saklama ylikiimliiliigi ile ilgili olarak Bankalar Kanunun getirdigi
diizenlemeye gore “kurumun her tiirli personeli, ¢aligmalar1 ve denetlenmeleri
esnasinda O0grendikleri her tiirlii gizli bilgiyi saklamak zorundadir. Bu bilgiler, yetkili
mercilerden bagkasina agiklanamaz ve kurum personeli bu bilgileri kendi yararlarina
kullanamazlar. Bu yiikiimliilik, kurum personelinin gérevi sona erdikten sonra da
devam eder” (Ban. K. m.3/8). Bu hiikme aykir1 hareket edilmesi durumunda
sorusturmalar, kurum personeli hakkinda Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurulunu, Kurul tyeleri hakkinda ise ilgili Bakanin izin vermesi durumunda genel
hiikiimlere gore yapilir. Bu diizenlemeye gore, sir saklama yilikiimliiligiine aykir1
davranmanin yaptirimi devlet memurlugundan ¢ikarilmahdir (DMK. m. 31). Bankacilik
Diizenleme ve denetleme Kurumunun goérev alanina iligkin olan sir saklama

yiikiimliiliigiiniin caydiric1 bir yaptirima baglanmasi gerekir. Ozellikle bankalarla ilgili

kapsamindan ¢ikarilmasi yoniindeki diizenleme, her ne kadar Fon bankalarinin yasak kapsami disinda
birakilmast isabetli olmussa da, birel, somut bir diizenleme yapildig1 izlenimini vermektedir.
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sirlarin agiklanmasi, hem kamusal agidan hem de gergek ve tiizel kisiler agisindan

biiyiik zararlara yol agabilecektir.'®’
4.2.3 Kurul Uyelerinin Gorevlerinin Sona Ermesi

Kurul iiyelerinin siireleri sona ermekle gayet tabi olarak sona erer. Kurul {iyeleri
bu goreve alt1 yillik bir siire i¢in atanmaktadirlar ve siirenin dolmasiyla gorevleri son
bulur. Asil dnemli olan Kurul {iyelerinin gorevlerini yerine getirirken bagimsiz hareket
etmelerinin saglanmasi agisindan gorevden alinmalarinin ya da gorevden ayrilmig

sayilmalarmin hangi esaslara gore gerceklesecegidir.

Gorevden alinma: temel kural, Kurum Baskan ve iiyelerinin gorev siireleri

dolmadan gorevden alinamayacagidir. Ancak, atanmalar1 i¢in gerekli sartlari
kaybettikleri, gorevleriyle bagdasmayan ek gorevler aldiklar1 ve gorevleri ile ilgili bir
suctan dolay1 haklarinda bir mahkumiyet kararmin kesinlegsmesi durumlarindan birinin
gerceklesmesi durumunda Kurul iiyelerinin Bagbakanin onayr ile gorevlerinden

almirlar.

Ilgili bakanin onerisi ve Bakanlar kurulunun karari ile atanan bir kamu
gorevlisinin atanmasindan farkli bir yolla, Basbakanin onay1 ile gorevden alinacak
olmas1 wusulde paralellik ilkesine uygun olarak sekillendirilebilirdi. Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulu {iyelerinin Bagbakanin onay1 ile gérevden alinacagi

yolundaki diizenlemeyi Bagbakan tarafindan gérevden alinirlar olarak anlamak gerekir.

Bagbakanin onayiyla gérevden alinmayla ilgili olarak karsimiza ¢ikan asil biiyiik
sorun, gorevden alinma gerekcesi olarak yasada diizenlenen ifadelerin nasil
anlagilacagidir. Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu {iyelerine yasaklanan
faaliyetlere aykirilik ve gorevleriyle ilgili bir suctan dolayr kesinlesmis mahkumiyet

kararina dayanan gorevden alinabilme hiikmii agik kabul edilse de, “atanmalar1 is¢in

'l Subat 2001 krizinden sonra déviz politikasinda degisiklie gegis siirecinde, bir kamu bankasi

yoneticisinin gizli bilgileri kendi ¢ikarina kullanmasryla ilgili ortaya ¢ikan durum cok tartigilmigti. Ayni
donemde Merkez Bankasi rezervlerinden bir haftalik stirede ¢ikan dovizin devlet biitcesine getirdigi
yiikiin 10 milyar $ civarinda oldugu ifade edilmis ve bu akisin gizli bilgilerin sizdirilmasiyla gergeklestigi
yoniindeki iddialar giindeme gelmistir.
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gerekli sartlar1 kaybettikleri anlagilan™ kurul liyelerinin gérevden alinacak olmasi agik
olmayan bir hiikiimdiir. Clinkii Bankalar Kanunu, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurulu iiyelerinin atanmasi ile ilgili olarak tamamen objektif nitelikli sartlar dSngdrmiis
olup bu sartlarin kaybedilmesi ¢ok ayrik durumlar hari¢ olmak iizere olanaksizdir.
Egitim ve c¢alisma deneyimi ile ilgili olarak yasada diizenlenmis bulunan sartlarin
sonradan kaybedilmesinin nasil olacagmin izahi olduk¢a zor olacaktir. Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulu iiyelerinin atanmalar1 i¢cin gerekli sartlar1 kaybetme
hiikkmiinii, Devlet memuru olabilmek i¢in gerekli olan nitelikler olarak kabul etmek
yerinde olacaktir. Bagbakan Bankacilik Diizenleme ve denetleme Kurulu iiyelerinin
atanmalar1 i¢in gerekli sartlari ilgili bakanin Onerisi ve referansi seklinde yorumlayip,
ilgili Bakan Basbakan olabilir, Bakanin 6nermesi i¢in gerekli olan siyasi yakinligi
kaybetmesi eklinde yorumlama ihtimali durumunda gérevden alma idari yarg: yerinin

karar1 iptal hiikmiiyle karsilasacaktir.

Atanma sartlarin1 kaybetmeyi, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kuruluna
ilye atanabilme sartlar1 seklinde dar yorumlayip, devlet memuru olabilme sartlarmi
yitirme olarak kabul etmemiz yerinde olacaktir. Devlet memuru olarak atanabilme

niteligini kaybeden Kurul iiyesi Bagbakanin onay1 ile gorevinden aliacaktir.

Gorevden cekilmis sayilma: Kurul iiyelerinin, Kurumun gorev alanina giren

kuruluslardaki paylarini, iiclincli dereceye kadar kan ve ikinci dereceye kadar sihri
hisimlar1 digindakilere satmak veya devretmek zorundadirlar. Bu zorunluluklar1 yerine

getirmeyen Kurul iiyeleri gorevlerinden ¢ekilmig sayilirlar.

Sancakdar, Kurul iiyelerinin sahip olduklar1 paylarin elden ¢ikarilmasi ile ilgili

(13

diizenlemenin isabetli olmadigi diisiincesinde olup, maliki olduklar1 paylarin
devredilmesini isteme hem iiyelerin gorevlerinin niteligi ve atanma usuliiniin gerekleri
ve hem de miilkiyet hakkinda miindemi¢ serbest tasarruf yetkisine dolayli miidahale
niteligi tagidigindan ¢agdas bir uygulama olarak gdziikkmemektedir. Sayet amag¢ Kurul

iiyelerinin yansiz hareket etmesini saglamak ise liyelerden géreve baglamadan 6nce mal



&9

beyaninda bulunmalar1 ve bunun gerektigi gibi denetiminin yeterli olabilecegini” ifade

etmektedir.'®

Yasada, Kurul Baskanlar1 ve iiyeleri hakkinda istifa ile ilgili bir diizenleme yer
almamis olmakla birlikte istifa, 6liim, fiil ehliyetinin kayb1 gibi durumlarda da gorev

sona ermis olacaktir.

12 SANCAKDAR Oguz, “idare Hukuku...”, a.g.e.,
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SONUC

Zaman i¢inde kamu yonetiminin uygulama alam1 olarak biiyiik bir evrim
gecirdigini sOylemek yanlis olmaz. Bu evrim, sosyal, ekonomik, siyasal, yonetsel bir¢ok
olaya bagli olarak gerceklesmistir. Ozellikle 2.Diinya Savasi sonrasi degismeye
baslayan diinya diizeni 1970’li yillarin sonlarma dogru bilgi ¢ag1 ve kiiresellesmenin
etkisiyle biiyiik bir doniisiim yagamis ve bu doniisiim devletlerin yonetim yapilarini da
fevkalade etkilemistir. Devletler modern bir yonetim yapisindan postmodern bir
yOnetim yapisina ge¢mis, birey devlet arasindaki iligki bicimi bireyler lehine degismis,
temel hak ve Ozgiirlikler fazlasiyla 6nem kazanmis ve Ozellestirme akimmin da
etkisiyle devletin hakimiyet alani daraltilmak istenmistir. Boylece devletin hemen her
alana miidahale edecek yapisi degisirken cesitli teknik alanlara miidahalesi de giindeme
gelerek bu yap1 degistirilmistir. Kisi hak ve Ozgiirliiklerinin Oniindeki engellerin
kaldirilmas: amaciyla teknik bir yap1 arz eden konularda ve alanlarda siyasi otoritenin

ya da ti¢lincii kisilerin dniiniin kesilmesi i¢in yogun ¢abalar sarf edilmistir.

Bu cabalarin sonunda ve 6zellestirme olarak adlandirilan devletin faaliyetlerinin
daraltilmas: siirecinin de etkisiyle, devletin ¢ekildigi, 6zel uzmanlik gerektiren
alanlardaki diizenleme ve denetleme islevlerinin saglikli yiiriitiilmesi amaciyla, gerek
siyasetin gerekse Ozel cikar cevrelerinin etkisinden bagimsiz ve tarafsiz kuruluslar
ortaya c¢cikmustir. Bagimsiz idari otorite olarak adlandirilan bu kuruluglar ilk olarak
ABD’de baslayarak kurulmus, daha sonra Avrupa’da yaygmlasmistir. Bagimsiz idari
otoriteler, klasik yonetim yapismnin disinda, kendine 6zgili yapist olan, bagimsizlik,
ozerklik, diizenleme, denetleme ve yaptirim uygulama gibi yasal yetkilerle kamusal
yasamin duyarli alanlarini diizenleme ve denetleme gorevini {istlenmis kuruluslardir.

Ayrica bu kuruluslar hiyerarsik vesayet denetimine tabi degillerdir.

Tiirkiye’de ilk BIO &rnegi 1959°da goriilmiistiir ve giiniimiizde sayilar1 artmistur.
Ulkemiz igin BIO kavrami yeni sayilabilecek bir kavramdir ve halen ¢ok
tartisilmaktadir. Varliklar1 ve ilgili olduklar: alanlarda ihtiya¢ duyulmalar1 konusunda
bir tartigma olmamakla beraber bu kurumlarin olusturulmasi, orgiit yapilari, iktidar

iliskileri ve iglemleri konusunda bir takim tartigsmalar devam etmektedir. Bu baglamda
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belli bir anayasa maddesinde, basl basma yer almadigi icin  “BIO’larmn anayasal
dayanagi var mudir?” sorusu c¢ok sik sorulur. Cesitli maddelerine dagilmis olsa da
Anayasamizda BiO’lar hakkinda temel sayilabilecek hiikiimler vardir ve dolayisiyla bu
sorunun cevabi “evet” olmalidir. Sozii edilen bir bagka konu BiO’larm Tiirk ydnetim
yapismin hangi alt kategorisine girdigidir. Oysa bu konu da agiktir; gerek yargi gerekse
doktrin BiO’lari, yerinden ydnetim kuruluslar1 yani kisaca kamu kurumlari iginde
gormektedir. Bu kuruluslarin Tiirkiye’de yasadiklar1 bir diger sikinti ise denetim
alanindadir. Teoride hiyerarsik ve vesayet denetimine tabi olmamalari, liyeleri atanarak
gorev basgina gelen bu kuruluslarin, se¢ilmisler tarafindan denetlenemez olmasina karsi
olanlarm elestirilerine hedef olmustur. Ancak Tiirkiye’de uygulamada bu kurumlarmn bir
bakanlia ya da bir bakana baglanmalari, sec¢ilmislerin denetiminden tam olarak
bagimsiz olmadiklarini gosterir. Ne kadar tartisilirsa tartisilsin BIO’lar, hak ve
ozgiirlikler, demokrasi ve kamu yasantisiin hassas alanlar1 i¢in fazlasiyla gerekli

kurumlardir.

Tiirkiye’de hassas olan bu alanlardan biri de bankacilik sektoriidiir ve bu konuda
birgok diizenleme yapilmistir. Ancak en ¢ok Bankacilik Kanunu ile yapilan
diizenlemeler 6ne ¢ikmaktadir. Bu kanunla bankalarin kurulus islemleri, mevduatlari,
piyasa iliskileri, kredi islemleri gibi bircok konu diizenlenmistir. Ozellikle bu kanunla
bankacilik sektoriiniin diizenlenmesi ve denetimi i¢in Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu’nun kurulmasi onemli bir gelisme olmustur. Tiim bankacilik
faaliyetlerinin diizenlenmesi, denetlenmesi ve bunlar sonucu olusacak yaptirimlarin
uygulanmasi bir bagimsiz idari otorite olan BDDK’ ya birakilmistir. Bu kurum kurulus
ve teskilatlanma acisindan yasal olarak bagimsiz, idari ve mali 6zerklige sahip bir

yapidir. Sahip oldugu 6zellikler bakimindan BiO &zelliklerini tasir.

BDDK’nin bankacilik sektoriindeki islemleri, 6zellikle de son krizler doneminde
yaptiklari tartisilsa da kurumla ilgili yapilan yasal diizenlemeler eksiksiz uygulanirsa ve
siyasi etkilerden olabildigine uzak kalabilirse daha etkin ve verimli ¢alisacagi, sektore

daha fazla fayda saglayacagi kesindir.
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