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SUNUS

Rekabet Kurumu 4054 Sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun
tarafindan kendisine verilen gorevleri yerine getirmenin yanisira diizenledigi
bilimsel etkinliklerle ve yayimladigi eserlerle toplumda rekabet kiiltliriiniin
yayginlagtirllmasin1 da hedeflemektedir. Cesitli illerde diizenlenen panel ve
sempozyumlar, Kurum tarafindan ¢ikarilan Rekabet Dergisi ve diger yayinlar,
mutad hale gelen ve alaninda uzman konusmacilarla konularin genis bir
yelpazede tartigildigi, herkesin katilimina agik olan Persembe Konferanslari
bunun 6rneklerini olusturmaktadir.

Kurum tarafindan uzmanlik tezlerinin bir seri halinde yayimlanmasi da
bu faaliyetlerin bir parcasimi teskil etmektedir. Rekabet uzman yardimcilarinin
ii¢ yillik uygulama birikimleri ile yogun mesleki egitim ve arastirmalarin
yansitan uzmanlik tezleri hem Rekabet Kurumu’na hem de diger ilgililere 151k
tutacak onemli birer kaynaktir. Bu tezlerin bir bdéliimiinde rekabet hukuku ve
politikasinin temel konu bagliklarimi igeren teorik hususlar irdelenmis,
digerlerinde ise rekabet hukuku uygulamalari bakimindan one ¢ikan sektorlere
ilisgkin calismalar yapilmistir. Tezlerden bazilarimin ait olduklar1 alanlarda
yapilan ilk akademik calismalar olmasinin yanisira, bu eserlerin Tiirkiye’nin
halen yiiriitmekte oldugu ekonomik serbestlesme siirecine de yardim edecek
nitelikler tasidigina inaniyoruz.

Rekabet uzmanhigma yiikselme tezleri yaklasik ti¢ yillik uygulama
deneyiminin ve yurt i¢i ve yurt dig1 egitim siirecinin ardindan, titiz bir akademik
arastirma c¢abasinin neticesi olarak ortaya ¢ikmig tiriinlerdir. Ele alinan konular
bakimindan kaynak olarak kullanilabilecek yerli eserlerin yok denecek kadar az
olmasimin getirdigi zorluk ve ilk olmanin yiikledigi sorumluluktan dogan baski
bu ¢alismalarin degerini bir kat daha arttirmistir.

Rekabet Kurumu tarafindan yayimlanarak ilgililerin ve arastirmacilarin
hizmetine sunulan bu tez serisini, rekabet hukuku ve politikalar1 alanindaki
bilimsel ¢alisma sayisinin yeterli diizeye ulasmaktan heniiz uzak oldugu
iilkemizde 6nemli bir ag1g1 kapatacagi inancryla kamuoyuna sunuyoruz.

Prof. Dr. M. Tamer MUFTUOGLU
Rekabet Kurumu Bagkant
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GIRiS

Teknolojinin ve kiiresellesme siirecinin olaganiistii hizi, toplumsal
iligkiler ve klasik devlet yapisi iizerinde etkili sonuglar dogurmaktadir. Giderek
karmagiklasan toplum iligkileri, yeni arayislara kapilar1 aralamakta; pozitif
hukuk diizenine yeni kurum ve kavramlarin eklenmesine olanak saglamaktadir
(Akinc1 M. 1999, 99). Bireyin kamu giicii karsisinda korunmasi iizerine kurulu
olan c¢agdas demokratik hukuk devletinin bu yeni siirecte en temel meselesi,
artan idare faaliyet alanlarina uygun usul ve kurumlar1 olusturmak olmaktadir.
Bireylerin temel hak ve Ozgirliklerinin en kapsamli bi¢imde korunmasi
arayislari, tiim hukuk sistemleri i¢inde siirmektedir. Baslangigta ulusal diizeyde
kabul edilen bu usuller, bugiin evrensel anlamlarini bulmus ve yerlesmistir. Bu
arayislarin ortaya cikardigi iiriinlerden biri de “bagimsiz idari otoriteler”dir
(Soybay 1994, 108). Bagimsiz idari otoritelerin faaliyetlerinin kapsamina kamu
giicli kullanan idari kuruluslarin yanisira, 6zel girisim kuruluslart da girmektedir.
Bu da BiO’larm etki ve énemini artirmaktadir.

Ik olarak ortaya ¢iktig1 yer olan ABD’de “independent regulatory
agencies”, Ingiltere’de “quangos” (quasi autonomous non-governmental
organizations) olarak adlandirilan bagimsiz idari otoriteler icin “bagimsiz
diizenleyici kurumlar”, “bagimsiz idari kurumlar”, “bagimsiz iist kurullar” gibi
terimler de kullanilmaktadir. Kamusal yasamin duyarli alanlar1 olarak
nitelendirilen iletisim, medya, finans, bankacilik gibi sektorlerde ortaya g¢ikan
bagimsiz idari otoriteler, belli bir alana iligkin olarak yasama, yiiriitme ve yargi
erklerinin kimi 6zelliklerini tagimalar1 nedeniyle iilkelerin idari yapilanmalarinda
karmasik bir alan1 temsil etmektedir. Merkezi yonetimin vesayet denetimine tabi
olmayan ve ¢ok genis yetkilerle donatilan bu kurumlarin klasik idari yapilanma
icindeki yeri tartigma konusu olmaktadir.

Tiirkiye’de Sermaye Piyasasi Kurulu’nun kurulmasi ile baslayan BIO
tipi yapilanma, Radyo ve Televizyon Ust Kurulu, Rekabet Kurumu, Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurumu, Telekomiinikasyon Kurumu ve Enerji
Piyasas1 Diizenleme Kurulu’nun olusturulmasi ile devam etmistir. Bu siirecin
ontimiizdeki yillarda hiz kazanacag1 ve bagimsiz idari otoritelerin sayisinin daha
da artacagi anlasilmaktadir.



Bu tezin amaci1 hukuk sistemimiz i¢in heniiz ¢ok yeni bir kavram olan
bagimsiz idari otoritelerin ana 6zellikleri ¢ergevesinde, yine yeni bir kurum olan
Rekabet Kurumu’nun idari yap1 icgindeki yerini benzeri kurumlarla
karsilagtirarak ortaya koymaktir. Tez ii¢ bdolimden olusmaktadir. Birinci
boliimde bagimsiz idari otorite kavrami, ortaya ¢ikis nedenleri, temel ozellikleri
ve yetkileri gercevesinde incelendikten sonra, idare sistemimizin genel esaslar
hakkinda bilgi verilerek, bu kurumlarin Tiirk devlet yapilanmasi igindeki yeri
belirlenmeye ¢aligilmustir.

Ikinci boliimde, sirasiyla yapisal ve islevsel ozellikleri cercevesinde bir
bagimsiz idari otorite olarak Rekabet Kurumu incelenmistir. Yapisal ozellikler
kapsaminda kurumun ekonomik kolluk niteligi, bagimsizligi ve O6zerkligini
saglayan giivenceler; islevsel ozellikler kapsaminda ise kurumun diizenleme,
denetleme, yaptinm uygulama ve gorlis bildirme yetkileri incelenmis ve
kurumun bir bagimsiz idari otorite olup olmadigi ortaya konmaya ¢alisilmistir.

Uciincii bolimde bagimsiz idari otoriteler igin yapilan ikili ayrim
cergevesinde, Rekabet Kurumu’nun iginde yer aldigi gruptaki bagimsiz idari
otoriteler (SPK, RTUK ve BDDK) yine yapisal ve islevsel ozellikleri
gercevesinde incelenmis ve bunlar arasinda bir karsilagtirma yapilmistir. Son
olarak bu degerlendirmeler 1s181nda ulasilan sonuglara yer verilmistir.



BOLUM 1

BAGIMSIZ iDARI OTORITELER

“Bagimsiz idari otorite” kavraminin hukuksal agidan yeni bir kategoriyi
olusturdugu kabul edilmektedir. idari kuruluslarin bugiine kadar bilinen higbir
tiirline girmeyen BIO’lar, kendilerine 6zgii bir yap1 sergilemektedir (Yildirrm
1997, 187). Ancak ortak bir model yoklugu nedeniyle bu kurumlarin net bir
tamimu yapilamamaktadir. Ulkelerin siyasi, ekonomik ve sosyal sistemlerinin
farklihg: Olciisiinde BiO’lar da farklilik arz etmektedir. Teitgen-Colly bu
kurumlari,

kanun koyucunun insiyatifiyle kurulmus ve kamu fonlarindan besleniyor
olmalarindan dolay1 devletin bir parcasi olmalarina karsin, ne yiiriitme ne de yasama
ve yargi erklerinin uzantilarina bagiml olan, sektorlere gore diizenliligi saglama ve
denetleme gorevini otonom bir sekilde uygulamasina izin veren yetkilerle donatilmis
kamusal kuruluslar

seklinde tanimlanustir (Ozel 1999, 28).

BIO’lar iilkeden iilkeye farkli dzellikler gdstermekle birlikte, esas olarak
temel hak ve oOzgirlikklerle ilgili alanlarda 6nemli diizenleme ve denetleme
yetkileri kullanan Ozerk statiideki idari yapilar olarak tamimlanabilir. Siyasi
iktidar ve ekonomik gii¢ odaklarindan gelebilecek tehlikelere, yeni teknolojilerin
ve mali araglarin olas1 tehditlerine kars1 birey 6zgiirliiklerini ve ekonomik diizeni
korumak, devletin yerine getirmesi gereken bir islev olarak ortaya c¢ikmustir.
Bunu gergeklestirmek iizere miidahale, baski ve etkiden uzak olarak faaliyet
gosteren BIO’lar olusturulmustur (Duran 1997, 4).

Bu kurumlarin baslica olumlu yonleri, teknik bir uzmanlagma gerektiren
ve son zamanlarda toplum hayati i¢cin son derece 6nemli hale gelen ‘“kamusal
yasamin duyarli alanlari’nda (Tan 2000, 4) tarafsiz ve objektif olarak faaliyet
gostermeleri, diger yandan da bu alanlardaki teknik kapasiteleri sayesinde daha
cabuk ve daha etkin miidahalede bulunabilmeleridir. Ancak idare cihazinin
icinde siyasi iktidar tarafindan denetlenemeyen bir kategorinin varligi, bu
kurumlara iligkin olarak en 6nemli olumsuzluk olarak degerlendirilmektedir
(Ulusoy 19990, 5).



1.1. BAGIMSIZ iDARi OTORITELERIN ORTAYA CIKISI

BiO’larin olusturulmasini  saglayan baslica nedenler, politikacilara
duyulan giivensizlik, yarginin kendisinden beklenen islevleri yeterince yerine
getirememesi ve klasik idari yapilar tarafindan denetlenmesi gii¢ olan yeni ve
teknik yonii agir basan hizmet tiirlerinin ortaya ¢ikmasidir. Ayrica bu kurumlar,
kamu hizmetini 6n planda tutan sosyal refah devletinin krize girmesinin bir
sonucudur (Ulusoy 1999a, 4).

BiO’larin ortaya ¢ikmasimin en dnemli nedeni, hassas ve teknik bazi
alanlar1 siyasal miidahale disinda tutma istegidir (Yildirim 1997, 185). Bu
kurumlar duyarli sektorlerde, idare edilenleri keyfilikten koruyacak objektiflik
ve yansizlik gilivencesi olarak goriilmektedir (Tan 1996, 4). Politikaya ve
politikacilara kars1 gozlemlenen giivensizlik sosyolojik bir gergekliktir. Politik
iktisat alaninda yapilan bilimsel caligmalar, politika olgusunun da toplumsal
alandaki her kurum gibi ekonomik bir anlami oldugunu ve politikacilarin da
ekonomi bilimi anlaminda ekonomik aktorler oldugunu gostermektedir. Her
ekonomik aktdr gibi politikacilar da rant kollamaya calismaktadir. Bu durumda,
toplumsal yasam icin son derece 6nemli sektorlerde karar alma ve uygulama
mekanizmalarinda politikacilarin yerine bagimsiz ve objektif “teknisyenlerin”
gorev almast tercih edilmektedir' (Ulusoy 2000, 2).

Yargi makamlarinin, a posteriori ve somut bir olayla smirli olarak
denetim yapmalari, kararlarm ¢ok gecikmesi ve yargiglarin yeni kamusal
hizmetlerin gerektirdigi teknik bilgi donanimindan yoksun oluslari; klasik idari
yapilarin da uyum saglayabilirlik, yenilik ve uzmanlik niteliklerinin eksikligi ve
birey dzgiirliiklerini gdzetmeyen biirokratik bir devlete duyulan tepki BIO’larin
dogusunu saglayan diger faktorlerdir (Akinci M. 1999, 374).

Kara Avrupast flilkelerinde 1980°li yillardan sonra giindeme giren
BiO’lar, ABD’de uzun siiredir faaliyet gostermektedir. ABD’de bir tiir hizmet
yoniinden federalizm islevi goren bu kurullar, adeta devletin dordiincii giicii
konumundadir. Uniter sistemlerde ise, drnegin Fransa’da, bu tiir kurumlar iiniter
yapiya ve idari sisteme adapte edilerek, ylirlitme erkine dahil ancak kendine
0zgii kuruluglar olarak devlet organizasyonu i¢indeki yerlerini almigtir (Ulusoy
1999a, 3). Bu bolimde ABD ve Fransa’da BIO’larin ortaya ¢ikist
incelenecektir.”

' Bu durumda teknokratlarin da ¢ikar ve rant kollamaya calisabilecekleri ayri bir tartisma
konusudur.

2 ABD BiO’larm ilk ortaya ¢ikti1 yer olmasi, Fransa da idare sisteminin Tiirk idare sistemiyle
benzerligi nedeniyle incelenecektir.



1.1.1. ABD’de Bagimsiz idari Otoritelerin Ortaya Cikist

ABD’nin idari teskilatlanmasinda ¢ok onemli bir yer tutan BIO’lar
(independent regulatory agencies), “commission”, “administration”, “board”,
“service”, “foundation”, “‘corporation”, “authority” gibi isimlerle de
anilmaktadir. Bunlar, tarihsel gelisim i¢inde ¢ok ¢esitli islevler tstlenmistir.
Bunlar arasinda devletin kamusal nitelikli arazilerinin giftcilere ve kooperatiflere
dagitilmasi, kizilderililerle iligkilerin normallestirilmesi gibi bugilin anlamim
tamamen kaybetmis islevlerinin yanisira, fikri ve sinai buluslarin korunmasi,
g6¢iin ve gocmenlerin kontrol altinda tutulmasi, deniz ulagiminin yiiriitiilmesi,
posta idaresinin kurulmasit ve isletilmesi gibi bugiin de Onemini siirdiiren
islevleri sayilabilir (Soybay 1994, 96).

ABD’de BIO’larin ortaya cikmasini ekonomik, tarihsel ve politik
nedenler saglamistir. Ekonomik neden kaynagini, serbest pazarin kaynaklarin
tahsisinde ve tiiketici refahim1 saglamakta en verimli yol olmasina ragmen,
rekabet¢i pazar gili¢lerinin optimum kaynak dagilimmni saglamada eksiklik ve
kusurlarinin ortaya ¢ikacagi diigsiincesinden alir. Ekonomistler bunu “piyasa
aksakligr™ olarak adlandirmaktadir. Pazara devlet miidahalesi dogal tekelleri
kontrol etme’, yetersiz bilgiyi telafi etme’ ihtiyact vb nedenlerle hakli
gosterilmektedir (Bertozzi ve Burgunder 1990, 78).

Ekonomik faktdrler gibi tarihi olaylar ve politik giigler de BiO’larin
gelisiminde etkili olmustur. i¢ savastan (1861-1865) énce Amerikan ekonomisi
endistrilesme ve sehirlesme problemlerinin olmadigi, sadece birka¢ kiigiik
fabrikanin faaliyet gosterdigi kiigiik ¢iftci ve tiiccarlardan olusan kirsal bir
yaptya dayaniyordu.’ Savastan sonra icatlardaki artigin da etkisiyle, 19uncu
ylizyilin son otuz yili sanayi ve ticaret kuruluslarinin hizla gelisimine sahne
olmustu. Buharin, benzinin, maden komiiriiniin ve petroliin enerji kaynag1 olarak
kullaniminda yeni yontemlerin bulunmasi, demir ve ¢elik {iretiminde Onemli
gelismelerin meydana gelmesi, otomatik makinelerin basit aletlerin ve el

3 “Market failure” yerine kullanilmstir.

* Elektrik, telefon, demiryollar1 gibi lgek ekonomilerinin ve sermaye yatirmmumin gok biiyiik
oldugu sektorlerde piyasada bir firmadan daha fazla firmanin faaliyet gostermesi hizmeti
verimsizlestirir. Bu durumda firma, rekabetgi fiyatlara gore daha fazla fiyat uygulayarak karini
artirabilir. Devletin, fiyatlar1 uygun bir karliliga imkan verecek ve rekabetci piyasalardakine
yakin olacak sekilde tespit etmek yetkisine de sahip olan kurumlar olusturmasmin amact
pazardaki bu kusurlart azaltmaktir.

> Serbest pazarin varsayimlarindan biri tilketicilerin mal ve hizmetlere deger bigebilmek igin
yeterli bilgiye sahip olduklaridir. Yetersiz egitim, bilgiyi degerlendirmede basarisizlik, bilgiye
erisim eksikligi veya bilginin maliyetini karsilayamama gibi nedenlerle tiiketicilerin yeterli bilgi
eksikligi s6z konusu olursa, serbest pazar teorisinin énerdigi tiiketicilerin saticilart yonlendirme
etkisi ger¢eklesemeyecektir.

% 19uncu yiizyilda ABD’nin ekonomik ve sosyal yapisi i¢in bkz. Ilicak (2001) s. 9-30.



emeginin yerini almasi iretimi ¢ok artirmisti. 1900°¢ gelindiginde demiryolu,
yag, kimyasallar, aliminyum ve gelik sektorlerinde oligopoller ve monopoller
olusmustu. 19uncu yilizyilin sonunda, iilke savas sonrasi donemin hizl
sanayilesmeden kaynaklanan problemlerine odaklanan ¢ok 6nemli bir politik ve
sosyal reform siirecine girmisti (Bertozzi ve Burgunder 1990, 80).

1887-1916 yillann arasi, oligopolistik ve monopolistik sektorlerdeki
rekabet karsit1 davraniglara kars1 bir sosyal ve politik tepki donemi olmustur. Bu
donemde Eyaletlerarasi Ticaret Kanunu, Sherman Antitrost Kanunu, Clayton
Antitrost Kanunu, Federal Rezerv Kanunu, Ticaret Komisyonu Kanunu
cikarilmigtir. 1887 tarihli Eyaletleraras1 Ticaret Kanunu ile kurulan ve
demiryollarina iliskin ruhsatlama ve tarifeleri onaylama yetkisi ile donatilan ICC
(Interstate  Commerce Commission), ABD tarihindeki ilk BiO’dur. Bu
kanunlarin hepsi cok etkili bir sekilde uygulanmasa da, 1887-1916 donemi
serbest pazarm sakincalarmi gidermede devlet diizenlemesiyle tanigilmasi
bakimindan 6nemlidir (Bertozzi ve Burgunder 1990, 81).

1933-1939 doénemi ise is diinyasina Onceki donemden daha agir yiik
getiren ikinci dalga diizenleyici yasalara sahitlik etmistir. Yeni bir baslangici ifade
etmek iizere “New Deal”’ olarak adlandirilan bu donemdeki diizenlemelerin
gerekcesi “Biiyiik Buhran”dir. Ulkede biiyiik sosyal ve politik degisimlere neden
olan “Biiyiik Buhran”, derin bir ekonomik ¢okiintiiyii ifade etmektedir. Amerikan
tarihinde ilk kez birgok insan, serbest pazarin devlet miidahalesi olmadan tek
basmna basarili bir ekonomiyi garanti edip etmeyecegi konusunda siipheye
dismiistiir. Bu donemde issizlik oran1 % 25’1 bulmus, ylizlerce banka batmus, is
diinyasina giiven sarsilmistir. 1932°deki secimlerle Demokrat Parti’nin ve Franklin
Roosevelt’in iktidara gelmesiyle, beklenen politik degisim baslamistir. Bu
donemde yasama gegirilen bir¢ok diizenleyici kamusal politika, ABD’nin politik
ve ekonomik ¢ehresini degistirmistir. Bu politikalarin basariya ulagsmasmin en
onemli nedeni, “Biiylik Buhran”mn etkisiyle devletin is diinyas: ve ekonomiyi
diizenlemedeki rolii konusunda saglanan biiylik kamusal uzlasma olmustur.

2nci Diinya Savasi’nin patlamasiyla son bulan donem, tarihsel agidan
bakildiginda geg¢misten keskin bir kirilma gibi goriinmektedir. Daha once
diizglin isleyen bir pazar i¢in devletin asgari diizenlemesi Ongoriiliirken, bu
donemde pazar ekonomisindeki koklii yapisal bozukluklara karsi devlet
miidahalesinin daimi bir siper olacagi kabul edilmistir. “New Deal” déneminde
olusturulan biiyiik ve giiclii BIO’lar arasinda 1934’de kurulan “Sermaye Piyasas1
Komisyonu” ve “Federal Iletisim Komisyonu”, 1935°de kurulan “Ulusal Isci
Mliskileri Kurulu” sayilabilir (Bertozzi ve Burgunder 1990, 83).

7 “New Deal”, yeni anlagma anlamma gelmektedir.



BiO’larin dogumunu saglayan en énemli politik faktdr ise karmasik bir
ckonomisi olan gelismis bir toplumda ana politika belirleyici organ olan
Kongre’nin, ¢ikardigi diizenleyici kanunlar1 uygulamak {izere gerekli zamana,
deneyime ve kaynaklara sahip olmasmin imkansizhgidir. Is hayatini ve
ckonomiyi diizenlemek isteyen Kongre, bunun tek pratik ve verimli yolu olan
deneyimli teknik personel calistiran idari kamu kurumlart olusturmustur
(Bertozzi ve Burgunder 1990, 85). Merkeziyetgilik ve hiyerarsi ilkelerinin Kita
Avrupasi rejimlerindeki kadar genis bir kabul gérmemesi, BiO’larmn yogun
bi¢imde hukuki varlik kazanmalarini saglamistir (Erkut 1998, 129).

1.1.2. Fransa’da Bagimsiz idari Otoritelerin Ortaya Cikisi

Avrupa’da BIO’larin gelisimi 2nci Diinya Savasi’ndan sonra olmustur.
Savastan sonra bozulan ulusal ekonomileri yeniden yapilandirma siirecinin
sonunda hiikiimetlerin  Oncelikli hedefi gelirin yeniden dagilhmi ve
makroekonomik basar1 olarak belirlenince, pazar bu amaci1 gergeklestirmek
iizere ikincil bir role sahip olmus ve “piyasa aksakligi” hakkindaki herhangi bir
belirti, devlet miidahalesini hakli ¢ikarmak igin yeterli sayilmistir. Ancak
devletin ve pazarin bu rolleri hakkindaki toplumsal uzlasma, 1970’lerde
¢cokmeye baslamistir. Issizligin ve enflasyonun birlikte artmasi keynezyen
modellerle agiklanamamig; kamu harcamalart ve merkezi refah devleti
¢dziimden ¢ok sorunun bir parcasi olarak goriilmiistiir. Ozellestirme, ekonomide
daha fazla rekabet, daha ¢ok verimlilik ve sosyal hizmetlerin saglanmasinda
ademi merkeziyet talepleri artmistir. 1981°deki Miterrand’in basarisiz sosyalist
deneyimi, Fransa gibi Avrupa’yla ve global ekonomiyle biitlinlesmis tilkelerde
yeniden dagitime1 keynezyen politikalarin basarili olmasinin imkansizligina dair
bir kanit olarak kabul edilmistir (Majone 1996, 3).

Fransiz hukukunda BIO kavrami, ilk kez 6 Ocak 1978 tarihli
“Hiirriyetler ve Bilgi-islem Kanunu’nda kullamlmistir. Kanun koyucu dort
otorite i¢in bu kavrami kullanmistir ancak bunlardan yalnizca bu kanunla
kurulan CNIL (Commission nationale de I’informatique et des libertés) varligini
siirdiirmektedir. Kurumsal olarak 6zgiinliik sergileyen BIO kavram, Fransa
orneginde daha da 6zgiinliik arz etmektedir. BIO’larin Fransa’nin idari ve siyasi
sistemine yerlestirilmesi sorun yaratmistir. ABD’deki 6rneklerine oranla daha az
sayida olan Fransa’daki BIO’lar, merkezi ve yerinden ydnetimin yaninda iigiincii
bir yapilanma olarak sistem igindeki yerini almistir (Atay 2000a, 2).

Fransiz hukuk gelenegi icinde yer almayan BiO’larm dogumunu iki
diislince saglamistir. Bunlardan birincisi, teknolojik gelismeyle birlikte ortaya
¢ikan yeni hizmetlerin goriilmesinde hiyerarsi ilkesine gore oOrgiitlenmis olan
Fransiz idari sisteminin yetersizliklerinin goriilmesi ve bu 6rgiitlenmenin kamu
Ozgiirliiklerine karsi tehdit olusturmaya basladiginin fark edilmesidir (Atay



2000b, 63). Ikincisi ise devletin ekonomik fonksiyonlarmin refah devletinin
kokleri ¢er¢evesindeki evrimidir. Neo-klasik ve keynezyen teorilerin
ekonominin karisikliginin baskisi altinda ¢okmesi -daha az miidahaleci bir
teknik hakemlik rolii diisiincesi ile birlikte- daha yalin bir devletin yolunu ¢izmis
ve devlet kendisini tek gii¢ kaynag1 olarak gérmekten vazgegmeye baslamistir
(Demarigny 1996, 158).

1941 yilinda Vichy Rejimi déneminde olusturulan Bankalari Denetleme
Komisyonu (Commission de controle des banques), Fransa’daki ilk BIO’dur.
Fransa’da BIO’lar ii¢ amagla (ve {i¢ alanda) olusturulmustur (Soybay 1994, 101):

a- Vatandaslarin kamu yonetimiyle iliskilerini diizenlemek, biirokratik
engellerle miicadele etmek, idare cihazmmin bolim ve birimleri arasindaki
iligkileri ve uyumu kisa ve hizli bir bigimde gergeklestirmek

b- Pazar ekonomisini diizenlemek, “vahsi kapitalizm” tehdit ve giiclerine
kars1 kiiciik girisimci ve tiiketicileri ayakta tutmak

c- Bilgi edinme ve iletisim haklarini, devlet ya da baska gii¢ odaklarinin
yonlendirme veya gergekleri karartma girisimlerine kars1 korumak ve gézetmek

BIO’larin gelisimi, planlama, para ve maliye politikalari, merkezi ve
sozlesmeye dayali ekonomik iiretim yonetimi gibi savag sonrasinin hakim politik
ekonomi teorilerinin diisiise gecmesiyle es zamanli olarak gerceklesmistir. Refah
devletinin krize girmesi, bu tiir kurumlarin ortaya c¢ikmasinda g¢ok etkili
olmustur. BiO’lar Amerika 6rneginde ise bunun tersine, “birakimiz yapsinlar”
liberalizmi kriziyle birlikte dogmustur. Bazi biiyilk Amerikan diizenleyici
kuruluglari, depresyonun harekete gecirmesiyle, Amerikan refah devleti
konseptini doguran hareketin parcalar1 olarak siddetli bir devlet miidahalesi
kapsaminda ortaya ¢ikmistir (Demarigny 1996, 158).

1.2.  BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN OZELLIiKLERIi

BIO’larin klasik idari kurumlardan ayrilan 6zellikleri bulunmaktadir.
Bunlar “bagimsizlik”, “6zerklik”, “yonetsel otorite” ve ‘“kamusal yasamin
duyarl alanlar1” basliklar1 altinda incelenecektir.

1.2.1. Bagimsizhk

“Bagimlilik, itaat ve denetimden 0zgiir olma durumu” anlamina gelen
bagimsizlik, hukuk diizenine uyarlanabilir bir kavramdir ve “digsal bir giiciin
denetim ve sinirlandirmasina tabi olmama durumu” olarak tanimlanabilir (Akinci
M. 1999, 100).

ABD ve Fransa’da “bagimsiz” (independent regulatory agencies,
autorités administratives indépendantes), Ingiltere’de “hiikiimet dis1 - Gzerk



benzeri” (quasi autonomous non governmental) nitelemeleri, BIO’larin 6zgiin ve
ayricalikli kimliklerini vurgulamaktadir. Bu kurumlara bagimsizlik verilmesinin
amaci, faaliyetlerini yerine getirirken, bunlar1 politik giliglerin ve karar alma
siiregleri tizerinde etkili olan ¢esitli ¢ikar gruplarinin baski ve miidahalelerinden
korumak® ve boylelikle birey 6zgiirliiklerini de giivence altina almaktir.

BIO’larm bagimsizhigmin en 6nemli giivencesi, organlarinin olusum
bicimi ile {iyelerinin statlisiidiir. Karar organlarin1 olusturan iyelerin
belirlenmesinde izlenecek yontemin miimkiin oldugu kadar siyasal etkiye kapali
olmast tercih edilmektedir. Uyelerin statiisii ile ilgili olarak gorev siiresi, yeniden
secilme olanagi bulunup bulunmadigi ve goérev siiresi dolmadan gorevden
almmanin miimkiin olup olmadigi, iizerinde durulmasi gereken Ozelliklerdir
(Goziibityiik ve Tan 1998, 294). Buna gére tiyeler belirli ve ¢ok kisa olmayan’
siireler igin segilir ve bu siire bitinceye kadar gorevden alinamaz'’; bunlarin
iiyelikten onceki veya dengi gorevlerine donebilmeleri glivence altina alinir.
Gorevle bagdasmayan islerin bastan belirlenmesi de 6nem tasimaktadir. BIO’lar
olusturan kanunlarda genellikle {iyelerin, gorev alanlanyla ilgili is ve
mesleklerde gorev alamayacagina dair hiikiimler yer almaktadir.

Bagimsizlik, iki organ arasindaki iliskiyi nitelemektedir. Bir BIO’nun
bagimsiz olabilmesi i¢in bagimsiz bir tiizel kisilige sahip olmasi sart degildir;
onemli olan yiiriitme erkinden bagimsizliktir. Fransa’daki BIO’larin devlet tiizel
kisiliginden ayr tiizel kisilikleri bulunmamaktadir. Bunun bazi sonuglar1 vardir.
Ik olarak bunlarin kusurlu hatta kusursuz islemlerinin sebep oldugu zararlar
devlet tarafindan karsilanmaktadir. Ikinci olarak bunlar ne bir malvarhigina, ne
de gercek anlamda bir mali 6zerkligi kurmaya imkan taniyacak kendine 6zgii
kaynaklara sahiptir. Biitceleri, ¢alisma alanlartyla ilgili olan bakanligin, bazen de
bagbakanligin biitcesine tabi olup, burada gosterilen Odeneklerle giderleri
karsilanmaktadir. Yaptiklar1 islerden elde ettikleri gelirler kendilerine
birakilmamakta, hazineye gitmektedir. Ancak bunlar, bakanin veya basbakanin
emrinde degildir. BIO’lar bakanliklarin ya da basbakanhigin orgiitlenmesi ile

8 J. Chevallier bu bagimsiz kimligin, idare edilenlere yonelik daha tarafsiz, etkin ve kapsamli bir
faaliyet sunma sonucunu dogurdugunu, siyasi giiglerin yonlendirme ve etkileri altindaki diger
idari birimlerden farkli olarak bu birimlerin, siyasetgiye ve siyasi birimlere uzak kalmay1
bagararak kendilerinden beklenen islevi daha iyi yerine getirebilmelerine yol agtigini
belirtmektedir (Soybay 1994, 93).

° BiO’larn iiyeleri genellikle siyasal iktidarlarin degisen egilimlerine kars1 koruyucu bir énlem
olarak, bunlarin gérev siiresinden daha uzun bir siire i¢in atanmaktadir (Akinc1 1999, 104).

' ABD’de Yiiksek Mahkeme nin 1935 tarihli bir kararindan bu yana, Baskan’in gegerli bir
sebep olmaksizin bir BIO basgkanini gérevinden alamayacagi kabul edilmistir. Benzer sekilde
Fransiz Damigtayr 1989 tarihli “Ordonneau” davasinda, bir BIO bagkanmin gérev siiresinin
kendi asli kurumundaki yas haddini doldurdugu gerekgesiyle kisaltilamayacagina ve baskanin
goérevinin gérev siiresinin sonuna kadar devam edecegine karar vermistir (Pauliat 1998, 8).



ilgili kararnamelerde ismen sayilmadiklar1 gibi, Orgiit semalarinda da
gosterilmemektedir (Ozel 1999, 38).

BIO’larin bagimsizligmin en énemli sonucu, bunlarin merkezi idarenin
hiyerarsik ve vesayet denetimine tabi olmamalaridir. Yiirlitme organima dahil
birimler, bunlarin islem ve eylemlerinin gegersizligi sonucunu doguran yetkilere
sahip degildir. Ancak bunlarin bagimsizligi, higbir denetime bagli olmadiklar
anlamma da gelmemektedir. Yargisal denetime ve yasama denetimine tabi
olduklar1 gibi, asgari baz1 idari denetime de tabi tutulabilirler. Kararlar1 yargi
tarafindan iptal edilebilir; anayasal bir giivenceleri s6z konusu olmadigi icin
statlileri ve yetkileri de yasama orgam tarafindan degistirilebilir. Ayrica
iiyelerinin se¢imi siyasi iktidarin yetkisindedir (Ulusoy 1999a, 5). Bunlarin
bagimsizligindan anlasilmas: gereken, devletin her tiirlii miidahalesinden
soyutlanmig olmak degil (Akinct M. 2001, 12); personelin, 6zellikle de karar
organlarmin siyasi baski, etki ve telkinden arindirilmis bir statlii giivencesi
tagimasi olmalidir (Erkut 1998, 130).

1.2.2. Ozerklik

Ozerklik, bir idari birimin, belirli gérevleri kendi basina, kendi organlari
eliyle gorebilmesi ve bunun icin gerekli kaynaklara sahip olabilmesidir. Ozerk
yonetim, kendi hareketlerine hakim olacak kurallari, yine kendisi
diizenleyebilme yetkisine sahiptir (Nalbant 1998, 115). Kamu ydnetimindeki
kat1 merkeziyet¢i anlayist yumusatmak icin gelistirilmis bir kavram olan
ozerklik, bagimsizliktan farklidir. Yerel yonetimler 6rneginde oldugu gibi, her
6zerk kurum bagimsiz degildir.

Ozerklik, BIO’larin yapilar1 geregi zorunlu bir kosuldur. Etkili kamu
giicii kullanan BIO’larin 6zerkliginin olmamasi, bunlarin islevlerini yerine
getirememesi anlamina gelecektir. BIO’lar orgiitlenme 6zerkligi gergevesinde
personel alimi, biitge ve harcamaya iliskin konularda kendileri karar alirken;
islevsel oOzerklik cercevesinde de kamusal yasamin duyarli alanlarinda
diizenleme ve denetleme gorevi yiiriitmektedir. Bunlarin 06zellikle yaptirim
uygulama yetkileri, siyasi otoritenin egemenlik alani disinda 6zerk bir konumda
olmalarini gerektirmektedir. Islevsel ozerklik kurumsal dinamizm igin
giidiileyici bir etken olarak algilanmaktadir. Ayrica bunlara islevlerini yerine
getirebilmeleri icin hareket yeteneklerini giliglendirmek iizere mali 6zerklik
saglanmakta, giderleriyle orantili gelir kaynaklar1 temin edilmektedir (Akinci M.
1999, 111).



1.2.3. Idari Otorite Niteligi

BiO’lar yasama, vyiiriitme ve vyargi erklerinin kimi niteliklerini
bilinyelerinde tasimalarina karsin, son tahlilde idari kuruluslardir. Yaptirim
uygulama yetkileri ve bazi kararlarin “cekismeli” prosediir uyarinca verilmesi
nedeniyle, bunlar igin “yargisal”, “yari-yargisal” ya da “yargisal benzeri”
kurulus nitelemeleri yapilmaktadir. Ancak kararlar icrai nitelige sahip ve
yargisal denetime tabi olan BIO’larin islemleri yargisal islem olarak kabul
edilemez (Duran 1997, 4). BIO’larin idari kurumlar olmasina ragmen yargisal
usuller benzeri usuller uygulamasinin nedeni, yaptirimlarin muhataplarina
hukuksal giivenceler saglamaktir. Ciinkii yaptirimlarin muhatabi, sadece kolluk
denetimine tabi olan ozel sahislardir.'' Idari yaptirnmlardaki yargilama
usullerinin yogunlugu, yaptirima tabi olanla yaptirim uygulayan arasindaki
hukuksal bagin derecesiyle ters orantilidir (Ulusoy 1999b, 7).

BIO’lar yargisal ya da yari-yargisal kuruluslar olarak nitelendirildigi
takdirde; Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi’nin 6nc1 maddesindeki adil
yargilamaya iliskin tiim kosullar1 (kanunilik, orantililik, savunma hakki, gerekce
zorunlulugu vb) yerine getirmeleri zorunlu olacak; ayirt edici ozelliklerinden
olan acilen harekete gecebilme, diizenleme ve etkin denetim yapma gibi islevleri
zarar gorebilecek ve salt bir uzmanlik mahkemesi niteligine biiriinecektir
(Ulusoy 2000, 10). BiO’lar yasama organi olarak da kabul edilemez. Bunlar
sadece ilgili olduklar1 alanlarda genel diizenleyici islemler yapabilir. Sonug
olarak BIO’lar her ne kadar merkezi yonetimden bagimsizlasmis olarak faaliyet
gosterseler ve devletin yasama ve yargit fonksiyonlarmin kimi o6zelliklerini
tagisalar da genel idare catis1 altinda yer alan kuruluslardir.

Sozliik anlaminda “emretme ve baskasini itaate zorlama yetkisi”ni ifade
eden otorite kavrami, idare hukukunda icrai (yiiriitiilebilir) karar alma giicti ile
kendini aciga vurmaktadir. Islevini yerine getirmek icin hukuksal diizenlemeleri
ve bireysel durumlar1 degistirme imkani verecek sekilde karar alma yetkisine
sahip olan kurulus, bir otoritedir (Atay 2000b, 65). Duran (1997, 4), BIO’larin
gergek birer otorite olarak ortaya ¢iktigini belirtmektedir. BIO’larin otorite
olarak degerlendirilmesinin temel nedeni, temel hak ve 6zgiirliikler ve kamusal
yasamin duyarli alanlarinda kendilerine ait etkili ve 6nemli yetkiler kullanarak
diizenleme, denetim ve icrai islemler yapabilmeleridir. Etkili glic odaklarim
Ozgiirliiklere kars1 dizginlemek tam anlamiyla yetkin ve giiclii bir yapiy1 gerekli
kilmaktadir. Bunlar1 gercek birer yonetsel otorite yapan ikinci neden, psikolojik
etkilerinden kaynaklanmaktadir. Yonetilenlere kurumsal bir 6zgiirliik giivencesi

" Idari yaptirimlarda ti¢ tiir muhatap vardir: Kamu gorevlileri, kamu hizmetlerinden
yararlananlar ve bunlarin disinda kalan 6zel sahislar. Bunlara uygulanan denetim tiirleri de
strastyla disiplin, i¢ diizen denetimi ve kolluk denetimidir.



sunma islevi, BIO’larm karar organlarinda yer alan kisilerin seckin nitelikleriyle
olanakli olmaktadir. Uyelerinin siyasi bagimsizlik, nesnellik, erdem, bilgi
donanim gibi dzellikler agisindan yetkin olmasi, BIO’lar1 psikolojik agidan da
gergek bir otoriteye doniistirmektedir. Bunun sonucunda zaman zaman yaptirim
uygulamak yerine uzlastirmaya yonelik ¢6ziim tiretme yonteminde daha basarili
sonuclar alinmaktadir (Akinct M. 1999, 113).

1.2.4. Kamusal Yasamin Duyarh Alanlarinda Faaliyet Gosterme

Hangi sektorlerin duyarli alanlar olarak belirlenmesi gerektigi sorusuna
acik ve net bir yanit bulmak olanakli olmamakla birlikte (Akinct M. 1999, 123),
iletisim, medya, rekabet, bankacilik ve finans gibi ¢cagdas toplumsal faaliyet
alanlar1 “kamusal yasamin duyarli alanlari” olarak kabul edilmektedir. Bu
alanlar, bireysel 6zgiirliikler tizerinde etkili sonug¢lar dogurmaktadir.

Toplumsal iligkiler, teknolojik gelismenin yarattig1 devinimle karmasik
bir hal almaktadir. Bunun sonucu olarak bireyin devlet ve toplum karsisindaki
konumu degismekte, eylem yetenegi ve Ozgiirliik alan1 daralmaktadir. Bireyin
Ozgiirlikklerinin korunmasi, devletin temel gorevlerinden biridir. Bireyin ve
toplumun yararini korumak igin bu duyarli alanlarin pozitif hukuk diizeni
tarafindan daha iyi diizenlenerek, ozgiirliiklerin etkili bigimde korunmasi
gerekmektedir. Kamusal yarar 6n plana alinmadan serbest birakilan faaliyetler,
bir silire sonra “bagkasinin 6zgiirliiglinii zedeleme faaliyeti”ne doniismektedir.
Kamusal yasamdaki duyarli sektorlerin 6zel bir rejime baglanmak istenmesi
0ziinde, demokratik yonetimin acik, kararli ve giivenli yapisini yasama gegirme
isteginden kaynaklanmaktadir.'” Kamusal yasamim siyasi iktidarm politik
tercihlerine gore degismesini Onlemek icin 6zerk statiilii uzmanlagmis organlar
olusturulmaktadir (Akinci M. 1999, 115).

Bu alanlar sadece duyarli olmakla kalmamakta, ayni zamanda
birbirinden ¢ok farkli aktorleri sahneye siirmektedir: Bireyler, yonetilenler ve
digerleri, faal meslek yoneticileri, faal icretliler, g¢esitli nitelikteki kamusal
yararlar, ¢esitli 6zel ¢ikarlar. Tiim bu alanlarda devletin hukuku gegerli olmakla
birlikte bu alanlarin, aynm1 zamanda dar anlamda hukuk kurali niteligi tasimayan
kendilerine 6zgli kurallar1 vardir: piyasa yasalari, iletisim gerekleri, meslek
kurallari, yonetim anlayislar1 ve gelenekleri (Morange 1998, 20).

'2 Fransiz Anayasa Konseyi, 1989 tarihli “Gérsel Isitsel Faaliyetler Yiiksek Konseyi” kararinda
BiO’larm temel haklarin korunmasi ve gelistirilmesinin garantisi olan en dnemli kurumlardan
biri olduguna karar vermistir (Soybay 1994, 107).



1.3. BAGIMSIZ iDARI OTORITELERIN YETKILERIi

BiO’lara 6zgiinliigiinii kazandiran ve bunlar1 klasik kamu kurumlarindan
ayiran, yukarida belirtilen Ozelliklerinin yaninda kullandiklar1 yetkilerin
niteligidir. Bunlara giicli kamusal yetkilerin verilmesinin nedeni, degisen
ckonomik ve  toplumsal iliskilerin  geleneksel idari  yontemlerle
diizenlenemeyeceginin anlasilmasidir. Yarg: erkinin, idari faaliyetleri denetleme
islevinde goriilen tikanikliklar da BiO’lara taminan yetkilerin artmasinda etkili
olmustur (Akincit M. 1999, 132).

BiO’lar, ilgili olduklar1 alanda etkinlikte bulunan kisi ve topluluklarin
durum ve davraniglarini genel kural islemlerle diizenlemek, birey islemlerle
belirlemek, aykir1 eylem ve durumlar1 gidermek ve yaptirima baglamak, ilgilileri
izlemek ve denetlemek yetkilerini kullanir (Duran 1997, 5). Ancak bu yetkilerin
kapsamlar degismektedir. Bazilar1 bu yetkilerin hepsine, bazilar1 bir kismina,
birkag1 da sadece manevi bir otoriteye sahiptir (Morange 1998, 18). BIO’larin
yetkilerinin arz ettigi bu farklilik nedeniyle, bunlarin baglica yetkileri hakkinda
genel bir bilgi vermekle yetinilecektir.

Diizenleme yetkisi: Diizenleme yetkisi, genel ve soyut nitelikte normlar
koyabilme yetkisidir. BIO’lara diizenleme yetkisi, gorev alanlarmi belirleyen
kurulus yasalarinda verilmektedir. BIO’lar bu yetkiyi kurulus yasalarma aykiri
olmamak ve onlarin uygulanmasini gostermek tiizere, Ozerklik ilkesi
gercevesinde ve iist norma bagli kalmak kaydiyla c¢esitli diizenleyici islemler
(teblig, yonetmelik, genelge, bildiri gibi) yaparak kullanmaktadir. Bu kurumlarin
var olma nedenini olusturan bu yetki, kamusal yasamin duyarli alanlarin1 kamu
yarar1 ve kamu diizeni gereklerine uygun olarak ydnlendirmeyi igerir. BIO’lar
pek c¢ok alanda ilgili sektoriin yapisal ozelliklerine dayali olarak diizenleme
yetkisi kullanmaktadir. ABD’de BIO’lar1 devletin dérdiincii giicii konumuna
getiren, bunlarm diizenleyicilik misyonudur*(Akinct M. 1999, 133).

Arastirma-inceleme yapma yetkisi: BIO’lar belirli bir sektorde denetim
yaparken, sektorde ne olup bittiginden derinlemesine haberdar olmak
zorundadir. Bu zorunluluk, bunlarin gereken durumlarda yonetimin, sirketlerin
ve Ozel sahislarin dosyalarina girip bilgi edinmelerine olanak vermektedir. Bu
yetki, BIO’lara genellikle yasa ile agikca tammnmaktadir. Yonetimde agiklik,
bireyin idareye karsi korunmasi, hukuk devleti, demokratik yonetim gibi genel
ilkeler de arasgtirma-inceleme yapmada ve iddialar1 kanitlamada elverisli kosullar
yaratmaktadir. Yonetim, elindeki bilgi ve belgeleri “kamu diizeni”, “devlet sirr1”

'3 Bagkan Wilson’un Federal Ticaret Komisyonu (FTC) kurulurken “FTC, ticari yasamun kiigiik
bir yolundaki adama biiyiik bir yoldaki kadar bagsarma 6zgiirliigii verecek bir arag olmalidir”
sozleri bir ipucu vermektedir. Bu felsefe ve bakis acis1 diger BIO’larm olusumunda da etkili
olmustur (Akinci 1999, 133).



gibi gerekgelere dayana‘l‘rak vermekten ‘kaglnamaz.m Bu yetkinin sinirlar1 her BIO
i¢in farkli olmaktadir. Ornegin bazi1 BIO’lara belgeleri inceleme yetkisi taninmig
iken, bazilarina belgelere el koyma yetkisi de verilebilmektedir (Akinct M. 1999,
133).

Yaptirim uygulama yetkisi: BIO’larm yaptirrm uygulama yetkisi,
bunlarim 6zgiin niteliklerini en fazla 6n plana ¢ikaran 6zellikleridir
(Tan 2000, 11). Pazar ekonomisi, iletisim gibi kamusal yasamin duyarl
alanlarindaki eylemlerin birey Ozgiirliikkleri tzerindeki cetrefil ve yogun
baskilarin1 gidermede bu kurumlarin etkin rol oynayabilmesi, yaptirim i¢eren bir
giic kullanimini zorunlu kilmaktadir (Akinct M. 1999, 138). Ancak bu yetki,
aym zamanda BIO’larin en ¢ok tartisma konusu olan yetkisidir. Yaptirim
uygulama yetkisi, 6gretide ve kimi yargi kararlarinda erkler ayriligi ilkesine
aykir1 bulunmustur. Bu yetkinin BIO’lara taninmasinda igtihatlarn geligimi
etkili olmustur. Bugiin BIO’larm yaptinrm yetkisi, bu yaptirrmlara hedef
olabilecek sahislara garantiler verilmesi kaydiyla kabul edilmektedir.”” Bu
garantiler bir yandan yaptirnmin ceza hukukundan bir¢ok 6geyi almasi, diger
yandan yargisal denetimin s6z konusu olabilmesidir. Klasik cezai yaptirimlardan
alman ilkeler cezalarin sahsiligi, savunma hakki, su¢ ve cezanin kanuniligi,
sucun ceza ile orantililigi, gerekce gibi ilkelerdir.'® Ayrica BiO’lar, hiirriyeti
baglayici ceza veremezler (Pauliat 1998, 150).

Goriis bildirme yetkisi: BIO’lar bazen basvuru iizerine, bazen de
kendiliginden goriis bildirme yetkisi kullamir. Ozel veya kamu kesiminden ¢esitli
kuruluslar, BiO’larin kendi etkinlik alanlarinmn uzman kuruluslar1 olmasi
nedeniyle bunlardan goriis isteyebilmektedir. BiO’lardan goriis istenmesi,
yukarida belirtildigi gibi bunlarin psikolojik acgidan da bir “otorite” olarak
algilanmalartyla yakindan ilgilidir. BIO’lar kimi zaman da siyasi iktidara bir
goriis ya da davramis bigimini benimsetmek iizere Oneri niteliginde goriis
bildirebilmektedir (Akinc1 M. 1999, 135).

4 ABD’de Sivil Havacilik Kurulu’nun bu yéndeki gabalari, sivil havacilik endiistrisi ile “ulusal
savunma gerekleri” arasindaki dengeyi kurmada etkili olmustur (Akinci 1999, 133).

'S Fransiz Anayasa Konseyi’nin 29.7.1989 tarihli 260 DC kararinda su ifadeler yer almaktadir
(Akiner 1999, 190): “Ne giicler ayrilig1 ilkesi, ne bir anayasal prensip kamu giicii yetkileri
cercevesinde hareket eden bir idari otoritenin bir yaptirim yetkisi kullanabilmesine engel teskil
eder; meger ki yaptirim hicbir bigimde O6zgiirliik mahrumiyeti igermesin ve de yaptirim
yetkisinin kullanimi kanun tarafindan, anayasayla garanti edilmis hak ve 6zgiirliikleri korumaya
Ozgiilenmis tedbirlerle ¢ergevelensin.”

'S Sug ve cezalarin kanuniligi ilkesi, ceza hukuku alanma gore daha az sikidir. Ayrica ceza
hukukundaki sugsuzluk karinesi ilkesi idari yaptirimlarda uygulanamamaktadir. idari islemler,
iptalleri mahkeme karariyla belirlenmedikg¢e kanuni sayilir (Pauliat 1998, 151).



1.4. TURKIYE’DE BAGIMSIZ iDARI OTORITELER

Tiirkiye, diinya toplumlarindaki gelismeler sonucu ortaya ¢ikan BIO tipi
idari yapilanmanin etkisinden uzak kalmamistir. 1980’li yillarda alinan
ckonomik karar ve uygulamalar, idari yapilanmaya da yeni bir a¢ilim
kazandirmistir. Liberal ve disa agik bir ekonomik yap1 ve Avrupa Birligi’ne tam
iiyelik yolunda atilan adimlarla birlikte, BiO’lara iliskin olarak dis iilkelerde
uzunca bir stiredir gdzlenen hareketlilik, zorunlu olarak iilkemize de yansimig ve
ckonomik altyapida 6zerk idari kurumlar ortaya ¢ikmustir (Cal 2001, 5). 2499
sayili Sermaye Piyasast Kanunu 30.7.1981; 3984 sayili Radyo ve
Televizyonlarm Kurulus ve Yayimlarn Hakkinda Kanun 20.4.1994; 4054 sayil
Rekabetin Korunmasi1 Hakkinda Kanun 13.12.1994 ve BDDK’y1 kuran 4389
sayili Bankalar Kanunu 18.6.1999 tarihinde Resmi Gazete’de yayinlanarak
yiiriirliige girmistir. Telekomiinikasyon Kurumu’nu kuran 4502 sayili Kanun
29.1.2000 tarihinde; Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu’'nu kuran Elektrik
Piyasas1 Kanunu ise 3.3.2001 tarihinde Resmi Gazete’de yaymlanmustir.

BiO’lar, giindeme girdiginden bu yana zaman zaman elestirilere konu
olmaktadir. Duran (1997, 10), “Tiirkiye’de BiO’larin kamu yararini nm
sagladigi, yoksa zaman ve para kaybina yol agan paravan kuruluglar mi oldugu
sorusunun zihinlerde belirebilecegi”ni savunmaktadir. BIO’lara ekonomi
politikalariyla ilgili olarak da cesitli elestiriler yoneltilmektedir. Bunlarin,
ekonomi yoOnetimi agisindan biitiinciil yapiy1 bozacagi endisesi duyulmaktadir.
Planlamanin ve DPT’nin sistem digina itildigi siirecte kurul yapilartyla
ekonomide makro diizeyde ve kalkinmaya doniik biitiinciil politikalarin
yuriitiilemeyecegi savunulmaktadir. Maliye, Hazine ve Merkez Bankasi
ayrimimin gegmiste yarattigi sorunlara dikkat cekilerek, bu parcali yap1 i¢inde
igbirliginin kurumsal diizeyde degil, goreve gelen kisilerin yapilarima gore
saglanabildigi belirtilmektedir. Bu kurumlarin etkili oldugu bankaciliktan
sermaye piyasasina, tarimdan {liretime, enerjiden iletisime kadar uzanan alanlarin
birbirini dogrudan etkiledigi, buna karsilik parcali ve bagimsiz yetkilere sahip
olan kurullarin  uyumlu bir ekonomi politikasim1  yliriitemeyecegi
kaydedilmektedir (Salman 2000, 24). Bununla birlikte BIO’lara y&nelik
elestiriler, esas olarak bunlarin idari yap1 igindeki konumlarinin tespitine
odaklanmaktadir. Bu boliimde idare sistemimizin esaslart1 hakkinda bilgi
verilerek, BIO’larin idari yap1 igindeki yeri belirlenmeye c¢alisilacaktir.

14.1. Genel Olarak Tiirk Idare Sistemi
Fransiz sisteminin etkisinde olan Tiirk idare sisteminde kamu yonetimine

uygulanan, “kamu yonetimi hukuku” denen ayr1 ve Ozgiin bir hukuk dali,
“yonetsel yargi” denen ayn bir yargi diizeni vardir. Kamu yonetimi tek yanlh



olarak baglayic1 kararlar alabilir; aldig1 kararlar1 belli kosullarda kendisi
uygulayabilir. Tiirk kamu yonetimi, bu ydnleriyle Anglo-Amerikan yonetim
sisteminden ayrilir. Anglo-Amerikan sisteminde ayri bir kamu yonetimi hukuku
ve ayr1 bir yargi diizeni yoktur. Kamu yonetimine de herkese uygulanan genel
hukuk kurallar1 uygulanir (Goziibiiyiik ve Akillioglu 1993, 10).

Idari teskilatlanmaya egemen olan temel ilkeler, 1982 Anayasasi’nin
123iincii maddesinde diizenlenmistir. Buna gore “Idare, kurulus ve gorevleriyle
bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gorevieri merkezden
yonetim ve yerinden yénetim esaslarina dayanwr. Kamu tiizel kigiligi, ancak
kanunla veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayamlarak kurulur.” Merkezden
ve yerinden yoOnetim ilkeleri idarenin gerek yapisal, gerek islevsel yonlerini
belirleyen temel anayasal ilkelerdir. Merkezden yonetim, kamu hizmetlerinin
yalniz bir merkezden idare edilmesidir. Anayasanin merkezi idareyi diizenleyen
126nc1 maddesinde merkezi idarenin tasra teskilatinin illerden ve diger kademeli
boliimlerden olusacagi ve illerin idaresinin yetki genisligi esasina dayanacagi
ifade edilmektedir.

Yerinden yonetim topluma sunulacak bazi idari hizmetlerin merkezi
idare teskilat1 icinde yer almayan ve merkezi idare hiyerarsisine dahil olmayan
kamu tiizel kisileri tarafindan yiiriitiilmesidir (Giinday 1997, 45). Yerinden
yonetim, ya belli bir yer ya da hizmet yoniinden olmak {izere iki bigimde
uygulanmaktadir. Yerinden yOnetim sisteminin en eski uygulama bigimini
olusturan ve insanlarin toplum halinde yasamaya baglamalar1 ile ortaya g¢ikan
ortak ihtiyaclarin karsilanmasi zorunlulugundan dogan yerel yerinden yonetim,
1982 Anayasasi’nin 127nci maddesinin linci fikrasinda diizenlenmistir:
“Mahalli idareler il, belediye veya koy halkimin mahalli miisterek ihtiyaglarin
karsilamak iizere, kurulus esaslari kanunla belirtilen ve karar organlart gene
kanunla gosterilen se¢menler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizel
kisileridir.”

Hizmet yerinden yonetimi ise teknik bir bilgi ve uzmanhigi gerektiren
kamu hizmetlerinin, merkezi idare teskilati disinda olusturulan kamu tiizel
kisileri tarafindan yliriitiilmesidir. Yerel yonetim belli bir bolgede yasayanlara,
hizmet yerinden yonetimi belli bir hizmete oOzerklik taninmasini
gerektirmektedir. Hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin (kamu kurumlarinin)
organlar1 se¢menlerin iradesi ile belirlenmez. Yerel yonetim kuruluslar birer
kisi toplulugu olmasina karsilik, hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 birer mal
toplulugu yapisindadir ve bir malvarliginin belli bir hizmete tahsis edilmesi ile
tiizel kisilik kazanmistir. Kabaalioglu (1983, 46), hizmet yerinden yonetiminde
teknik ozelliklerin, yerel yoOnetimde siyasi diisiince ve ilkelerin ©Onem
kazandigin1 belirtmektedir. Hizmet yerinden yonetim kuruluslarina 6rnek olarak
TRT Kurumu ve tiniversiteler verilebilir.



Merkezi idare ile yerinden yonetim kuruluslar1 arasindaki biitlinliik idari
vesayet yoluyla saglanmaktadir. Idari vesayet, merkezi idarenin yerinden
yonetim kuruluslarinin iglem ve eylemlerini denetlemesi ve bunlar1 bozabilme
yetkisi olarak tanimlanabilir. idari vesayet yoluyla kamu hizmetlerinin tiim iilke
diizeyinde uyumlu bir sekilde yiiriitiilmesi amaglanmaktadir (Goziibiyiik ve
Akillioglu 1993, 290). Anayasanin 127nci maddesinin Sinci fikrasi, merkezi
idarenin  yerel yoOnetimler {izerinde sahip oldugu vesayet yetkisini
diizenlemektedir: “Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin
idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevierinde
birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi
gibi karsilanmast amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller cercevesinde
idari vesayet yetkisine sahiptir.” Anayasada hizmet yerinden yOnetim
kuruluglar1 {izerinde merkezi idarenin sahip oldugu vesayet yetkisi acikca
belirtilmemekle birlikte, daha 6zerk olan yerel yonetimler igin kabul edilen bu
yetkinin hizmet yerinden yonetim kuruluslari i¢in 6ncelikle var oldugunu kabul
etmek gerekecektir (Giinday 1997, 57).

1.42.  Tiirk idare Sisteminde Bagimsiz idari Otoriteler

Tiirk hukuk sisteminde BiO’larin yer alip alamayacag konusu son
zamanlarda Onemli tartisma konularindan birini olusturmaktadir. Bir grup,
BiO’larin anayasal sistemin bugiinkii haliyle hukuk sistemimizde yer almasinin
miimkiin olmadigini savunmaktadir. Bunun disinda bunlarin hizmet yerinden
yonetim kuruluslar1 olarak degerlendirilmesi gerektigini ileri siiren goriisler
oldugu gibi, yerel yonetimler ve hizmet yerinden yonetim kuruluslari yaninda
liclincli bir yerinden ydnetim kategorisi olusturdugunu kabul edenler de
bulunmaktadir.

Bu kurumlara yoénelik en o©nemli elestiri, bunlarin siyasi iktidar
tarafindan denetlenememesi ve baglantili olarak bunlar {izerinde tipik vesayet ve
hiyerarsi denetimi yetkilerinin bulunmamas1 sonucu idarenin biitiinliigi ilkesinin
yara alacagi elestirisidir. Bilindigi gibi atanmislarin secilmisler tarafindan
denetlenmesi, modern parlamenter sistemin vazgecilmez sartidir. Hiikiimetin
bazi idari faaliyetlere iligkin olarak yasama oOniinde siyasi sorumlulugunun
bulunmamasinin, modern demokratik sistem agisindan sorun teskil edecegi iddia
edilmektedir (Ulusoy 2000, 4).

Duran (1997, 3)’a gore;

Tiirkiye yonetiminde BiO’lardan soz etmek, idari sistemimizin belirgin verileri ve
genel ilkeleri karsisinda fantezist bir girisim olarak goriilebilir. Soyle ki, Tiirk devlet
yapisi kat1 merkeziyetci bir biitiinliik olusturmakta; yerel yonetim birimleri bile gercek
ve tam bir 6zerklige kavusturulmamis ve 6zerk diye nitelenen iiniversiteler ve benzeri
kurumlar dahi merkezi idarenin otoritesi ve denetimi altina konulmus bulunmaktadir.



Bu bakimdan Tiirkiye nin siyasi sistemi i¢cinde bagimsiz bir idari birimin yer almasi
dogal ve olas1 bir durum sayilamaz.

Atay (2000a, 448) da, anayasanin 123i{incii madde hiikkmiinde 6ngdriilen
idari orgiitlenme semas1 disinda bir yapilanmanin s6z konusu olamayacagini'’
belirterek devam etmektedir:

BIO oldugu belirtilen kurum ve kurullar igin anayasanm gesitli maddelerinin dayanak
gosterilmesi BIO’larm hukukumuzda varliginim bir kanit: olmayip; bu alandaki faaliyetin
orgiitlenmesinin anayasal temelini olusturabilir. Bir kurulusun temelinin anayasada yer
almasi ile Sngoriilmiis olan ydnetim modellerinin tiirleri farkll iki hususu ifade eder.
BiO’larin hukuk sistemimizde gercek anlamda yer alabilmesi igin anayasada bir
degisikligin yapilmasi zorunlu(dur).

BIO olarak nitelendirilen kuruluglar1 hizmet yerinden y&netim
kuruluslar1 olarak kabul edenler, bunlarin tiizel kisilige sahip olduguna, gorev
alanlariyla 1ilgili kararlar1 kendilerinin aldigina ve ayr1 bir malvarligina,
personele ve biitceye sahip olduguna dikkat ¢ekmektedir (Yildirnm 1997, 148;
Nalbant 1998, 118). Yildirim, kamu kurumlari ile BiO’lar arasinda yapilan
ayrimin hukuki bir sonucu ve yargisal denetim yoniinden bir 06zelligi
bulunmadigini; bunlarin merkezi idareden bagimsiz olmasinin ve herhangi bir
denetime tabi tutulmamasinin bir bagka kategoriye dahil edilmelerini
gerektirmeyecegini belirtmektedir (Cal 2001, 3).

Hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 ile BIO’lar teknik uzmanlasma
gerektiren bir alanda tiizel kisilige ve idari 6zerklige sahip olmalarn yoniinden
benzerlik gdstermektedir. Ancak BIO’lar, hizmet yerinden ydnetim kuruluslari
ile ayn1 kategoride degerlendirilemez (Tan 2000, 14; Ulusoy 1999a, 13). Bunlar
arasinda Ozellikle 6zerkligin derecesi ve islevlerinin niteligi agilarindan 6nemli
farklar vardir. Hizmet yerinden yonetim kuruluslart belli bir faaliyetin yerine
getirilmesini bizzat iistlenirken, BIO’lar belli bir faaliyete iliskin olarak bizzat
iistlenme yerine, o alam diizenleme ve denetleme islevi yerine getirir. BIO’larin
yerine getirdikleri regiilasyon islevi, tipik idari islevlerin disginda yari-yargisal
bazi yetkileri de kapsamaktadir. Bu anlamda iglevleri hizmet yerinden yonetim
kuruluslarina gére daha genistir. Ikinci farklilik ise hizmet yerinden yonetim
kuruluglariin kararlar1 {izerinde merkezi yonetimin bazi yetkileri sz konusu
iken, BIO’larin kararlarinin idarenin higbir dogrudan denetimine tabi
olmamasidir. Bunlarin basbakanlik veya bir bakanlikla iligkilendirilmelerinin de
biitgeleri agisindan oldugu belirtilmektedir (Goziibiiylik ve Tan 1998, 295). Bu
iki farkin diginda bu kurumlari birbirinden gergek anlamda ayiran, organlarinin
bagimsizlik derecesidir. BIO’larin iiyeleri belli bir siire icin secilir ve bu siire

'7 Ayni yonde gériis icin bkz. Erkut (1998, 129-130); Aslan ve Berk (2000, 69-70); Giinday
(1999, 61).



boyunca gorevlerine siyasi iktidar tarafindan son verilemez. Hizmet yerinden
yonetim kuruluslarinin karar organlarinin gérevden alimmalarinda ise siyasi
iktidarin genis bir takdir yetkisi s6z konusudur (Ulusoy 1999a, 13).

BiO’larm yerel yonetim kuruluslari olarak da degerlendirilemeyecegi
aciktir. Her iki yerinden yonetim kategorisine de dahil edilemeyen BIO’lar,
anayasanin 123{incii madde hiikmii kargisinda Fransa’da oldugu gibi, merkezi ve
yerel yonetimin diginda {iglincii bir idari yapilanma olarak da kabul edilemeyecektir.
Dolayistyla Ulusoy’un (1999a, 13) savundugu, BIO’lar yerel yonetimler ve hizmet
yerinden yonetim kuruluslar1 yaninda tiglincii bir yerinden yonetim tiirii olarak kabul
edilmesi en uygun ¢6zliim olarak goriinmektedir. Bu noktada idarenin biitiinliigii
ilkesi geregince bunlarin merkezi idareyle ne sekilde iliskilendirilecekleri konusu
onem kazanmaktadir. BIO’larin kurulus kanunlarinda ya “ilgili” ya da “iligkili”
bakanlik tespit edilerek, merkezi idareyle baglar1 kurulmus olmaktadir. Anayasada
vesayet yetkisi sadece yerel yonetimler icin 6ngdriilmiis oldugundan'®, BiO’larin
kararlar tizerinde ilgili ya da iligkili bakanligin vesayet yetkisine sahip olmamasi
hususu anayasaya aykirilik teskil etmeyecektir.

BIO’larin anayasada tek tek o6zel diizenleme konusu yapilmasinin
zorunlu olmadigi, ancak bunlara yonelik genel bir hiilkmiin anayasada yer
almasinin  tartigmalar1  ortadan kaldirmasi agisindan yararli  olacagi
diigiiniilmektedir. Anayasanin 167nci maddesinde SPK ve Rekabet Kurumu
ismen ge¢gmemekle birlikte, devlete verilen gbrev sonucu bu kurumlar
olusturulmugtur. Bunun gibi anayasanin “Devletce kamu tiizel kisiligi olarak
kurulan tek radyo ve televizyon kurumu ile kamu tiizel kisilerinden yardim géren
haber ajanslarvmin ozerkligi ve yayinlarimin tarafsizligi esastir” hitkmiinii igeren
133{incii maddesinde de TRT Kurumu ismen gegmemektedir (Tan 2000, 16). Bu
konuda bir yargi karari dikkat ¢ekmektedir. RTUK’iin 3984 sayili Kanun
uyarinca TRT Kurumu hakkinda uyguladigi yaptirim sonucu, ayn1 yasa uyarinca
TRT Genel Miidiirii ile yonetim kurulu tiyelerinin gérevlerinin diismesi {izerine
TRT Genel Miidiirii tarafindan acilan davada idare mahkemesi, yiirlitmenin
durdurulmas1 karar1 vermistir. Bu karara itiraz tizerine verilen kararda'® su
ifadeler yer almaktadir:

TRT Kurumu, anayasamizin 133{incii maddesinde ifadesini bulan 6zerk, tarafsiz bir
anayasa kurumu, RTUK Baskanlig1 ise kendi 6zel kanunu ile kurulmus, anayasal
kurum mabhiyetini haiz olmayan bir miiessesedir. Anayasal bir kurum olmayan ve bu
anlamda 6zerkligi de bulunmayan RTUK’ii anayasada 6zel bir yeri olan TRT
Kurumu Genel Miidiirii’niin gorevine son verilmesi anlamina gelen bir islem
tesisinde yetkili kilmak, normlar hiyerarsisi agisindan da tartigmasiz kabul
edilmemesi gereken bir husustur.

'8 Hizmet yerinden yonetim kuruluslari igin anayasada “devletin gozetimi ve denetimi”nden séz
edilmektedir (md. 130).
!9 Ankara Bélge idare Mahkemesi’nin 1996/2 sayili karar1.



Anayasa bazi kamu kurumlarina yer vermekle beraber, bunun diginda
kamu kurumlari olusturabilmek i¢in genel yetki niteliginde, kamu tiizel kisiliginin
yasa ile veya yasanin agikca verdigi yetkiye dayamlarak kurulabilecegini
(md. 123) Ongodrmiistiir. Devlet organlari arasindaki gorev ve yetki diizenini
degistirmedikge, BIO’larm yasa ile kurulmasia bir engel yoktur (Tan 1996, 6).
BiO’larm anayasal diizenleme konusu yapilmamis olmasmin, bunlarin varligina
ve yetkilerine golge diisiirmeyecegi ve anayasal diizenleme konusu yapilmig
olmalarmin bunlara ayr1 bir gii¢ katacagi kabul edilmektedir. Anayasal diizenleme
konusu yapilip yapilmamanin, kamu tiizel kisileri arasinda bir hiyerarsi
olusturacagini kabul etmek miimkiin degildir (Goziibiiyiik ve Tan 2000, 291).

Tiirkiye’de BIO deyimi, bugiine kadar higbir yasal ve yonetsel
diizenlemede kullanilmamistir. Bunlarin klasik idari kurumlardan ayrilan
yonlerinin yargi tarafindan kabul goérdiigiinii sdylemek de bugilin igin giic
goriinmektedir. Yargi organlar1 BIO’lart kamu kurumlari ile ayn1 hukuki statiide
sayma egilimindedir. Uyusmazlik Mahkemesi’nin, oniine gelen bir davayla ilgili
olarak SPK’y1 kamu kurumu olarak nitelendirdigi dikkat ¢ekmektedir®
(Ozel 1999, 15):

Kurum, sermaye piyasasinin giiven i¢inde aciklik ve kararlilikla ¢calismasini, tasarruf
sahiplerinin korunmasini saglamak amaciyla kurulmus bir kamu kurumu olup,
yaptig1 hizmet de kamu hizmetidir. Kurumun baskan ve iiyelerinin segilis bi¢imi,
Maliye Bakanligi’nca denetlenip yillik raporlarinin Bakanlar Kurulu’na sunulmasi
hususlari, kurulun bir kamu kurumu oldugunun diger bir kanitidir.

Danigtay da yargisal denetim yaparken, bu kurumlan siradan bir idari
merci olarak gormekte; inceleme yontemi ve yargisal denetimin yogunluk
derecesinde bu kurumlara herhangi bir ayricalik tanimamaktadir. Bazi
kararlarinda, bu kurumlarin kararlarinin esas denetiminin derecesini oldukca
yiiksek tuttugu ve hatta ilgili bagimsiz kurum kararinin yerindeligini her yoniiyle
denetledigi dahi sdylenebilir. Danistay, Oniine gelen uyusmazliklarda bu
kurumlarin hukuksal konumlarimi belirleme imkanina sahip olmus olmasina
ragmen bunu tercih etmemistir (Ulusoy 1999a, 8).

? Resmi Gazete’nin 24.12.1989 tarih ve 20382 sayih niishasinda yaymlanan 27.11.1989 tarih,
E.1989/24 ve K.1989/30 sayil1 karar.



BOLUM 2

BAGIMSIZ iDARI OTORITE OLARAK
REKABET KURUMU

Rekabet Kurumu 13.12.1994 tarih ve 4054 sayili RKHK ile kurulmustur.
Kanunda kurum i¢in BiO deyimi kullanilmamustir. Bu boliimde ise yapisal®' ve
islevsel ozellikleri cercevesinde Rekabet Kurumu’nun bir BIO olup olmadig
ortaya konmaya calisilacaktir.

2.1. REKABET KURUMU’NUN YAPISAL OZELLIiKLERIi
2.1.1. Rekabet Kurumu ve Ekonomik Kolluk

Idari kolluk, kamu diizeninin saglanmasi ve korunmasi amactyla
bireylerin toplum icindeki tutum ve davraniglarimin diizenlenmesi, gozetilip
izlenmesi ve aykir1 eylem ve durumlarin engellenmesidir. Bunu
gerceklestirebilmek icin emir ve yasaklar koyan; tiiziik, yonetmelik, genel emir
vb seklinde diizenlemeler yapan idari kolluk, genel ve 6zel idari kolluk olmak
iizere ikiye ayrilir. Toplum diizeninin giivenlik, genel saglik, dirlik ve esenlik
yonlerinden bozulmasini 6nlemeye yonelik kolluga “genel idari kolluk™; genel
kolluk disinda kalan ve toplumun belirli gereksinimlerini kargilamak iizere 6zel
kanunlarina gére kurulan ve birincisinden farkli 6rgiit, personel ve usullerle
yiiriitiilen kolluga da “6zel idari kolluk” denir. Ozel idari kollugun kurulmasinin
amact belirli bir alanin teknik ve farkli bir bilgi ve Orgiitlenme gerektiren
nitelikte olmasidir (Aslan ve Berk 2000, 21).

Idari kollugun amaclarindan biri olan kamu diizeni kavrami, toplumsal
diizenin temellerinden birini olusturan ekonomik yapiy1 ve dolayisiyla ekonomik
kamu diizenini de kapsar. Ekonomik kamu diizeni, devletge kabul edilen ve 6zel

2! Yapisal 6zellikler kapsamunda degerlendirilen “bagimsizlik” ve “Gzerklik” birbiriyle icige
gecmis kavramlar olmakla birlikte, inceleme kolaylig: agisindan personele ve mali bagimsizliga
iliskin diizenlemeler “6zerklik” baslig1 altinda incelenecektir.



ckonomik faaliyetlerle ulusal ekonomik politikanin hedefleri arasinda uygunluk
kurmaya yonelik diizenlemeler biitiiniidiir. Anayasa, ¢esitli hiikiimleriyle devlete
bu konuda 6devler yiiklemistir. Piyasalarin denetimi, dis ticaretin diizenlenmesi
vb’ne iligkin hiikiimler, ekonomik kamu diizeninin ve ekonomik kollugun temel
gergevesini olusturmaktadir. Ekonomik kolluk, anayasada belirlenen ekonomik
diizenin gergeklesmesini saglamak {izere, 6zel girisim 6zgiirligiine miidahale ve
getirilen smirlamalarin tiimiini iceren 6zel kolluk tiirii olarak tamimlanabilir
(Aslan ve Berk 2000, 51).

Ekonomik kolluk c¢ercevesinde devlet, rekabetin korunmasi amaciyla
cesitli diizenlemeler yapmaktadir. Kendi basina birakildiginda piyasa
mekanizmasinin bir siire sonra diielloya doniistiigli gézlendiginden, bu konuda
devlet miidahalesi kac¢inilmaz olmaktadir. Liberal ekonomik sistem, bu riskler
nedeniyle rekabet yasalarina dnem vermektedir. Kavramsal diizeyde rekabet,
insanlarin esitlerini ya da benzerlerini ge¢mek, onlardan ileri gitmek i¢in ¢aba
harcamasi; hukuksal yaklagimda ise belirli bir piyasada calisan girisimcilerin
ekonomik konularda serbest¢e karar verebilme hakki ya da kisilerin temel bir
hak ve Ozgiirliigii olan ticari hayata serbest¢e katilma ve ekonomik secimini
Ozgiirce yapma sistemidir (Akinci M. 1999, 217).

Onceki boliimde de belirtildigi gibi rekabet, “kamusal yasamin duyarli
alanlar1” olarak nitelendirilen alanlardan biridir. Bireysel haklarla ekonomik
yasam arasinda ¢ogu zaman Ortiigsen bir iliski s6z konusudur. Rekabet diizeninin,
ekonomik alanda birey 6zgiirliiklerini giivence altinda tutacagina inanilmaktadir.
Rekabet diizeni, firsat esitliginin ve girisim 0zgiirligiiniin giivencesidir. Asgari
bir firsat esitligi ve girisim Ozglrliiglinin saglanamadigi ortamlarda
demokrasinin yagayamayacagi kabul edilmektedir (Akinct M. 2001, 4). Rekabet
bir yandan fiyat ve maliyetlerde diisiisii, etkin kaynak dagilimin1 ve teknolojik
gelismeyi saglarken, diger yandan gilice sahip olanlarm yonetime de sahip
olmasini engelleyerek ve bunlarin toplumsal kurumlar {izerindeki olas1 etkilerini
kirarak sosyal ve siyasal bir iglev de yerine getirmektedir. Devlet ortak yararin
koruyucusu olduguna gore, giicliilerin tahakkiim kurdugu bir toplumsal diizeni
onlemek devletin gorevi olacaktir.

Rekabet Kurumu’nun anayasal dayanagi, 1982 Anayasasi’nin 167nci
maddesidir® (Duran 1996, 10): “Devlet, para, kredi, sermaye, mal ve hizmet
pivasalarimin saglikly ve diizenli igslemelerini saglayict ve gelistirici tedbirleri
alir; piyvasalarda fiili veya anlagma sonucu dogacak tekellesme ve kartellegsmeyi
onler.” Maddenin gerekgesinde de devletin Gzel tesebbiisiin rekabet kosullari
icinde gelismesine yardimeir olacagi, piyasada fiili ve anlasma sonucu olusan

2 Ulusoy (1999b, 10), kurumun yapist ve varlig agisindan bir giivence 6ngdrmeyen anayasanin
anilan maddeyle islevi agisindan giivence sagladigini belirtmektedir.



tekelleri Onleyecegi, bunu hem 6zel hem kamu kesimi icin saglayacagi
belirtilmis; tekel ve benzeri gruplasmalari 6nlemenin, hakimiyeti dagitmanin
saglikli bir toplum, saglikli bir demokrasi i¢in vazgegilmez sartlar oldugu,
tekelciligin her tiirlisiiniin zararindan fertleri ve toplumu korumanin, toplumun
huzur ve refahi ile de baglantili oldugu vurgulanmustir.

RKHK’un gerekgesinde ise “Piyasa ekonomilerinde rekabet politikasi,
genel ekonomi politikast icin hayati onemi haizdir. Zira piyasa sisteminin
merkezi unsurunu olusturan rekabet siirecindeki bozukluklar, ekonomik sistemin
biitiintinti tehdit etmektedir. Ticari yasamda faaliyet gosterenlerin her tiirlii
hakkimin teminat altina alimmasi, ancak bagimsiz faaliyet gosteren ve karar
alabilme yetenegine ve yetkisine sahip organlarin yardimlari ile gergeklegebilir.
Demokratiklesme stirecini stirdiiren iilkemizde bu sekilde faaliyet gisteren
bagimsiz idare ajanlarina siddetle ihtiyag¢ vardir. Ulkede serbest rekabetin
gelismesi ve bunun devami, bu ozelliklere sahip Rekabet Kurumu tarafindan
gergeklestivilecek; serbest ticaret ve girisim ozgiirliigii bu sekilde teminat altina
alinacaktir” ifadelerine yer verilerek (Yilmaz 1999b, 942), rekabet politikasinin
bir yandan genel ekonomi politikasi, diger yandan birey ozgiirliikleri agisindan
Onemi vurgulanmaktadir.

Piyasada faaliyette bulunan girisimcilerin kér hirsiyla giiglerini kotiiye
kullanma egilimlerini frenleyecek ve rakip firmalar arasindaki rekabetin “yok
etme savasi”na donlismesini engelleyecek denetim ve gozetim mekanizmasi,
tiikketici konumundaki bireylerin ekonomik ve toplumsal yararlarin1 korudugu
gibi, iiretici konumunda bulunan aktorlerin de hak ve 6zgiirliiklerini korumakta;
rekabetten dogan c¢atigmalar demokratik toplumsal diizenin gerekleriyle
dengelenmektedir. Bundan dolay1 da rekabeti diizenleyen mevzuat, ekonomi
anayasasi olarak goriilmektedir. Rekabet hukukunun, ekonomik bir kolluk
faaliyeti olarak biiyiigiin karsisinda kiiciigiin, giigliiniin karsisinda giigsiiziin
korunmasini, ekonomide ¢ok sesliligi, miimkiin olan en biiyiik sayida insanin
Ozgiirliiglinii sagladig1 kabul edilmektedir (Akinci M. 2001, 5).

Sonug olarak Rekabet Kurumu, mal ve hizmet piyasalarinin serbest ve
saglikli bir rekabet ortamu iginde tesekkiiliinii ve gelismesini temin etmek; bu
piyasalardaki rekabeti engelleyici, bozucu veya kisitlayic1 anlasma, karar ve
uygulamalar1 ve piyasaya hakim olan tesebbiislerin bu hakimiyetlerini kdtiiye
kullanmalarin1 6nlemek; bunun i¢in gerekli diizenleme ve denetlemeleri yaparak
rekabetin korunmasini saglamak; kanunda yasaklanan hukuki islemler hakkinda
bagvuru iizerine veya resen inceleme, aragtirma ve sorusturma yapmak amaciyla
ekonomik kolluk faaliyeti yiiriiten bir kurumdur. Kurum, sahip oldugu ekonomik
kolluk yetkilerini, diizenleyici islemler seklinde oldugu gibi (Rekabet
Kurulu’ndan izin alinmasi gereken birlesme ve devralmalar hakkinda teblig



¢ikarmak), bireysel islemler (yapilan bir basvuru sonucu birlesme veya
devralmaya izin vermek) seklinde de yerine getirebilmektedir.

2.1.2. Rekabet Kurumu’nun Bagimsizhig

Rekabet Kurumu kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali &zerklige
sahiptir (RKHK md. 20). Tiizel kisilige sahip olmasinin sonucu olarak Rekabet
Kurumu, eylem ve islemlerinden dogan =zararlardan kendi malvarligiyla
sorumludur; hak ve borg sahibi olabilir; yargi organlar1 6niinde davali ve davaci
olabilir. Tiizel kisilige sahip olan kuruluslarin gelirleri, kendi 6zel biitcelerine
alinip giderleri i¢in harcanmaktadir. Boylece bunlar mali yonden de bagimsiz
olmaktadir (Duran 1997, 6). Tiizel kisilik, eylem yetenegini belirlemede kolaylik
sagladigi gibi, organik anlamda bagli oldugu bir kurulus bulunmamasi
nedeniyle, hukuk alaninda kurumu giiclii kilmakta ve 6zerkligi giiclendirici bir
faktor olarak degerlendirilmektedir (Akinci M. 1999, 175).

Kurumun iligkili oldugu bakanlik Sanayi ve Ticaret Bakanligi’dir.
Burada “iliskili” olma konumu ne bir vesayet, ne de hiyerarsik iliskiyi
icermektedir (Akinc1 M. 2001, 10; Aslan 2000, 77). Sanayi ve Ticaret Bakanligi,
iiyelerin aylik ticretlerinin belirlenmesi i¢in Bakanlar Kurulu’na teklif sunmak
(md. 37) ve biit¢esinde Rekabet Kurumu i¢in konan 6denegi aktarmak (md. 39)
ile gorevlendirilmistir.>* Ayrica kanunun 27nci maddesinin (g) bendinde, rekabet
hukuku ile ilgili mevzuatta yapilmasi1 gerekli degisiklikler konusunda dogrudan
veya bakanligin talebi iizerine goriis bildirmek, Rekabet Kurumu’nun gorev ve
yetkileri arasinda sayilmistir.

27.9.1984 tarih ve 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslari
Hakkinda Kanun’da bagl ve ilgili kuruluslarin tanimi yapilmaktadir. Buna gore
bakanligin hizmet ve gorev alanma giren ana hizmetleri yliriitmek {izere
bakanliga bagli olarak 6zel kanunla kurulan, genel biitce i¢inde ayri biitgeli,
katma biitgeli veya 6zel biit¢eli kuruluslar “bagl kurulus”; 6zel kanun veya statii
ile kurulan iktisadi devlet tesekkiilleri ve kamu iktisadi kuruluslari ile bunlarin
miiessese, ortaklik ve istirakleri veya 6zel hukuki, mali ve idari statiiye tabi
hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslarnn “ilgili kurulus” olarak
tamimlanmaktadir. Aym1 kanuna gore “Her bakan ayrica emri altindakilerin
faaliyet ve islemlerinden de sorumlu olup, bakanlik merkez, tasra ve yurtdis
teskilati ile bagh ve ilgili kuruluslarin faaliyetlerini, islemlerini ve hesaplarin
denetlemekle gorevli ve yetkilidir” (md. 21).

» Rekabet Kurulu’na ilk atamalar yapilirken, Sanayi ve Ticaret Bakanligi kurul kontenjam
yerine iki aday goOstermistir. Ayrica kurumun teskilati olusuncaya kadar bakanlik personeli
gorevlendirilmistir.



Ancak ne bu kanunda, ne de baska bir kanunda iliskili bakanligin tanim
ve iligkili bakanligin, iliskilendirildigi kurum iizerindeki yetkilerine iliskin bir
hiikkiim yer almamaktadir. Bu bakimdan “iligkili olmak”, hukuk sistemimiz
acisindan ilgili ve bagli kurulusta oldugu gibi belli bir hukuki igerigi ve kapsami
olan bir kavram olarak kabul edilmemektedir. Anayasanin 123iincii madde
hilkmii karsisinda, Sanayi ve Ticaret Bakanlig: ile iliskilendirilerek Rekabet
Kurumu’nun merkezi idare ile arasinda bir bag kurulmaya caligilmigtir (Tan
2000, 20). Ulusoy’a (19990b, 11) gore;

..bu ‘iliski’nin ad1 gecen bakanliga, Rekabet Kurumu’nun hukuka aykir1 gordiigii
islemlerinin iptali i¢in, ayrica 6zel bir menfaat kosulu aranmadan idari yargiya
basvurma yetkisini kapsadigi ... kabul edilmelidir. Bakanligin bdyle bir yetkisinin
varliginin kabul edilmemesi, bu kurum icin kanunla ‘iligkili’ bir bakanligin
belirlenmis olmasinin hi¢bir anlaminin ve pratik faydasinin bulunmamasi sonucunu
doguracagr gibi, anayasadaki idarenin biitiinliigii ilkesi ac¢isindan da sorun
yaratacaktir. ... (Boylece) bu tiir kurumlarin faaliyetlerinin siyasi sorumluluk igine
alimamamasindan kaynaklanan mesruluk sorunu kismen de olsa ¢oziimlenmis
olacaktir.*

Kurum gorevini yaparken bagimsizdir. Higbir organ, makam, merci ve
kisi kurumun nihai kararimi etkilemek amaciyla emir ve talimat veremez
(md. 20). Anayasanin 138inci maddesindeki mahkemelerin bagimsizlig ilkesine
paralel olan (Yilmaz 1999b, 946) ve karar alma siirecinde kurumun digsal
etkilerden soyutlanmasi amacini tasiyan bu diizenleme, bagimsizlik agisindan
onemli bir glivence saglamaktadir.

Rekabet Kurumu’nun karar organi olan Rekabet Kurulu, onbir {iyeden
olusmaktadir. Bakanlar Kurulu, dort iiyeyi Rekabet Kurulu’nun, iki iiyeyi Sanayi
ve Ticaret Bakanligi’nin, bir tiyeyi DPT nin bagli oldugu Devlet Bakanligi’nin,
birer iiyeyi ise Yargitay, Danistay, Universiteleraras1 Kurul ile Tiirkiye Odalar
ve Borsalar Birligi’nin her bos iiyelik i¢in kendi kurumlar iginden veya
disaridan gosterecegi ikiser aday arasindan secer ve atar (md. 22).

Atamalarin Bakanlar Kurulu tarafindan yapilmasi, siyasi etki agisindan
tartigma yaratir gibi goriinse de, Bakanlar Kurulu iyelik i¢cin aday gosteren
kurumlarin gosterecegi ikiser adayla baglhidir; bu iki adaydan bagka birini
atamasi miimkiin degildir (Erol 1998, 149). Dolayisiyla iiyelik ic¢in aday
gosteren kurumlarin tercihleri hilafina atamalar s6z konusu olamayacaktir.

% Aksi gbriis icin bkz. Aslan ve Berk (2000, 78). Bu takdirde vesayet makamlarina menfaat 6n
denetimi bakimindan muafiyet getirilmis olacagi, piyasada faaliyet gosteren herhangi bir
sirketin rekabet kurallarina aykir1 hareket etmesi sonucu bakanligin menfaatinin ihlal edildigini
diistinmenin dogru olmayacag belirtilmektedir.

# Ayni maddeye gore kurulca gosterilecek adaylarin en az yarismm kurumun uzmanlik sifatim
kazanmig meslek personeli arasindan secilmesi zorunludur.



Bugiine kadar iiyelerin atanmasinda bagimsizligi garanti edecek sihirli formiilii
higbir iilke bulamamustir; atama yetkisinin Bakanlar Kurulu’na tanindig
durumlarda genellikle aday gdsterme yetkisi siyasi olmayan organ veya
makamlara verilmektedir (Tan 2000, 7). Bagimsizlik statiisii atama organi
karsisinda tam bir bagimsizlig1 igermemekle birlikte, bu statii agisindan onemli
olan kurumun, atama organinin (ve ayni zamanda digsal gliglerin) etkilerine,
niifuz kurma yetkilerine karsi korunmasi, kendisine belli bir eylem 06zgiirliigii
saglanmasini giivenceye almasidir (Akinc1 M. 1999, 215).

Bakanlar Kurulu, kurulun gosterecegi iic aday arasindan birini baskan
olarak gorevlendirir. Ikinci baskani, kurul iiyeleri kendi aralarindan secer
(RKHK md. 22). Kurul baskan ve iiyelerinin gorev siiresi alt1 y1ldir. Ucte biri iki
yilda bir yenilenen iiyelerin tekrar secilebilmesi miimkiindiir. Kurul bagkan ve
iiyelerinin aylik {icretleri, en yiiksek devlet memurunun her tiirlii 6demeler dahil
iicretlerinin iki katin1 gegcmemek {izere, Sanayi ve Ticaret Bakanligi’nin teklifi
ile Bakanlar Kurulu'nca tespit edilir (md. 37). Yilmaz (1999b, 949), {iyelerin
iicretlerinin belirlenmesinde siyasal iktidarin yetkili olmamasi gerektigini
belirterek, yiikksek mahkeme {iyelerinin {icretlerinin esas alinmasini
Onermektedir.

Rekabet Kurumu bir mahkeme niteliginde olmadigindan®, kurul
iyelerinin anayasanin hakimler i¢in Ongordiigli bagimsizlik ve teminat
miiesseselerinden dogrudan yararlanma imkam1 bulunmamaktadir (Yilmaz
1999b, 946). Ancak RKHK, kurul iiyeleri i¢in hakimlik teminati benzeri
giivenceler ongérmiistiir (Aslan ve Berk 2000, 77). Buna gore “Kurul baskan ve
tiyelerinin stireleri dolmadan herhangi bir nedenle gorevlerine son verilemez.
Ancak, kurul karart ile, atanmalart igin gerekli sartlart kaybettikleri veya
durumlarimin bu kanunun 25inci maddesine aykirt diistiigii anlasilan ya da
kanunla verilen gérevie ilgili olarak sug isledikleri mahkeme karart ile sabit
olan kurul baskan ve iiyelerinin gorevieri sona erer” (md. 24). 25inci maddede
kurul iyelerinin 6zel bir kanuna dayanmadik¢a resmi ve 6zel higcbir gorev
alamayacaklari, ticaretle ugrasamayacaklari ve ortakliklarda pay sahibi
olamayacaklar1 hiikiim altina alinarak; iiyelerin bagimsizliklarim etkileyebilecek
iligkiler i¢inde olmalarimi engellemek amaglanmistir (Aslan ve Berk 2000, 77).
26nc1 maddeye gore “Rekabet Kurulu tiyeleri, Yargitay Birinci Baskanlik Divani
huzurunda gorevlerinin devami stiresince kurulun islerini tam bir dikkat ve
diiriistliik ile yiiriiteceklerine, kanun hiikiimlerine aykiri hareket etmeyeceklerine
ve ettirmeyeceklerine dair yemin eder. Yemin icin yapilan basvuru Yargitayca

% Yilmaz (1999a, 112), kurulun dar anlamda degil ama genis anlamda mahkeme oldugunu
belirtmekte ve yaptig1 isler nedeniyle yarg: organi gibi hareket edip uyusmazlik ¢dzen ve genis
anlamda yargi organi olarak kabul edilen Yiiksek Se¢im Kurulu 6rnegini vermektedir. Aksi
goriis icin bkz. Ulusoy (1999b, 21).



acele islerden sayilir. Kurul baskani ve iiyeleri yemin etmedikce goreve
baslayamazlar.”

2.1.3.  Rekabet Kurumu’nun Ozerkligi

Rekabet Kurumu’nun oOrgiitlenme 6zerkligi RKHK ile gilivenceye
almmustir. Kuruma gorev ve yetkilerini tam anlamiyla yerine getirebilmesi igin
idari ve mali 6zerklik taninmistir (Akinct M. 2001, 9). Kurum, ihtiyaca uygun
kurulus ve kadro statiilerinin diizenlenmesinde serbesttir; kadrolarin iptali ve
ihdasi kurul tarafindan yapilmaktadir. Baskanlik birimi gegici statiide veya belli
bir uzmanlik gerektiren nitelikteki hizmetlerde c¢alistiracagi elemanlari
belirlemektedir (RKHK md. 34).

Kurum personeli, ticret ve mali haklar disinda 657 sayili Devlet
Memurlart Kanunu’na tabidir. Personelin iicret ve diger mali haklari, {iyelerin
iicretlerinin belirlenmesine iligkin esaslar c¢ergevesinde baskanligin teklifi
iizerine kurul tarafindan belirlenir (md. 37). Kurumun personel politikasim
saptamak ve uygulanmasini izlemek, kurulun goérev ve yetkileri arasindadir
(md. 27/1). Bu diizenlemelerle kurum, personel politikasin1 belirleme
bakimindan gercek bir otonomiye sahip olmaktadir (Erol 1998, 151).

Rekabet Kurumu Personel Yonetmeligi’nde kurumun personel istihdam
sekilleri; kadro karsiligi sdzlesmeli personel, gegici personel, yabanci uzman ve
1475 sayili Is Kanunu’na tabi personel olarak belirlenmistir. Kurum, sdzlesmeli
personel calistirllmasina iligkin esaslar1 diizenleyen Bakanlar Kurulu karar1 ile
bu kararin ek ve degisiklik hiikiimlerine tabi degildir.

Mali 6zerklik, kurumun gorevlerini yiiriitiirken kullanacagi kaynaklarin,
yiirlitmenin mali kisitlarma ve biitce kaynaklarina bagli olmamasidir. Rekabet
Kurumu’'nun gelirleri, RKHK’un 39uncu maddesinde belirtilen bakanlik
biit¢esine konacak odenek, kurul tarafindan kanunun 16 ve 17nci maddelerine
gore verilen cezalarin % 25’1, yaym ve sair gelirler ile 4077 sayili Tiiketicinin
Korunmast Hakkinda Kanun’un 29uncu maddesinin “Yeni kurulacak ve
sermayeleri en az yiiz milyon lira ve daha yukarida olan anonim ve limited sirket
statiistindeki tiim ortakliklarin sermayelerinin ve sermaye artirimi halinde artan
kismin binde ikisi nisbetinde yapilacak odemeler, TC Merkez Bankas: nezdinde
acgulacak bir hesapta toplanir. Bu hesapta toplanan paralarin % 5°i bu kanunun
uygulanmasinda goérev alan kuruluglar tarafindan, % 95’ ise 4054 sayili
Kanun’la kurulan Rekabet Kurumu tarafindan kullanilir” hikmiinde belirtilen
gelirden olusur (Ardiyok 2000, 231).

Kurumun gelir kaynaklar1 arasinda o6zellikle son gelir kaynaginin, mali
ozerkligi giiclendirici nitelikte oldugu goriilmektedir. Kanunun 16 ve 17nci
maddelerine gore verilen cezalarin % 25’inden olusan gelir, cezalarin



kesinlesmesinden sonra tahsil edilebilmektedir (md. 39/2). “Bakanlik biitgesine
konacak  odenek” olarak belirlenen gelir kalemi ise uygulamada
gerceklesmemektedir. Baskanlikga hazirlanan kurumun yillik biitcesi ve gelir-
gider kesin hesabimi onamak ve gerekirse biitcede hesaplar arasinda aktarma
yapmaya karar vermek yetkisi kurula aittir (md. 27/1). Muhasebe-i Umumiye
Kanunu, Devlet lhale Kanunu ve Harcirah Kanunu ile bunlarm ek ve
degisikliklerine tabi olmayan kurum (md. 63), Sayistay denetimine tabidir
(md. 33). TBMM adina denetim yetkisini kulanan Sayistay’m bu gorevi, kurum ile
parlamento arasinda bir sorumluluk iliskisi kurmaktadir (Akinc1t M. 2001, 10).

2.2. REKABET KURUMU’NUN ISLEVSEL OZELLIiKLERI
2.2.1. Diizenleme Y etkisi

Rekabet Kurumu’'nun diizenleme yetkisi, kuskusuz idarenin diizenleme
yetkisi cergevesindedir. Idarenin kullandig1 bu yetki yasal diizenleme ile sinurls,
onu tamamlayici ve ona bagimli bir yetkidir (Tan 2000, 10). Dolayisiyla
cikarilacak yonetmelik, teblig, bildiri gibi diizenleyici islemler, kendisinden {istiin
olan norma aykir1 olamayacagi gibi, iist normda Ongoriilmeyen bir konuda
diizenleme yapilamayacaktir (Akinct M. 1999, 240). RKHK un 27nci maddesinin
(f) bendinde ve “Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik”in
14/C maddesinde “kanunun uygulanmasi ile ilgili olarak tebligler ¢ikarmak ve
gerekli diizenlemeleri yapmak™, kurulun gorev ve yetkileri arasinda sayilmustir.
Kurumun faaliyet alanmi ile ilgili olarak genis diizenleme yetkileri, bir anlamda
“mevzuat yapma” yetkisi olarak nitelendirilebilir (Erol 1996, 28). Rekabet
Ozgirligiinii saglamak igin kamusal yetkilerle donatilan kurumun “siyasal
belirleyicilik” misyonu, normatif yetkilendirmelerden gii¢ almaktadir (Akinc1t M.
1999, 240).

Kurum, diizenleme yetkisini biiyiikk Ol¢iide tebligler yoluyla
kullanmaktadir. RKHK’un “muafiyet”i diizenleyen 5inci maddesinin son
fikrasina gore kurul, belirli konulardaki anlagma tiirlerine bir grup olarak
muafiyet tanminmasini saglayan ve bunlarin sartlarim1 gosteren tebligler
¢ikarabilir. Birlesme ve devralmalar1 diizenleyen 7nci maddenin son fikrasi da
“Hangi tiir birlesme ve devralmalarin hukuki gecerlilik kazanabilmesi igin
kurula bildirilerek izin alinmast gerektigini kurul, ¢ikaracag tebliglerle ilan
eder” seklindedir.

Kuruma o6nemli diizenleme yetkileri tanimig olan RKHK’un 62nci
maddesi dikkat cekicidir. Buna gore “Bu kanunda belirtilenlerin disinda,
kurumun yetkilerini kullanisi, yonetim ve ¢alisma esaslari, gelirlerinin tahsili,
giderlerinin yapilmast ve bu islemlerin denetlenmesinde uygulanacak usul ve
esaslar, aylik iicretlerde yapilacak degisikliklerin esaslari, yabanci uzman



calistirilmasina  iliskin  esaslar, kurumun satin alacagt menkul ve
gayrimenkullerin alimina ve ihale usuliine iligkin diizenlemeler ve kurumun
muhasebe sistemine iliskin hiikiimler, kurulca hazirlanacak ve Bakanlar Kurulu
karari ile yiiriirliige konulacak yonetmeliklerde diizenlenir.” 1982 Anayasasi’nin
124iincii maddesinde Basbakanligin, bakanliklarin ve kamu tiizel kisilerinin
kendi gorev alanlarimi ilgilendiren kanunlarin ve tiiziikklerin uygulanmasim
saglamak {izere ve bunlara aykirt olmamak sartiyla ydnetmelikler
cikarabilecekleri ifade edilmistir. Buna karsilik kanunda belirtilen konularda
Rekabet Kurumu’nun Bakanlar Kurulu karari ile yonetmelik ¢ikarabilmesi,
kurumun bagimsiz kimligine uygun olmayan bir diizenleme olarak
degerlendirilmektedir.

2.2.2. Denetleme ve Yaptirim Uygulama Y etkisi

Kanuna aykir1 durumlarda bir yaptirim uygulayabilmek i¢in oncelikle
gozetleme ve denetleme yetkilerine sahip olmak gerekir (Tan 2000, 10).
RKHK’un 14iinci maddesine gore “Kurul, bu kanunun kendisine verdigi
gorevleri yerine getirirken, gerekli gordiigii her tiirli bilgiyi tiim kamu kurum ve
kuruluglarindan, tesebbiislerden ve tesebbiis birliklerinden isteyebilir. Bu
makamlar, tesebbiisler ve tesebbiis birliklerinin yetkilileri istenen bilgileri
kurulun belirleyecegi siire iginde vermek zorundadir.” “Yerinde inceleme”
baglikli 15inci maddede ise kurulun, tesebbiis ve tesebbiis birliklerinde
incelemelerde bulunabilecegi, bu amagla bunlarin defterlerini, her tiirlii evrak ve
belgelerini inceleyebilecegi ve gerekirse suretlerini alabilecegi, belirli konularda
yazili veya sozlii agiklama isteyebilecegi, tesebbiislerin her tiirlii malvarligina
iligkin mahallinde incelemeler yapabilecegi hiikiim altina alinmistir.

Rekabet Kurulu’nun esas olarak yaptirim niteliginde olmayan, bir ¢esit
emir yetkisi olarak diisliniilebilecek olan “hukuka aykiriligin giderilmesini
isteme yetkisi” bulunmaktadir. Buna goére “(kurul kanunun ihlal edildigini tespit
ederse) ... rekabetin tesisi ve ihlalden énceki durumun korunmast igin yerine
getirilmesi ya da kaginilmasi gereken davranislart kapsayan bir karari bildirir”
(md. 9/1). “Kurul birinci fikraya gore bir karar almadan once ilgili tesebbiis
veya tesebbiis birliklerine ihlale ne sekilde son vereceklerine iliskin goriislerini
yazul olarak bildirir” (md. 9/3).

Rekabet Kurulu, nihai karara kadar ciddi ve telafi olunamayacak
zararlarin ortaya ¢ikma ihtimalinin bulundugu durumlarda, ihlalden onceki
durumu koruyucu nitelikte ve nihai kararin kapsamini agmayacak sekilde gegici
tedbirler alabilir (md. 9/4). Kurumun yaptirim yetkisi, idari para cezalari
seklinde de olabilmektedir. Idari para cezasinin iki unsuru vardir. Bunlardan biri
kanunda para cezasina iliskin hilkmiin agikca yer almasi, digeri ise bu cezayi
uygulama yetkisinin idareye taninmis olmasidir (Aslan ve Berk 2000, 99).



RKHK’un 27nci maddesinde “... bu kanunda diizenlenen hiikiimlerin ihlal
edildiginin tespit edilmesi tizerine, bu ihlallere son verilmesi icin gerekli
tedbirleri alip bundan sorumlu olanlara idari para cezalart uygulamak”,
kurulun gorev ve yetkileri arasinda sayilmistir. Kanunun 16 ve 17nci maddeleri
de idari para cezalarim diizenlemektedir.”’

Kanunun 16nc1 maddesine gore kurul, muafiyet, menfi tespit, birlesme
veya devralma icin izin basvurusu ve kanunun yiirlirliige girmesinden Once
yapilmis olan anlagmalara iligskin bildirimler ile kurul karar ile bilgi isteme veya
yerinde inceleme hallerinde eksik, yanlis veya yaniltici bilgi verilmesi; birlesme
veya devralmanin veya kanun kapsamina giren anlagma, uyumlu eylem ve
kararlarin  siiresi i¢inde bildirilmemesi; sarth muafiyet kararlarindaki
yiikiimliliiklerin yerine getirilmemesi hallerinde para cezasi uygular. 1linci
maddeye gore bildirilmesi zorunlu ve kanuna aykir1 olan birlesme ve devralma
isleminin kurula bildirilmemesi halinde kurul, para cezasi ile birlikte, birlesme
ve devralma igleminin sona erdirilmesine, hukuka aykir1 olarak gergeklestirilmis
olan tiim fiili durumlarin ortadan kaldirilmasina ve gerekli gordigii diger
tedbirlerin alinmasina karar verir.

Kurul, ayrica RKHK’un 4 ve 6nct maddelerinde yasaklanmig olan
davraniglan gerceklestiren tesebbiis niteligindeki gergek ve tiizel kisiler ile tesebbiis
birlikleri ve bu birliklerin iiyelerinin bir y1l énceki mali yil sonunda olusan yillik
gayrisafi gelirinin % 10’una kadar para cezasi verir.”® Tiizel kisiligi olan tesebbiis ve
tesebbiis birliklerinin bu para cezasma carptirilmast halinde, bu tiizel kisiligin
yOnetim organlarinda gorev alan gergek kisilere de, verilen cezanin % 10’una kadar
ayrica para cezast uygulanir. Kurul para cezasmna karar verirken, kastin varlig,
kusurun agirligi, ceza uygulanan tesebbiis veya tesebbiislerin pazar i¢indeki gilicli ve
muhtemel zararm agirhg gibi unsurlan dikkate alir. Kurul, bunun yanisira kanunun
17nci maddesinde belirtilen hallerde siireli para cezasi uygulayabilmektedir. Bu
cezalar kurulun verdigi karar ve emirlerin en kisa zamanda uygulanmasin
saglayarak, ekonomik kamu diizenini sarsici durumlarin piyasada uzun siirme
devam etmesini dnleme amacina yoneliktir (Akinc1 M. 1999, 239).

2.2.3. Goriis Bildirme YetKisi

RKHK’da ve kurumun tebli§ ve yonetmeliklerinde goriis bildirme
yetkisine iligkin hiikiimler yer almaktadir. Kanunun 27nci maddesinin
(g) bendinde ve Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik’in
14/E maddesinde “Rekabet hukuku ile ilgili mevzuatta yapilmasi gerekli

" Kanunun 16 ve 17nci maddelerinde diizenlenmis olan para cezasi miktarlari, kurul tarafindan
cikarilan tebliglerle her yil i¢in yeniden belirlenerek duyurulmaktadir.

% Akinci (1996, 58), yillik gayrisafi gelirin % 10’una kadar verilebilecek olan para cezasinin
cok yiiksek oldugunu ve % 5’lik bir oranin daha uygun oldugunu belirtmektedir.



degisiklikler konusunda dogrudan veya bakanligin talebi tizerine goriis bildirmek”,
Rekabet Kurulu’nun gorev ve yetkileri arasinda sayilmistir. Bunu hiyerarsik bir
istek degil, bir uzmanlik bagvurusu olarak degerlendirmek gerekir. Piyasadaki
ekonomik etkinlikleri siirekli gézleyen bir otoritenin goriis ve Onerileri, kuskusuz
yasama erkini de yonlendirici bir etkiye sahip olacaktir (Akinc1 M. 1999, 240).

“Ozellestirme Yoluyla Devralmalarin Hukuki Gegerlilik
Kazanabilmeleri I¢in Rekabet Kurumu’na Yapilacak On Bildirimlerde ve izin
Basvurularinda Takip Edilecek Usul ve Esaslar Hakkinda Teblig”in
3iinci maddesine gore Ozellestirme yoluyla devralma islemlerinde
Ozellestirilecek tesebbiislin pazar paymm % 20’yi veya cirosunun 20 trilyon
liray1 agsmas1 ya da bu esikler asilmasa bile 6zellestirilecek tesebbiisiin hukuki
veya fiili imtiyazlara sahip olmasi halinde Rekabet Kurumu’na 6n bildirimde

bulunularak kurulun goriisiiniin alinmas1 zorunludur.

2.3. REKABET KURUMU BiR BAGIMSIZ
iDARI OTORITE MiDiR?

Rekabet Kurumu’nun bir BIO olmadigi yoniinde goriisler oldugu gibi,
aksini savunan ve Rekabet Kurumu’nun idari sistem i¢indeki 6zgiin ve ayricalikl
konumuna dikkat ¢eken yazarlar da vardir. Bu goriise gore Rekabet Kurulu
olduk¢a bagimsiz bir karar organi olarak diizenlenmistir (Akinci1 M. 2001, 11).

Olumsuz goriisten yana olan Aslan ve Berk (2000, 69), su
degerlendirmeyi yapmaktadir:

Rekabet Kurumu’nun (bu) o6zerkligini bagimsizlik olarak algilayip, Rekabet
Kurumu’nun da iginde yer aldigi baz1 kamu kurumlarini ‘bagimsiz idari kurumlar’
olarak nitelendirmek miimkiin degildir. Zaten Tiirk anayasalar karsisinda bagimsiz
idarelerin savunulmasi miimkiin goériinmemektedir. ... (Anayasanin 124iincii
maddesine gore) herhangi bir kamu kurumunun goérev alanina iliskin konularda
yonetmelik c¢ikarabilmesi, bunun karsisinda Rekabet Kurumu’nun yonetmelik
¢ikarabilmesi igin Bakanlar Kurulu’'nun denetimine tabi tutulmasi, bagimsizlik
iddiasi ile ¢elismektedir.

Aslan, Rekabet Kurulu’nun idari, mali 6zerklige ve tiizel kisilige sahip
olmasi nedeniyle “6zerk kamu otoritesi” olarak kabul edilebilecegini, ancak
kurumun kesinlikle bir “bagimsiz kamu otoritesi” olmadigimi belirtmektedir
(Akinc1 M. 2001, 11).



Atay (2000a, 434), gelencksel yapida idarenin karar alma siirecine
taraflarin katilmasmin adet olmadigimi ve Rekabet Kurumu’nun ¢alisma usulleri
alaninda bir ilke imza attigin1 vurgulayarak® devam etmektedir:

Bunun sebebi ... faaliyet alanimnin 6zelligi ve 6zgilinliiglidiir. Boylesine hassas bir
alanda etki ve baskinin olmamasi, isin dogasinin bir geregidir. Bu anlamda Rekabet
Kurumu’nun faaliyet alam ile BIO’larin faaliyet alaminin kesistigi bir gergektir.
Ancak faaliyet alamindaki bu benzesmenin, kurulu bir BIO olarak nitelendirmek igin
yeterli oldugunu soylemek ... gii¢ gibi goriinmektedir. ...

Bir kurulusun olusturulmasinda onu yaratan organin agik veya zimni olarak ifade
edilen iradesi dnemlidir. Yasa koyucunun bu yondeki bir iradesine ne bu kurul, ne de
BIO olarak adlandirilan diger kuruluslar icin tanik olmaktayiz. Yasa koyucunun
iradesi bu kuruluslara, gorevlerini ifalar1 sirasinda isin dogasi geregince ve faaliyet
alanlarinin hassasiyetinden dolayi bir bagimsizlik tanimaktadir.

Rekabet Kurumu, “TC Devlet Teskilati Rehberi”nde®® “Bakanliklar ve
Bagli Kuruluglar” boliimiinde; Devlet Personel Bagkanligi tarafindan hazirlanan
“Devlet Teskilat: II” Rehberi’nde’' ise “Baskanliklar ve Kurul Baskanliklari”
boliimiinde degerlendirilmistir. Yildirim (1997, 150), Rekabet Kurumu’'nu bir
kamu kurumu olarak nitelendirmektedir. Giinday (1999, 61) da, kurumun
organik acidan bir kamu kurumu ve islevsel agidan 6zel zabita gorevi yapan bir
kurum oldugunu belirtmektedir. Fransiz kamu hukuku 6gretisini dikkate alarak
BiO’larin ayr bir tiizel kisiligi olmadigini vurgulayan Nalbant’a (1998, 118)
gore ise, Rekabet Kurumu’nun da iginde yer aldigi bu kurumlar tiizel kisilik
sahibi olmalar1 nedeniyle BIO olarak nitelendirilemez. Kamu tiizel kisiligi
hususunun, bir kurumun BIO olarak nitelendirilmesinde belirleyici etken
olmamasi gerektigi diisiiniilmektedir. Nitekim ABD ve Ingiltere’deki BiO’larin
tiizel kisilikleri bulunmaktadir. Bu konuda belirleyici olan, kurulus kanunlariyla
bu kurumlara tanman yetkilerin ve saglanan giivencelerin degerlendirilmesi
olmalidir. Akinct M. (1999, 131) da BiO’larmn islevlerini yerine getiren ve
formasyonu bu tip orgiitlenmeye uygun olan tiizel kisilige sahip bir kurumun
BIO olarak nitelendirilebilecegini belirtmektedir.

Rekabet Kurumu, 1982 Anayasasi’min 167nci maddesinin devlete verdigi
gorevi yerine getirmek iizere kurulmus bir BIO’dur (Akinct M. 1999, 252).

? Rekabet Kurumu’nun karar alma siirecinde uyguladigi usuller konusunda Akimci (2001, 13)
“Rekabet Kurumu bagimsiz yapisi ile Tiirkiye’de ilk kez gerekgeli karar vermek zorunda olan
ve taraflarin da karar alinmasi agamasina kadar gesitli sekillerde yer alacagi bir usule sahip bir
kurulus olarak diizenlenmistir”; Aslan ve Berk (2000, 152), “RKHK ile Rekabet Kurulu’nun
karar alma siirecinde uymasi gereken kurallar ayrmtili bir bicimde diizenlenerek, Avrupa ve
Amerika’da egemen olan savunma, bilgi kaynaklarindan faydalanma, hukuki yardim, temsilin
saglanmas1 ve gerekceli karar vererek idari islemlerin acik ve rasyonel bir sekilde tesisi
saglanmis olmaktadir” degerlendirmesini yapmaktadir.

39 TC Devlet Teskilati Rehberi, TODAIE Yayinlari, Ankara, 1998.

31 Devlet Teskilat: IT, Devlet Personel Bagkanligi, Mart 2001, Ankara.



Kurumun kamusal yasamin duyarli bir alaninda faaliyet gosterdigi aciktir. Mal
ve hizmetlerin kalitesini yiikselten, kaynaklarin dagiliminda optimum etkinligi
saglayan, fiyatlar1 ve maliyetleri diisiiren, tesebbiislere esit ve serbest olarak
yarigabilme, tiiketicilere ucuz ve kaliteli mal bulma imkan1 sunan ve boylelikle
tim toplumun refah seviyesini yiikselten rekabet diizenlemeleri, birey
ozgiirliiklerinden ve kamu yararindan ayn diisliniilemez. Rekabet mevzuati,
piyasa ekonomisinin hukuka baglanmasidir. Piyasa diizeni kendi bagina
birakildiginda, kamu yarart ve birey Ozgiirliikleri ciddi ve olumsuz bi¢imde
etkilenmektedir. Rekabet, genel ekonomik politikayla da yakindan ilgilidir.
Piyasa ekonomisinin hukuka baglanarak etkin bir sekilde uygulanmasi,
ekonomide ciddi bir rekabet giicii artis1 saglar (Atay 2000a, 394).

Rekabet Kurumu, kanunda saglanan giivencelerle bagimsizlik kosulunu da
yerine getirmektedir. Kurum, organik ve islevsel bagimsizliga sahiptir (Akinc1 M.
1999, 250; Ulusoy 1999a, 9). Kurul iiyelerinin gorev siireleri dolmadan
gorevlerine son verilememesiyle organik bagimsizlik; idari ve mali 6zerklige sahip
olmasi, goérevini yaparken bagimsiz olmasi ve hi¢bir organ, makam, merci ve
kisinin kurumun nihai kararini etkilemek amaciyla emir ve talimat verememesiyle
islevsel bagimsizlik gergeklesmektedir (Ulusoy 1999a, 9).

BiO’lan klasik kamu kurumlarindan ayiran &zellikleri, bagimsizliklart
yaninda sahip olduklar1 genis yetkileridir. Rekabet Kurumu, bugiine kadar
iilkemizde faaliyette bulunan tiim idari kurumlara kiyasla daha genis yetkilerle
donatilmigtir (Yilmaz 1999b, 946). Diizenleme, denetleme ve yaptirim uygulama
gibi gliclii kamusal yetkilerle sektorlerdeki aktorlerin davraniglarina ve sektor
yapilarina yon verebilen Rekabet Kurumu, faaliyet alanmin “otorite”sidir.
Dolayisiyla kamusal yasamin duyarli bir alaninda bagimsizlik ve O6zerklige
dayanan yetkiler kriterlerini tam olarak yerine getiren Rekabet Kurumu, BiO
olarak nitelendirilebilecektir. Zaten kurumu bir BiO olarak kabul etmeyen
goriisler, Tiirk idare sistemi i¢inde BIO tipi bir yapilanmanin yer alamayacagi
noktasindan hareket etmektedir. Rekabet Kurumu’nun evrensel anlamda kabul
gormiis olan BIO karakteristik nitelikleri tasrmadigma dair bir argiiman ileri
siiriilmemektedir.



BOLUM 3

REKABET KURUMU’NUN
DIGER BAGIMSIZ iDARi OTORITELERLE
KARSILASTIRILMASI

BiO’lar iki ana grupta toplanmaktadir. Bir grup BIO (Rekabet Kurumu,
SPK, RTUK, BDDK gibi) kamusal yasamin duyarl sektdrleri denilen alanlarda
diizenleme ve denetim islevini yerine getirmektedir. BIO’larin ikinci grubuna
girenler ise daha 6nce kamusal tekel bigiminde yiiriitiilen, 6zel tesebbiislerin de
faaliyet gostermeye baslamasiyla rekabete acilan, kamu isletmecileri ile 6zel
isletmecilerin birlikte faaliyette bulunduklar1 kamu hizmetleri alanlarinda
olusturulan  diizenleyici  otoritelerdir.  Bunun  tipik  Ornekleri  ise
Telekomiinikasyon Kurumu ve Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu’dur (Tan
2001, 4). Bu boliimde Rekabet Kurumu’nun da icinde yer aldig1 ilk gruptaki
BiO’larm (RTUK, SPK ve BDDK) yapisal ve islevsel ozellikleri ortaya
konduktan sonra, bu dort kurumun BIO karakteristik nitelikleri arasinda bir
karsilagtirma yapilacaktir.

3.1. SERMAYE PiYASASI KURULU (SPK)

SPK, 30.7.1981 tarih ve 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu ile
kurulmustur. Kanun, 1986, 1988, 1992 ve 1999 yillarinda yapilan
diizenlemelerle degisikliklere ugramistir. (1995 yilinda yapilan degisiklik,
Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir.)

3.1.1. SPK’min Yapisal Ozellikleri
3.1.1.1.  SPK ve Ekonomik Kolluk

Sermaye piyasasi, bireysel ve kurumsal yatirimcilarin tasarruflarinin 6zel
sektore; orta, uzun vadede ve diisiik maliyetle aktarilmasi i¢in gerekli ortamin
saglanmasidir. Sermaye piyasasinda dogruluk iki temel etkene; halka arzina izin
verilen tagimir degerlere iliskin bilgilendirici malzemenin yatirimcilara



sunulmasina ve tasinir degerlerin satisinda hileli, sahte is ve eylemlerin
yasaklanmasina dayanmaktadir. Mali sektorde agiklik, giiven ve diiriistliigi
saglamaya yonelik denetim mekanizmasi, iilkelerin ekonomik ve hukuksal
yapisina gore olusturulmaktadir. Ciddi bir uzmanhgi ve siirekli bir gdzetimi
gerektiren mali sektorii BIO’lara teslim etme gerekgesi, siyasi iktidarin
etkilemelerine karsi tarafsiz is gorebilecek bir orgiite duyulan gereksinimden
kaynaklanmaktadir (Akinc1 M. 1999, 202).

Bireysel ve kurumsal diizeydeki tasarruflarin menkul degerlere
yatirilarak, iktisadi kalkinmaya etkin ve yaygin bir sekilde katilmasini saglamayi
amaglayan diizenlemeler, devletin ekonomik kamu diizenini gilivenceleme
o0devinden kaynaklanan ylikiimliiliigiinli yerine getirmesi olarak anlasilmaktadir.
Ayrica girisim Ozgiirliigliniin, ekonomik kamu diizeninden giiven beklentisi
vardir. Bu nedenle sermaye piyasasinda en Onemli giivence aktorii olarak
SPK’ya ozerk yapili, bagimsiz ve tarafsiz bir kimlik verme zorunlulugu, kamu
diizeni ve kamu yararinin dogal bir geregi olarak ortaya ¢ikmaktadir (Akinc1 M.
1999, 215). Sermaye Piyasas1 Kanunu’nun konusunu tasarruf sahiplerinin hak ve
yararlariin korunmasi olusturmaktadir. Kanun bir yandan getirdigi ¢esitli tedbir
ve hiikiimlerle sermaye piyasasinin giliven, aciklik ve kararlilik iginde
caligmasini saglamakta; diger yandan da piyasaya yonelenlerin, en genis
anlamda sermaye piyasast ile ilgili olanlarin menfaatlerini goézetmekte ve
korumaktadir (Ozel 1999, 5).

SPK sermaye piyasasinin giiven, aciklik ve kararlilik i¢inde ¢aligmasini
saglamak; kamuyu aydinlatmak; tasarruf sahiplerinin hak ve yararlarm
korumak; ortakliklarda miilkiyeti yayginlastirmak; menkul kiymetler
borsalarinin c¢aligmasina, gelismesine ve yayginlasmasina elverisli bir ortam
hazirlanmasin1  saglayict diizenleme, denetleme, inceleme, arastirma ve
aciklamalar yaparak tasarruflarin menkul kiymetlere yatirilmasini 6zendirmek;
sermaye piyasasindaki sagliksiz gelisme egilimlerini 6nlemek; tasarruf sahipleri
ve sermaye piyasasityla ilgili kuruluglar1t {ilke ekonomisinin yararina
yonlendirmek ve bdylece halkin ekonomik kalkinmaya etkin ve yaygm bir
sekilde katilmasimi  gergeklestirmek iizere ekonomik kolluk  gbrevi
yuriitmektedir. Kurul, sahip oldugu ekonomik kolluk yetkilerini diizenleyici
islemler (sermaye piyasasi araglarinin ihracini, halka arz ve satisinin sartlarim
diizenlemek) ya da bireysel islemler (yatirim ortakliklarinin kuruluglarina izin
vermek) seklinde yerine getirebilmektedir (Ozel 1999, 90).



3.1.1.2.  SPK’nin Bagimsizhgi

2499 sayili Sermaye Piyasast Kanunu’nun 17nci maddesine gore SPK,
kamu tiizel kisiligini haizdir.** Kanunda agik¢a belirtilmis olmakla birlikte,
kamu tiizel kisiliginin Olglitlerinden olan “mal ve gelirlerin statiisi” ile
“personelin statiisii” agisindan bakildiginda da kurulun kamu tiizel kisiligine
sahip oldugu sdylenebilecektir (Ozel 1999, 10). Idari ve mali dzerklige sahip
olan kurul, yetkilerini kendi sorumlulugu altinda bagimsiz olarak kullanir.

Kurulun ilgili oldugu bakanlik, basbakan tarafindan gorevlendirilen
devlet bakanhigidir (md. 3/j). 1lgili bakan, kurulun yillik hesaplar1 ile
harcamalarma iliskin islemlerini denetletmeye ve denetleme sonuglaryla ilgili
gerekli tedbirleri almaya yetkilidir. Bu kapsamda denetim sonuglar ile bunlara
iligkin iglemleri ve alinan tedbirleri gosterir bir rapor, kurulun yillik faaliyet
raporu ile birlikte, ilgili bakan tarafindan Bakanlar Kurulu’na sunulur (md. 17).
Bu raporlar {izerine Bakanlar Kurulu'nun bilgi edinmenin 6tesinde ne gibi
yetkilerinin oldugu kanundan anlagilamamaktadir. Ancak Bakanlar Kurulu'na
SPK iizerinde bir tiir vesayet yetkisi tanindigin1 sOylemek miimkiin degildir.
Bilindigi gibi, vesayet yetkisi kanunun 6ngordiigii durumlarda ve bi¢imlerde
kullanilabilen bir yetkidir. 2499 sayili Kanun’daki diizenleme bu nitelikte kabul
edilemez (GOziibliylik ve Tan 1998, 296; Akinci M. 1999, 214). Bunun bir tiir
bilgi edinme oldugu anlasilmaktadir (Tan 2000, 6). Bu yetki, faaliyetlerin genel
olarak degerlendirilmesi ve sonuglar1 hakkinda ¢ikarimda bulunmaya yonelik
olarak algilandig: takdirde, iligkili de olsa kurumun bagimsiz is gérmesini
saglayacaktir (Akinct M. 1999, 216) . Kurulun kanunun 22/p maddesinde
diizenlenmis olan “ilgili bakanca istenecek incelemeleri yapmak, calismalar
hakkinda ilgili bakana rapor vermek, sermaye piyasasi ile ilgili mevzuat
degisiklikleri hakkinda Onerilerde bulunmak” goérevini, yiiksek bir uzmanlig
gerektiren bir danigma hizmeti olarak degerlendirmek yerinde olacaktir (Akinci
M. 1999, 214).

SPK, devlet bakaninca onerilecek dort adaydan iki, Maliye, Sanayi ve
Ticaret Bakanliklar1 ile BDDK, Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi ve Tiirkiye
Sermaye Piyasasi Araci Kuruluslar1 Birligi’nin 6nerecegi ikiser aday arasindan
birer kisi olmak {izere Bakanlar Kurulu’nca atanacak yedi iiyeden olusmaktadir
(md. 18). Akinct M. (1999, 104), BiO’larin karar organlarinin “cok iiyeli”
olmasinin bagimsizligi saglamlastiran bir etken oldugunu ve nicel ¢oklugun dis
etkilere kars1 korunmada yararli olabilecegini belirtmektedir. SPK’nin ig yiikii de
dikkate alindiginda yedi iiyenin az oldugu sdylenebilir. Akinct A. (1996, 58),

32 Tiizel kisiligin sonuglar1 igin bkz. s. 29.



onbir tiyeden olusan Rekabet Kurulu’nun iiye sayisinin onbese c¢ikarilmasini
savunmaktadir.

Bakanlar Kurulu, adaylardan birini baskan olarak atar; kurul, baskanin
teklifi ile iiyelerden birini ikinci baskan olarak atar. Kurul baskan ve tiyelerinin
gorev siiresi alti yildir. Baskan disindaki {iyelerin iigte birinin iki yilda bir
yenilenmesi ongoriilmiistiir. Uyelerden siiresi bitenler yeniden segilebilir. Kurul
iiyelerinin gdrev siiresi dolmadan gorevlerine son verilemez. Ancak atanmalari
icin gerekli sartlar1 kaybettikleri veya durumlarinin iiyeler i¢in yasaklamalar
ongoren 20nci maddeye aykiri diistiigii tespit edilen ve gorevleriyle ilgili olarak
igledikleri suglardan dolay1 haklarinda verilen mahkumiyet karari kesinlesen
iiyeler, stireleri dolmadan basbakanin onay1 ile gorevden alinir (md. 19).
1999 yilinda kanunda yapilan degisiklikten Oonceki diizenlemeye goére kurul
iiyeleri, kanunla verilen gorevlerin yerine getirilmesinde kusur ve ihmalleri sabit
oldugu takdirde siireleri dolmadan Bakanlar Kurulu’'nca gdrevden
almabiliyordu. Yeni diizenlemenin, eskisine oranla olduk¢a gilivence saglayici
oldugu gorilmektedir. Ancak gorevden almanin basbakan onay1 yerine,
RKHK’da oldugu gibi kurul kararina birakilmasi kurulun bagimsizligi agisindan
daha uygun olurdu.

Kurul bagkan ve iiyeleri Yargitay Birinci Bagkanlik Divani huzurunda
gorevlerinin devami siiresince kurulun iglerini tam bir dikkat ve diiriistliik ile
yoneteceklerine, kanun hiikiimlerine aykir1 hareket etmeyeceklerine ve
ettirmeyeceklerine dair yemin eder (md. 21). Uyelerin aylik iicretleri, en yiiksek
devlet memurunun her tiirlii 6demeler dahil {icretlerini gegcmemek tizere, ilgili
bakanin Onerisi lizerine Bakanlar Kurulu’nca belirlenir (md. 28).

3.1.1.3.  SPK’mmn Ozerkligi

2499 sayili Kanun’un 17nci maddesine gore yetkilerini kendi
sorumlulugu altinda bagimsiz olarak kullanan SPK, idari ve mali 6zerklige
sahiptir. Kurul personelinin statiisii 26nc1 maddede diizenlenmistir. Buna gore
kurul hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, kurulca devamli gorev
yapmak lizere atanan memurlar eliyle yiiriitiiliir. Personelin iicret ve diger mali
haklari, kurul tiyeleri i¢in tespit edilen miktar1 gecmemek iizere belirlenir.
Memurlar ve sdzlesme ile ¢aligtirilacak personelin kadrolar1 ve ticretlerine iliskin
esaslar, kurulun Onerisi ve ilgili bakanin teklifi iizerine Bakanlar Kurulu'nca
tespit olunur (md. 28).

SPK Personel Yonetmeligi’nde kurul personelinin istihdam sekilleri
siirekli, sozlesmeli, yar1 zamanli ve gecici personel olmak iizere belirlenmistir.
llgili bakanliktan uygun goriis alimmasi kosuluyla, kurulun 6zel bir meslek
bilgisini ve ihtisasini1 gerektiren kadroya bagli asli ve siirekli gorevlerinde ve
yonetim kademelerinde, bu gorevlere iliskin kadrolar karsilik gosterilmek



suretiyle sOzlesmeli olarak uzman personel ¢alistirilabilir. Kurul, sézlesmeli
personel calistirilmasina iliskin esaslar1 diizenleyen Bakanlar Kurulu karari ile
bu kararin ek ve degisiklik hiikiimlerine tabi degildir. Ozel bir meslek bilgisine
ve ihtisasina sahip personel (doktor, miitercim vb gibi), ilgili bakanliktan uygun
goriis alinmasi kosuluyla kadro karsiligi sézlesme ile yar1 zamanli olarak
caligtirilabilir. Ayrica Kurul tarafindan saptanan gegici hizmetlerde bir yildan az
stireli olmak ve yine ilgili bakanligin uygun goriisii alinmak kaydiyla sozlesme
ile gegici personel istihdam edilebilir. Personel atamalari konusunda ilgili
bakanligin uygun goriisiiniin aranmasi, kurumun idari 6zerkligini zayiflatici
niteliktedir.

SPK fon biitceli bir kurulustur. Fon, biitce disinda tutulan hesap
anlamina gelir. Fon biitgeli kuruluslar Sayistay denetimine, Genel Muhasebe
Kanunu’na ve devlet ihale kurallarina tabi degildir ve bu kuruluslara 6zel hukuk
kurallart uygulanir (Gozlibiiyiik ve Akillioglu 1993, 142). Dolayisiyla SPK,
1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’na, 2490 sayili Artirma Eksiltme
Kanunu’na ve 832 sayili Sayistay Kanunu’na ve bunlarm ek ve degisikliklerine
tabi degildir. Kurulun biitiin giderleri, emrinde kurulacak 6zel bir fondan
karsilanir (md. 28). Fon gelirleri kurulun giderlerini karsilamaya yetmedigi
takdirde, agik, Maliye Bakanlig1 biitgesinden verilecek yardimlarla
karsilanacaktir. Ancak kurul kanunun tamdigi bu olanaktan yararlanmadan,
giderlerini fonun gelir kaynaklariyla karsilamaktadir (Ozel 1999, 87).

Kurumun fon biitgeli olmas1 ve fonun gelir kaynaklari, mali 6zerklik
acisindan giivence saglayic1 niteliktedir. SPK Fon, Biitge ve Muhasebe
Y 6netmeligi’'nde fonun gelir kaynaklar ii¢ grupta toplanmistir:

a- Yasal gelirler: Kurul tarafindan verilen izinler iizerine satis1 yapilacak
menkul kiymetlerin ihra¢ degerlerinin binde ti¢li tutarinda ortakliklar tarafindan
fona yatirilacak {icretler

b- Diger gelirler: Kurulun kitap, basili kagit, diger yayimn, tasinmaz ve
demirbas satig gelirleri ile kira gelirleri ve diger gelirler

c- Hazine yardimi: Fon gelirleri ile kurulun giderleri arasindaki farkin
kapatilmas1 amaciyla Maliye Bakanlig biit¢cesinden yapilacak yardim

3.1.2. SPK’nin islevsel Ozellikleri
3.1.2.1.  Diizenleme Yetkisi

Kurula diizenleme yapma yetkisi, kanunun bazi hiikiimlerinde agikca
tanindig1 gibi, bazi maddelerde de kurul tarafindan belirlenecek ‘““usuller”,
“kosullar” ve “esaslar” dan sdz edilmektedir. Kanunun 22/f maddesinden,
kurulun diizenleme yetkisini “yonetmelik, teblig ve karar” seklindeki islemlerle
kullanacagi anlagilmaktadir (Tan 1996, 11). “Teskilat, Goérev ve Calisma



Esaslar1 Yonetmeligi”ne gore SPK, diizenleme yapmak yetkisini menkul
kiymetlerin halka arz ve satisimi diizenlemek, denetlemek, yonlendirmek ve
kamunun aydinlatilmasini saglamak amaglariyla kullanir (Ozel 1999, 98).

2499 sayili Kanun’un 22nci maddesi kurula birgok konuda diizenleme
yetkisi tanmimaktadir (22/a, ¢, i, j, r). Bazit maddelerde kurulun, diizenleme
yetkisini tebligler ¢ikararak kullanmasi ongoriilmektedir (md. 10, 11, 13, 38).
Kanun, bunun disinda da c¢esitli hiikiimleriyle SPK’ya diizenleme yetkisi
tanimmistir (md. 14, 16). Ancak kanunun 50nci maddesinde yer alan “Sermaye
piyvasast faaliyetlerinde bulunan bankalar icin gereken asgari fon miktari,
muhasebe, kayit ve belge diizeni gibi hususlar Hazine ve Dis Ticaret
Miistesarligi’'min  uygun gorisii alinarak kurul tarafindan c¢ikarilacak bir
yonetmelikle  diizenlenir” hilkmiinti, kurulun bagimsizlik niteligi ile
bagdastirmak giigtiir” (Tan 1996, 11).

3.1.2.2.  Denetleme ve Yaptirim Uygulama Yetkisi

2499 sayili Kanun’un konusunu ve amacimi belirten linci maddesi,
kurula denetleme yetkisini daha en basta vermektedir (Ozel 1999, 106): “Bu
kanunun konusu, tasarruflarin menkul kiymetlere yatirlarak halkin iktisadi
kallkinmaya etkin ve yaygin bir sekilde katilmasint saglamak amaciyla; sermaye
piyasasinin giiven, agiklik ve kararlilik i¢inde ¢alismasini, tasarruf sahiplerinin
hak ve yararlarimin korunmasin diizenlemek ve denetlemektir.” Teskilat, Gorev
ve Calisma Esaslar1 Yonetmeligi’ne gore SPK’nin denetleme yetkisi genel
olarak, “menkul kiymetleri halka arz edilen ve sermaye piyasasinda faaliyet
gosteren kuruluglar nezdinde ya da bu kuruluslardan gelen periyodik bildirimler
iizerinden merkezde, bu kuruluslarin faaliyetlerini mevzuat ve mali biinye
acisindan denetlemeyi” kapsamaktadir.

SPK’nin denetim yetkileri 6zellikle 22nci maddede (22/a, f, n, o)
sayllmakla birlikte, diger hiikiimlerde de denetlemeye iligkin yetkiler yer
almaktadir. Kanunun 40inc1 maddesine gore kurul borsalarin, piyasalarin ve
diger teskilatlanmis piyasalarin izleme ve denetim merciidir. Ozel (1999, 107),
kanundaki “izleme” kavraminin gézetim anlaminda kullanildigini belirtmektedir.
Sermaye piyasasi ile ilgili hiikiimlerin uygulanmasimin ve her tiirlii sermaye
piyasasi faaliyet ve islemlerinin denetimi kurul uzman ve uzman yardimcilari
tarafindan yapilir. Kurul uzman ve uzman yardimcilan ihraggilar, sermaye
piyasast kurumlari, bunlarin istirak ve kuruluslari ile diger gercek ve tiizel
kisilerden bilgi istemeye, bunlarin tiim defter, kayit ve belgelerini ve sair bilgi
ihtiva eden vasitalarini incelemeye, islem ve hesaplarin1 denetlemeye yetkilidir

33 Bu konuda anayasada yer alan hiikiim igin bkz. s. 36.



(md. 45). Kanunda 1999 yilinda yapilan degisiklikle, ayn1 maddede uzmanlarin
arama yapma yetkisi de diizenlenmistir. Buna gore istenen defter, evrak, kayit ve
diger belgelerin ibraz veya teslim edilmemesi halinde ihraggilar, sermaye
piyasast kurumlari, bunlarmm istirak ve kuruluslari nezdinde sulh ceza
hakiminden alinacak bir kararla arama yapilabilecektir.

Kurulun yaptinm yetkileri, dogrudan yaptinm yetkileri ve yaptirim
uygulanmas1 amaciyla yargi organmi harekete gegirme yetkilerinden
olusmaktadir. Bilindigi gibi BIO’larin sahip oldugu yetkiler dzel kolluk yetkileri
niteligindedir. Genel idari kolluk yetkisi kullanilarak verilen kararlara
uyulmamasinin yaptirimminim Tiirk Ceza Kanunu’nda éngdriilmesi gibi, BIO’larin
o0zel kolluk yetkilerini kullanarak aldig1 kararlara uyulmamasi durumunda bizzat
bu otoritelerce uygulanacak yaptirnmlar yaninda bazen ceza yaptirimlart da
ongoriilmektedir (Goziibiiyiik ve Tan 1998, 300).

Kurulun dogrudan yaptirim niteliginde olmamakla beraber, yaptirim
uygulamasinin bir 6n asamasi olarak diisiiniilebilecek olan, hukuka aykiriligin
giderilmesini isteme yetkisi vardir. Bu, kurulun emir verme yetkisi olarak da
nitelendirilebilir. Kurula taninan bu tiir yetkiler kanunda (md. 46) “tedbirler”
bashg altinda, yaptirimlarla icice gegmis bicimde diizenlenmistir. Ornegin
kurula anonim ortaklik ve sermaye piyasasi kurumlarinin kanuna, esas sézlesme
hiikiimlerine veya isletme amag¢ ve konusuna aykirt durum ve islemleri ile
sermayenin azalmasina veya kaybmna yol agan islemlerinin hukuka
aykiriliklarimin - giderilmesi i¢in tedbir alimmasini ve Ongoriilen iglemleri
yapmasini isteme (46/c), mali yapilarimin ciddi surette zayifladigi tespit edilen
sermaye piyasasi kurumlarindan mali durumlarimin giiglendirilmesini isteme
(46/h) vyetkileri taninmustir. Kanunda bu yetkilerin bir 6n kosul gibi
diizenlendigi, aykiriliklarin giderilmesi istendigi halde giderilmemesi veya
giderilemeyecek aykiriliklarin saptanmasi durumunda kurulun her tiirli tedbiri
almaya yetkili oldugunun 6ngdriilmesinden anlagilmaktadir (Tan 1996, 12).

Anonim ortakliklar1 kayitli sermaye sisteminden ¢ikartmak (md. 12),
kamu yararinin gerektirdigi hallerde sermaye piyasast araclarinin ihracini, halka
arz ve satigim1 gegici olarak durdurmak (md. 22/b), sermaye piyasasi
kurumlarinin mevzuat, esas sozlesme ve igtiiziik hiikiimlerine aykiriliklari
gidermemeleri veya mali durumlarimin taahhiitlerini karsilayamayacak kadar
zayiflamas1 halinde bu kurumlarin faaliyetlerini gegici veya siirekli olarak
durdurmak ve yetkilerini kaldirmak (46/g ve h) kurulun dogrudan yaptirim
yetkilerinden bazilardir.

2499 sayili Kanun’un 47nci maddesinde “cezai sorumluluk” baglig
altinda sug¢ olusturan fiiller ve bunlarin cezalar1 diizenlenmistir. Burada sayili
suclarin  kovusturulmasi, kurul tarafindan Cumhuriyet Savcilii’na yazili
bagvuruda bulunulmasi kosuluna baglanmistir. Kurul, bu bagvuru ile miidahil



sifatin1 kazanmaktadir. Kanuna aykir1 fiillerin islendigine dair bilgi edinen
Cumbhuriyet savcilart da kurulu haberdar ederek durumun incelenmesini
isteyebilir. Kanunun 47/A maddesinde kurulun dogrudan idari para cezasi verme
yetkisi diizenlenmistir. Buna goére yapilan diizenlemelere, belirlenen standart ve
formlara ve kurulca alinan genel ve 6zel nitelikli kararlara aykir1 hareket ettigi
tespit edilen gergek ve tlizel kigiler hakkinda gerekgesi belirtilmek suretiyle
kurul tarafindan para cezasi verilir. Bunun disindaki para cezalari, adli cezalar
kapsamindadir.®* Sermaye piyasasi gibi parasal degere dayali bir sistemde
kurulun dogrudan idari para cezasi1 verme yetkisinin bulunmamasi elestirilmekte;
bu piyasada bozulan dengelerin ekonomik kamu diizenini ciddi bi¢gimde sarsici
etkiler yarattig1, kurulun yetki alanindaki islerle ilgili aykir1 eylem ve islemlerde
yaptirim uygulama yetkisinin adli otoriteye verilmis olmasinin etkili olmaktan
uzak oldugu belirtilmektedir’® (Akinct M. 1999, 208).

3.1.23. Uyusmazhk Cozme ve Goriis Bildirme Yetkisi

Menkul Kiymetler Borsalart Hakkinda 91 sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname (md. 13), borsa iiyeleri arasinda borsa iglemlerinden kaynaklanan
uyusmazliklarla, borsa iiyeleri ile miisterileri arasindaki uyusmazliklarin
(taraflarin yargi merciine basvuru haklar1 sakli kalmak iizere) borsa yonetim
kurullarinca ¢oziimlenebilecegini Ongérmektedir. Ayni hilkkme gore borsa
yonetim kurulu kararlarina kargt SPK’ya bagvurulabilir; SPK’nin bu konudaki
kararlar1 nihaidir. Ayn1 yonde bir diizenleme Istanbul Menkul Kiymetler Borsasi
Yonetmeligi’'nde de yer almaktadir. Uyusmazlik ¢6zme yetkisi yargi
organlarmin isleyisinden kaynaklanan bazi aksakliklara bir ¢oziim olarak
goriilmektedir (Tan 1996, 14).

Kurul, yetistirecegi uzman ve arastirmacilar1 aracilifiyla yurt ve diinya
ekonomisinin gidisi ve egilimlerinin sermaye piyasasi lizerine etkileri, sermaye
piyasasi uygulamasinda ortaya ¢ikan sorunlar ve ilgili bakanlikca istenecek diger
konularda aragtirma yaparak, alinmasi gereken mali ve ekonomik Onlemler ile
mevzuatta yapilmasi gereken degisiklikler konusunda ilgili bakanlia Oneride
bulunmak ile gorevli ve yetkilidir (SPK Teskilat, Gorev ve Caligma Esaslar
Yonetmeligi md. 9).

341999 degisikliginden dnce bu durumda verilen cezalar da adli ceza kapsaminda idi.

Kanunun 46/e maddesinde Ongoriillen “mevzuat uyarinca agiklanmas:t gerekirken
aciklanmamus bilgileri ve mevzuata aykiriliklari, masrafi ilgili anonim ortaklik, kisi, kurulus
veya sermaye piyasast kurumlarindan tahsil edilmek {izere kamuoyuna duyurmak” yetkisi,
dogrudan degil dolayli bir yaptirim bi¢imi olarak degerlendirilebilir (Akinct 1999, 208).



3.1.3. SPK Bir Bagimsiz idari Otorite midir?

Orgiitlenme yapisi tipik bir BIO bigiminde 6ngoriilmiis olan SPK’nin
(Erkut 1998, 134) diizenleme, denetleme, yaptirnm uygulama yetkileriyle bir
BiO’dan beklenen islevsel ozellikleri tasidign ve oOzerklikle ilgili birtakim
cksikliklerle birlikte giderek &zerklesme derecesini artirdigimi  séylemek
miimkiindiir (Akinct M. 1999, 215). SPK’nmin bir BIO olarak nitelendirile-
meyecegi yoniindeki gorlisler de kurulun bagimsizlik kosulunu tam olarak yerine
getiremedigini vurgulamaktadir. Ancak belirtmek gerekir ki bu degerlendirmeler
kurulun bagimsizlik giivencelerini artiran 1999 yilindaki kanun degisikliginden
oncesine iliskindir.

“flgili” bir bakanhkla bagmin bulunmasi, kurulun BIO olarak
tanimlanmasina engel degildir. Yonetsel orgiitlenme modeli i¢inde merkezle
iligkilendirilmis bir cok kamu kurumu bulunmaktadir. “Ilgili” olma statiisii, daha
cok idarenin biitiinliigiinii saglamaya yonelik bir 6nlemdir; yonetsel orgiitlin bir
biitlinliikk i¢inde hareket etmesi ve ayni amaca yonelmis farkli iglevlerin
uyumlastirilmas: s6z konusudur. Burada aslolan kurulun ger¢ek anlamda
ozerkligidir. Ilgili bakanm, kurulun yillik hesaplar1 ile harcamalarma iliskin
islemlerini denetletme ve denetleme sonuglartyla ilgili gerekli tedbirleri alma
yetkisini ise bir vesayet yetkisi olarak kabul etmek miimkiin degildir. Kurulun
biitiin giderlerinin, emrinde kurulacak 6zel bir fondan karsilanmasi, mali
ozerklik agisindan onemli bir gostergedir. Fonun gelir kaynaklari, 6zerkligi
giiclendirici yapidadir. Kurul iiyeleri ve kurul personelinin maaslarinin siyasi
iktidar tarafindan belirlenmesi hususunu, kamu personel rejimimizin genel
yapisinin bu yonde olugmasi gergevesinde degerlendirmek gerekir (Akinct M.
1999, 212).

Ulusoy’a (1999a, 9) gore bagimsizlik sartim tam olarak yerine
getirmeyen SPK, “bagimsiz idari kurum benzeri” bir kurumdur. Ozel
(1999, 142) de kurulun “kamu kurumlarinin ileri derecede ozerk ve 0zgiin
nitelikleri olan bir tiirii” oldugunu belirtmektedir. Yildirim (1997, 184), SPK’nin
yapilacak yasal diizenlemelerle bagimsiz bir kurulus olmaya en yakin
kuruluslardan biri oldugunu belirterek, kurulu “bakanlik dis1 ileri derecede 6zerk
kurulus” olarak degerlendirmistir. Soybay (1994, 91), “BIO benzeri” kurumlar
arasinda SPK’min sayilabilecegini ancak kurulun bir BIO’da bulunmasi gereken
unsurlarin ¢oguna sahip olmadigim ifade etmektedir. SPK, TC Devlet Teskilati
Rehberi’nde®® “Yiiksek Kurullar” béliimiinde yer almustir.

SPK’y1 bir BIO olarak nitelendirmeyen gériisler, kurulun islevsel degil,
yapisal ozellikler agisindan BIO olmanin kosullarimi yerine getirmedigini

36 TC Devlet Teskilati Rehberi, TODAIE Yayinlari, Ankara, 1998.



savunmaktadir. 1999 yilinda kanunda yapilan degisiklikle kurumun bagimsizlik
giivenceleriyle ¢elisen hiikiimler biiyiik 6l¢iide giderilmis ve yapisal agidan da
BIO olma niteligi giiglendirilmistir. Degisiklikten once kanunun 19 uncu
maddesine goére “kanunla verilen gorevlerin yerine getirilmesinde kusur ve
ihmalleri sabit” olan kurul iyelerinin, siireleri dolmadan Bakanlar Kurulu’nca
gorevden alinabilmesi s6z konusuydu. Yapilan degisiklikle BiO’larin
bagimsizlik statiilerini belirlemede ¢ok 6nemli bir 6lgiit olan {iyelerin gérevden
almma kosullari, idarenin takdiri yerine yargi kararmna baglanmistir. Ayrica
degisiklikten once kanunda “Maliye Bakanligi’nin kurulun yillik hesaplari ile
her tiirlii islemlerini denetlemeye ve gerekli gordiigli tedbirleri almaya yetkili
oldugu” hiikkmii yer alirken, bugiinkii diizenleme “lIgili bakan, kurulun yillik
hesaplart ile harcamalarina iliskin islemlerini denetletir, denetleme sonuglariyla
ilgili gerekli tedbirleri alir” seklindedir. 1999 yilinda kanunun degisik
hiikiimlerinde yapilan diizenlemelerle islevsel acidan da BIO olma niteligi
giiclendirilmistir. (Sulh ceza hakiminden alinacak bir kararla kurul uzmanlarinin
arama yapma yetkisi, dogrudan idari para cezasi verme yetkisi 6rnek verilebilir.)

Bu degerlendirmeler sonucunda, kurulun BIO’larin en 6nemli
niteliklerinden olan bagimsizlik niteligini haiz oldugu; kamusal yasamin duyarli
bir alaninda faaliyet gosterdigi; icrai nitelikte kararlar aldigi; islevsel agidan da
tasarruf sahiplerini koruyucu diizenlemeleri yapmak, gerekli organizasyon ve
denetimleri gerceklestirmek seklinde cok genis bir yelpaze iginde devlet
yetkilerini kullanma giicli ile donatildigi goriilmektedir (Erkut 1998, 133).
Dolayistyla SPK bir BIO olarak nitelendirilebilecektir.

3.2 RADYO ve TELEVIZYON UST KURULU (RTUK)

RTUK’iin kurulmasini saglayan yasal diizenleme, 13.4.1994 tarihinde
TBMM tarafindan kabul edilen ve 20.4.1994 tarihli Resmi Gazete’de
yayinlanarak yiiriiliige giren 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve
Yayinlar1 Hakkinda Kanun’dur.

3.2.1. RTUK iin Yapisal Ozellikleri
3.2.1.1.  RTUK ve Gorsel-isitsel iletisim Ozgiirliigii

Gorsel-igitsel iletisim kavrami radyo, televizyon ve sinema igin
kullanilmaktadir. Radyo ve televizyon yayinlari, elektromanyetik dalgalar ve
diger yollarla yapilan ses yayini ve hareketli veya sabit resimlerin sesli ve sessiz
yaymidir (3984 sayili Kanun, md. 3). Kaynagini1 diisiince 6zgiirliigiinden alan
gorsel-isitsel iletisim Ozgiirliigli, niteligi geregi normatif diizenin saptama ve
kayitlamalarina bagh bir 6zgiirliiktiir (Akinct M. 1999, 156). Bu zorunluluk bir
yandan bu alandaki faaliyetin yapilabilmesi i¢in gerekli olan elektromanyetik



dalgalarin hukuki a¢idan dogal kaynak niteliginde olmasi ve kamuya
aidiyetinden, diger yandan tahsis edilecek frekans sayisinin sinirli olmasindan
kaynaklanmaktadir.

Diizenleme zorunlulugu ile ilgili diger bir hususu gorsel-isitsel iletisim
Ozgiirliginin dogast ortaya koymaktadir. Radyo ve televizyonun kamuoyu
olusturmada oynadigi rol dikkate alininca da, bu alanda kurulacak otoritenin
kurulus sekli ve isleyisinin tarafsiz olmasi zorunlulugu ortaya g¢ikmaktadir.
Genis anlamda medyanin siyasi, ekonomik ve sosyal ¢ogulculugu saglamasi,
ifade Ozglrliiglinii giivence altina almasi, bu alandaki diizenleyici kuruluslarin
sorumluluklarinin basinda gelmektedir (Atay 2000a, 336). Gorsel-isitsel alanda
yatirimin pahali olmasindan dolay1 radyo ve televizyonun etki yeteneginin belirli
gruplarin eline ge¢mesi, kamuoyunun dogru, hizli ve ucuz haber alma hakkina
zarar verebilecektir. Oysa gorsel-igitsel iletisim 6zglirliigiiniin birincil 6znesi
izleyicidir ve bu alandaki diizenlemeler izleyicinin bu 6zglirliiglinii korumak
amaciyla yapilmaktadir (Nalbant 1998, 109).

Gorsel-isitsel iletisim 6zglirliigi, Tirkiye’de ilk kez 1982 Anayasasi’nin
133iincii maddesinde 1993 yilinda gerceklestirilen degisiklikle tanmmigtir
(Nalbant 1998, 109). RTUK, anayasanin anilan maddesinin “Radyo ve
televizyon istasyonlart kurmak ve isletmek kanunla diizenlenecek sartlar
cercevesinde serbesttir” hikmii ve 26nc1 maddesinin  “Herkes, diisiince ve
kanaatlerini soz, yazi, resim veya baska yollarla tek basina veya toplu olarak
actklama ve yayma hakkina sahiptirv. ... Bu fikra hiikmii radyo, televizyon,
sinema veya benzeri yollarla yapilan yayinlarin izin sistemine baglanmasina
engel degildir” hilkmiinilin izin rejimine bagladig1 gorsel-isitsel iletisim alanim
isler kilmak amaciyla kurulmustur (Akinc1 M. 1999, 173).

3.21.2. RTUK’iin Bagimsizhi

3984 sayili Kanun’un Sinci maddesi, radyo ve televizyon faaliyetlerini
diizenlemek amaciyla, dzerk ve tarafsiz bir kamu tiizel kisiligi®’ niteliginde
RTUK’iin kurulmasin1 ongdrmiistiir. Hiikiimetin kurul ile iliskileri basbakan
tarafindan yiriitiiliir (md. 14). Bagbakanin kurul iizerinde ne gibi yetkilerinin
olduguna dair bir diizenleme kanunda yer almamaktadir. Anilan maddeyle
RTUK ile merkezi idare arasinda bir bag kurulmaya calisilmistir.

Kurul, besi iktidar partileri, dordii muhalefet partilerinin gosterecegi
adaylardan olmak iizere TBMM’ce®® gizli oyla seilir. Segim igin, iktidar partisi

37 Tiizel kisiligin sonuglari igin bkz. s. 29.

3 Yildirmm (1997, 175), segimin TBMM’ce yapilmasiyla bu islemin yargi denetimi disinda
birakildigin1 ve yasada 6ngoriilen nitelikleri tagimayan adaylarin secilmesi halinde bu hukuka
aykirilig1 giderecek bir yargt merciinin bulunmadigini belirtmektedir.



veya partileri on, muhalefet partileri sekiz aday gosterir. Adaylarin
belirlenmesinde, siyasi partilerin TBMM Baskanlik Divani’ndaki temsil oranlari
esas almir. TBMM’de yapilacak secimlerde kime oy kullanilacagina dair
goriisme yapilamaz ve karar alinamaz. Bu hiikiimle kanun koyucu kurulun siyasi
bir kimlik almasini1 6nlemeye ¢alismustir (Atay 2000a, 339). Ancak siki parti
disiplininin egemen oldugu iilkemizde iiyelerin secimi usulil, yeterli giivence
saglamadig1 gerekcesiyle elestirilere neden olmaktadir. Yildirim (1997, 175),
siyasi parti adaylarindan olusan bir kurulun 6zerklik ve tarafsizlik ilkelerinin
tartisma konusu olacagini belirtmektedir. Danistay’in bir kararinda da “Kurulun
siyasi partilerle arasindaki organik bagin, yiiriitiilen kamu hizmetinin tarafsizitk
ve esitlik ilkelerine uygun yiiriitiiltip yiiriitiilmedigi konusunda tartisma ve siiphe
yaratacag agiktir’”’ ifadesi yer almaktadir. Salt siyasi partilerin gosterdigi
adaylardan olusan kurul, farkli kesimden goriis ve egilimleri digladikga, bir siire
sonra siyasilesecektir. Universite, yargi, 6zel yayin kuruluslari gibi gruplara
kapilarin agik tutulmasi, kurulun islevleri agisindan yerinde olacaktir (Akinci M.
1999, 178).

TBMM’ce 7.6.2001 tarihinde kabul edilen ve 18.6.2001 tarihinde
Cumhurbaskani Sezer tarafindan bir kez daha gorisiilmek {izere TBMM
Baskanligi’na gonderilen 4676 sayili “Radyo ve Televizyonlarin Kurulug ve
Yaymlarn Hakkinda Kanun, Basin Kanunu, Gelir Vergisi Kanunu ile Kurumlar
Vergisi Kanunu’nda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun”un geri génderilme
gerekeesinde su ifadeler yer almaktadir:

Ust Kurul iiyelerinden besinin TBMM Baskanlik Divani olusum formiiliine gore
belirlenecek kontenjan dogrultusunda siyasi parti gruplarinca onerilecegi ve TBMM
Genel Kurulu’nca segilecegi belirtilmistir. Bu yontemle yapilan segimlerde genellikle
siyasi kimligi olanlarin yeglendigi bilinen bir gercektir. Radyo ve televizyon
yaymciliginda ¢cok o6nemli yetkilerle donatilan ve yansiz olarak gorev yapmasi
gereken Ust Kurul’a siyasi kimlikli kisilerin se¢imine olanak saglayan ydntemin
uygun ve dogru olmayacagi aciktir.

RTUK iiyelerinin se¢ilmesi usuliine olumlu yaklasanlar da vardir. Siyasi
partilerin en biiyiik sosyal tabakay1 temsil eden ve milletin destegini almis sivil
kuruluslar olarak iiyelik i¢in aday gostermesinin uygun oldugu belirtilmektedir.*’
Ozdiker (2000, 29) de su degerlendirmeyi yapmaktadar:

RTUK iiyelerinin ‘atama’ yoluyla degil, yasama organimin 550 iiyesi tarafindan
‘secilmesi’, kurulus amaci ve islevlerin yerine getirilmesinin yaninda &zerklik ve
tarafsizligt korumak bakimindan da ¢ok Onemli oldugundan, yaymciligin
diizenlenmesi ve denetlenmesi hassas bir dengeye oturtulmustur. TBMM &zel bir
yasa sonucu kurdugu RTUK e ve iiyelik gérevi yiikledigi sahsiyetlere bir anlamda
kefil olurken, secimle kazanilan bu kamusal gérevlendirmeyle ‘RTUK iiyeligi’ne

*18.12.1996 tarih ve E.1996/7361 K.1996/8317 sayili Karar.
40 pkz. RTUK Iletisim say1:11, s. 4.



dzel yetki ve sorumluluklar yiiklenmistir. Uyelerin Meclis tarafindan segilmesi,
klasik biirokrat normundan uzak bir sekilde c¢alisabilmeleri bakimindan ¢ok
onemlidir.

Secimde, iktidar partisi veya partileri kontenjanindan en ¢ok oyu alan
bes aday ile muhalefet partileri kontenjanindan en ¢ok oyu alan dort aday
secilmis olur (md. 6). Iktidar ve muhalefet partilerine belirli sayida kontenjan
taninmas1 suretiyle, dengeli temsile olanak verecek bir uzlasma saglanmaya
calisilmigtir (Tan 2000, 7). Ancak kanun koyucunun arzuladigi denge
uygulamada ger¢eklesmemektedir (Nalbant 1998, 117).*" Uyelerin gorev siiresi
alt1 y1ldir ve iigte biri iki yilda bir yenilenir. Uyeler kendi aralarindan bir baskan
seger. Kurul iiyeleri, secildikleri gorevleri siiresince kuruldaki gérevlerinden ve
secilerek geldikleri gorevlerinden alimamaz (md. 10). Kurulun olusum bi¢iminin
Ozerk ve tarafsiz statiiye uymadigim ifade eden Nalbant (1998, 117), tiyelerin
secildikten sonra yeterli giivenceye sahip oldugunu belirtmektedir.

Ust Kurul, iiyeleri icinden bir baskan secer; baskan iiyeler arasindan
kendine bir baskan yardimcisi seger ve kurulun onayma sunar (md. 7). Kurul
iiyelerine, en yliksek devlet memurunun almakta oldugu aylik, sosyal yardimlar
ile zam ve tazminatlar 6denir (md. 10). 9uncu maddede bagimsizligin bir aract
olarak kurul iiyelerinin, ilgili sektorle organik baglarin1 kesmelerini saglamak
lizere ¢esitli yasaklar siralanarak, aksine davrananlarin gorevden c¢ekilmis
sayilacaklar1 ve bu hususun kurul tarafindan resen veya yapilacak miiracaatin
degerlendirilmesi sonunda karara baglanacagi belirtilmektedir.

3.2.1.3. RTUK’iin Ozerkligi

3984 sayili Kanun’un 15inci maddesinde kurulun, kendisine verilen
gorevleri yerine getirmek amaciyla yeterli sayida ve vasifta personelden
teskilatin1 olusturacagi belirtilerek oOrgiitlenme Ozerkligi taninmaktadir. Kurul
personelinin istihdam sekli, 6zliik haklari, ¢alisma esas ve usulleri TRT Kurumu
personeline uygulanan hiikiimlere tabidir. RTUK Teskilatiin Calisma Esas ve
Usulleri Hakkinda Yonetmelik’te istihdam sekilleri memurlar ve is¢i sayilmayan
sozlesmeli personel olarak belirlenmistir. Memurlar kadro karsiligir sézlesmeli
olarak da calistirilabilir (md. 24). Personelin ise alinma ve atanma islemleri Ust
Kurul karartyla yapilir (md. 28).

! [k secim DYP-SHP koalisyonu iktidardayken yapilmis; koalisyon ortaklarindan DYP’nin
gosterdigi sekiz, SHP’nin gosterdigi iki adaydan yalnizca DYP’nin bes adayi; muhalefet
partilerinden de ANAP’mn gosterdigi alt1 aday ile diger muhalefet partilerinin gosterdigi iki
adaydan sadece ANAP’in gosterdigi dort aday iiyelige secilebilmistir. 1996’da kurulan
ANAYOL koalisyonu déneminde RTUK’te muhalefet temsil edilmemistir. Boyle bir olusum,
yasanin amacina aykiridir (Akiner 1999, 177).



RTUK’iin gelirleri, TRT ve &zel radyo televizyon kuruluslarinca elde
edilen briit reklam gelirlerinden kesilecek % 5 pay* ile yaym izni ve lisans
iicretleri ve gerektiginde TBMM biitgesinin transfer tertibinde yer alan
Odenekten olusmaktadir (md. 12). Kurul, bu 6denegi talep etmeden giderlerini 6z
gelirlerinden karsilamaktadir (Sengiil 2001, 43). RTUK’iin biitgesi TBMM
biitgesi ile birlikte TBMM Genel Kurulu'nda goriisiilerek karara baglanir. Bu,
kurumun mali 6zerkligi acgisindan sakinca yaratmaktadir.” TBMM’ye karsi
sorumlulugu bulunmayan RTUK’{in mali harcamalarini denetleyen bir birim
bulunmamaktadir (Salman 2000, 36). Ust Kurul’un denetlenmesi gorev ve
yetkisinin bagimsiz bir yiiksek denetleme organi olan Sayistay’a verilmesi
uygun olacaktir (Ozdiker 2000, 30).*

3.2.2. RTUK iin Islevsel Ozellikleri
3.2.2.1.  Diizenleme Yetkisi

3984 sayil1 Kanun’un 8/p maddesi kurula genel olarak diizenleme yetkisi
tammustir. Buna gore Ust Kurul, “bu kanun ve Avrupa Smir Otesi Televizyon
Sozlesmesi ilkelerine uygun bigimde calisma ve faaliyetleri ile ilgili yonetmelik
ve diger diizenlemeleri hazirlama”ya yetkilidir. Ayrica kanun, degisik
maddelerde hangi alanlarda diizenleme yapilabilecegini belirlemistir. Kanunun
401nc1 maddesine gore kurulun ve teskilatinin ¢alisma esas ve usulleri, kanal ve
frekans tahsisi sartlari, ihale usulleri, telif ve yapimci haklarin1 koruma esas ve
usulleri, kurul tarafindan hazirlanan yonetmeliklerle diizenlenir. Bu
yonetmelikler Resmi Gazete’de yayinlanarak yiirtirliige girer.

RTUK iin diizenleme yetkisi, 3984 sayili Kanun ve Avrupa Siirdtesi
Televizyon Sozlesmesi ¢ergevesindedir. Avrupa Sinirdtesi  Televizyon
Sozlesmesi, kurulun tiim diizenleyici islem faaliyetlerinde yol gosterici
niteliktedir. Anayasanin  “Haber ve diistinceleri yayma araglarinin
kullaniimasina iliskin diizenleyici hiikiimler, bunlarin yayimini engellememek
kaydwyla, diistinceyi agiklama ve yayma hiirriyetinin sinirlamasi sayilamaz”
seklindeki 26nc1 madde hiikmii karsisinda kurulun diizenleyici iglemleri, haber

2 Ik tig y1l igin % 4 olarak belirlenen bu pay gelirler iginde en biiyiik béliimii olusturmaktadir.
# Ozdiker (2000, 30), TBMM Plan ve Biitge Komisyonu'nda RTUK biitgesinden Sosyal
Hizmetler Fonu’na 5 trilyon TL aktarildigint belirterek, bu sekilde yapilan kaynak
aktarimlariim kurumun mali 6zerkligine darbe vuracagini ifade etmektedir.

#4676 sayili “Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yaymlari Hakkinda Kanun, Basm
Kanunu, Gelir Vergisi Kanunu ile Kurumlar Vergisi Kanunu’nda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun”un Cumhurbagkanlig: tarafindan TBMM Baskanligi’na geri gonderilme gerekcesinde de
ayn1 husus ifade edilmektedir.



ve diisiinceleri yayma araglarmin faaliyetini engelleyici nitelikte olamaz
(Nalbant 1998, 121).

3.2.2.2.  Denetleme ve Yaptirim Uygulama Yetkisi

3984 sayili Kanun’un 8inci maddesinde, radyo ve televizyon
kuruluslarina ulusal, bolgesel ve yerel yayinlari igin ulusal kanal ve frekans
bandi planlamalarina uygun olarak tahsis edilen yaym alanlarim1 kapsayacak
verici tesisleri kurma ve isletme izni vermek ve tesisin kanun hiikiimlerine ve
tesis sartlarma uygunlugunu denetlemek (8/c); radyo ve televizyon
kuruluslarinin uydu araci ile baglanti kurabilmeleri amaciyla ve Ongoriilen
amaglar i¢in kullanilmasi kaydiyla ug linkleri kurabilmesi igin telekomiinikasyon
tesisleri kurma ve isletme izni vermek ve tesislerin kanunda ongdriilen izin
esaslarina uygun olarak igletilmesini denetlemek (8/d); radyo ve televizyon
yayinlarini izleme sistemleri kurarak, yaymlarim 4iincli maddeye ve bu alanda
Tiirkiye’nin taraf oldugu milletleraras1 andlagmalara uygunlugu acilarindan
denetlenmesini yapmak (8/h) kurulun gérevleri arasinda sayilmustir.

Gozetimli bir ozgiirlik olan gorsel-isitsel iletisim O6zgiirliiglintin etkili
bigimde korunabilmesi i¢in RTUK’e 3984 sayili Kanun ile dnemli yaptirrm
yetkileri taninmustir (Akinct M. 1999, 189). Kurulun uygulayacagi yaptirimlar
uyari, durdurma ve iptal olarak belirlenmistir (md. 33). Buna gore kurul,
ongordigii ylkiimliiliikleri yerine getirmeyen, izin sartlarini ihlal eden, yayin
ilke ve esaslarina aykir1 yayin yapan 6zel radyo ve televizyon kuruluslarini 6nce
uyarmakta; ihlalin yinelenmesi durumunda ihlalin agirligma gore izin
uygulamasimi bir yila kadar gecici olarak durdurmakta ya da yaym iznini iptal
etmektedir. Ilk iki neden daha ¢ok teknik nitelikli olmakla birlikte, dznel
degerlendirmelere agik olan “yayin ilkelerini ihlal” eylemi, RTUK iin yaptirim
yetkilerine iligkin olarak en ¢ok tartisilan konudur (Akinct M. 1999, 184). TRT
Kurumu’nun durdurmayr gerektirecek sekilde yaym yapmasi halinde ise
kurumun genel midiiriinlin ve yonetim kurulunun goérevinin diigmesi
Ongoriilmiistiir. 33/3iincii maddede 6zel radyo ve televizyon kuruluslarinin uyari
olmaksizin yayin izninin iptal edilmesi yaptirimi diizenlenmistir. Buna gore
“Yaywn izninin verilmesi icin gerekli sartlardan birini kaybeden veya sartlarin
uygunlugunu hile ile elde eden ézel radyo ve televizyon kuruluslarimn izni Ust
Kurulca iptal edilir.”

3984 sayili Kanun’da diizeltme ve cevap hakkina saygi gostermeyen
kuruluslarin ~ yaymlarimin  durdurulmasi da  diizenlenmistir. Anayasanin
32nci maddesinde yer verilen cevap ve diizeltme hakkinin amaci, iletigim
ozgiirligi ile kisilik hakki arasindaki gerekli duyarli dengenin korunmasim
saglamaktir. Kanunun 28inci maddesine gore “Gergek ve tiizel kisilerin kisilik
haklarina saldirt teskil eden yayinlar ile gercege aykirt oldugu iddia edilen



yayinlara karst cevap ve diizeltme hakkr tamnmast icin ilgililer yargi yoluna
basvurabilirler. ... Basvuru yerinde gériiliirse diizeltme ve cevap, saldirt teskil
eden veya gercege aykiri yaymun yapuldigr ayni saatte, ayni program iginde
yayinlamir. ... Yayini yapmayan veya karara uygun sekilde yapmayan veya
geciktiren kurulusun yayim Ust Kurulca eylemin agirligina gore ii¢ ava kadar
durdurulur. Ikinci kez tekrar halinde yayn izni iptal edilir.” Boylece Ust Kurul,
yargi kararinin uygulayicisi ve izleyicisi olmaktadir (Akine1 M. 1999, 187).

RTUK’iin para cezasi uygulama yetkisi yoktur. 3984 sayili Kanun’un
“Cezalar ve Miisadere” baslikli 34iincii maddesine gore kuruldan izin almadan
radyo ve televizyon yayini yapan ya da izni kurul tarafindan gegici ya da siirekli
iptal edilmesine ragmen yayinda bulunan kisi veya kuruluslarmn sahip ve
yoneticilerine altt aydan iki yila kadar hapis cezasi ve yliz milyon liradan on
milyar liraya kadar para cezasi verilir.

3.2.3.  RTUK Bir Bagimsiz idari Otorite midir?

Rekabet Kurumu ve SPK’nin kurulus kanunlarinda oldugu gibi 3984
sayil1 Kanun’da da RTUK igin BiO deyimi kullanilmanustir.*” RTUK iiyelerinin
secilme yontemi, siyasi etkilere ¢cok agik oldugu ve iiyeler icin bagimsizlik
giivencesi saglamadigi gerekgesiyle elestirilmektedir. Burada dnemli olan husus,
iiyelerin TBMM tarafindan se¢ilmesi degil, tiyelik igin siyasi partilerin aday
gostermesidir. RTUK benzeri kurumlarda atamalarin Bakanlar Kurulu tarafindan
yapildigi dikkate alindiginda, tiyelerin TBMM gibi her tiirlii goriisiin temsil
edildigi bir organ tarafindan se¢ilmesi, bagimsizlig1 ortadan kaldiran bir faktor
olarak degerlendirilmemelidir. Ancak siyasi partiler yerine meslek gruplar,
yargt organlari ve c¢esitli kamu kurumlarinin aday gostermesi kurumun
bagimsizlig1 agisindan uygun olacaktir.

Gorsel-isitsel iletisim sektdriinii denetlemekle gorevli BiO’lara iiye
secimi konusunda yontemler, {iyelerin se¢iminde salt siyasi iktidar tercihinden,
degisik kesimlerin de temsil olanagi bulundugu tercihe kadar degisiklik
gostermektedir. ABD’de Federal Iletisim Komisyonu’nun (FCC) bes iiyesi,
Senato’nun Onerisi {izerine Baskan tarafindan atanmaktadir. Bu bes iliyeden
ancak ii¢li aymi siyasi partiye angaje olabilir. Fransa’da dokuz iiyeli Gorsel-
Isitsel Ust Kurul’un ii¢ iiyesini cumhurbaskan, ii¢iinii Senato Baskani, ii¢iinii de
Meclis Baskani atamaktadir. Iletisim sektorii ile ilgili yedi BIO bulunan
Ingiltere’de ITC (Independent Television Commission) iiyelerinin tamam

44676 sayili “Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yaymlari Hakkinda Kanun, Basm
Kanunu, Gelir Vergisi Kanunu ile Kurumlar Vergisi Kanunu’nda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun”un Cumhurbagkanlig: tarafindan TBMM Baskanligi’na geri gonderilme gerekcesinde de
RTUK igin BIO deyiminin kullamlmadig; “6zerk ve yansiz kurul”, “ézerk ve tarafsiz kurul”
ifadelerinin yer aldig1 goriilmektedir.



Icisleri Bakani tarafindan atanmaktadir. Goriildiigii gibi bu konuda acik bir
standart bulunmamaktadir. RTUK iiyelerinin siyasi partiler tarafindan aday
gosterilerek, TBMM tarafindan secilmesi Tiirkiye kosullarinda bagimsizlik
acisindan sakinca yaratiyor olmakla birlikte, iiyelerin geldikleri ¢izgi, temsil
ettikleri goriisten cok, faaliyetleri 6nem kazanmaktadir. Dolayisiyla aslolan
kurulun uygulamalari olacaktir*® (Akinct M. 1999, 178).

RTUK, TC Devlet Teskilati Rehberi’nde’’ “dzerk ve tarafsiz oteki
kurum ve kuruluslar” bashigi altinda yer almaktadir. Yildirnrm (1997, 175) ve
Atay (2000a, 352), kurumu hizmet yerinden yonetim kurulusu olarak
nitelendirmektedir. Duran (1996, 10), kurumun TBMM ile baglantili, iktidar ve
muhalefet partilerinin temsilcilerinden olusan “sézde bir BIO” oldugunu ifade
etmektedir. Nalbant (1998, 117), ise su degerlendirmeyi yapmaktadir:

Fransiz idare hukukunun yeni kavram ve kurumlarindan biri BiO’lardir. ... BIO’lar
icin ti¢ temel Ol¢iit verilmektedir. Bunlar oncelikle tek yanli idari islem niteliginde
tedbirler alma yetkisine sahip idari otoritelerdir. Ikinci olarak bu otoriteler, mevcut
bir kamu kisisinin biinyesinde kurulurlar ve kendi tiizel kisilikleri bulunmaz. Ugiincii
olarak bu otoriteler bagimsizdir. ... RTUK iin kamu tiizel kisiligi bulunmaktadir. ...
Diizenleme yetkisini de anayasanmin 124iincii maddesinden alir. Bu nedenle Ust
Kurul, gorsel-isitsel alanda gorevli bir kamu kurumu veya bir hizmet yerinden
yonetim kurulusu olarak nitelendirilebilir.

Karsilastirmali hukuk acisindan BIO olmanin 6lgiitleri, iilkeden iilkeye
farklilik gostermektedir. Tiizel kisilik hususu da iilkelerin hukuk sistemlerinin
diizenlenme bigimlerine gore belirlenmektedir. BIO olma agisindan bu bir 6n
kosul olarak degerlendirilmemelidir (Cal 2001, 7). Tiirkiye’de anayasal
sistematik geregince yerel yonetimler ve kamu kurumlar1 gibi BIO’larm da tiizel
kisilige sahip olmalar1 bir zorunluluk olarak ortaya cikmaktadir (Akinci M.
1999, 131). Dolayisiyla salt tiizel kisilie sahip olma hususu, BIO olmama
sonucunu dogurmayacaktir.

BiO’larin ézellikleri RTUK icin test edildiginde, kurumun BIO olup
olmadigr ortaya konmus olacaktir. Kurul, kamusal yasamin duyarli bir alaninda
faaliyet gostermektedir. Kaynagini diisiince ozgirliiglinden alan gorsel-isitsel
iletisim Ozglirliigli, onun tiirev ve 6zgiil bir versiyonunu olusturmaktadir. Bu
Ozgiirligiin yasama aktarildigi faaliyet alani, duyarli odaklarin kesisiminden
olusmaktadir. (bu alanda kurum isletme 6zgiirliigii, programlarin igerigine iliskin
Ozgiirliik, gorsel-isitsel hizmetlerden yararlanma 6zgiirliigii) Demokratik toplum

 Nalbant (1998, 117) da, 1961 Anayasas1 donemine gére tiyeleri daha az giivenceli bir usulle
belirlenen Anayasa Mahkemesi’nin 1982 Anayasasi doneminde kendi saygmn pratigini
yaratigini hatirlatarak, RTUK’iin olusum bigimi kadar uygulamanin da &nem tagidigim
belirtmektedir.

47 TC Devlet Teskilat1 Rehberi, TODAIE Yayinlari, Ankara, 1998.



diizeninin gerektirdigi ¢cogulcu ve esitlik¢i bir denge mekanizmasiyla iletisimin
hem aktif aktorleri (yayincilar), hem pasif aktorlerinin (halk) hak ve 6zgiirliikleri
korunmaktadir (Akinci M. 1999, 159).

RTUK organik ve islevsel bagimsizliga sahiptir (Ulusoy 1999a, 9;
Akinct M. 1999, 199). Uyelerin gérev siiresince gorevden alinamamasiyla
organik bagimsizlik; 6zerk ve tarafsiz bir kamu tiizel kisiligine sahip olmas1 ve
merkezi idarenin, kararlar1 iizerinde dogrudan bir yetkisinin bulunmamastyla
islevsel bagimsizlik ger¢eklesmektedir (Ulusoy 1999a, 9). Kurum giiglii kamusal
yetkilerle donatilmistir. Radyo ve televizyon yayinciliginda tahsise iliskin teknik
altyapiy1 olusturma, yayiec1 ve hedef kitle arasindaki duyarl 6zgiirliik dokusunu
koruma, karsilikli yararlar1 dengeleme gorevi RTUK e bu alanda “otorite” olma
sifatin1 vermektedir (Akinci M. 1999, 180). Dolayisiyla RTUK, BIO olarak
nitelendirilebilecektir.

3.3. BANKACILIK DUZENLEME ve DENETLEME
KURUMU (BDDK)

BDDK, 25.5.1985 tarih ve 3182 sayili Bankalar Kanunu’'nu ek ve
degisiklikleriyle birlikte yiiriirliikten kaldiran 23.6.1999 tarih ve 4389 sayili
Bankalar Kanunu ile kurulmustur. 19.12.1999 tarih ve 4491 sayili Kanun ile
12.5.2001 tarih ve 4672 sayili Kanun, 4389 sayili Kanun’un bazi maddelerini
degistirmistir.

3.3.1.  BDDK’mmn Yapisal Ozellikleri
3.3.1.1. BDDK ve Ekonomik Kolluk

Giiniimiiz ekonomilerinde para ve kredi politikasinin vazgecilmez
araclarindan olan bankalar, her iilkenin ekonomik yapisi ve ihtiyaclarina paralel
olarak yasalarla denetim altina alinmistir. Bankalar sermaye, para ve kredi
iizerine her cesit islemi yapan ve diizenleyen, 6zel ve tiizel kisilerin ve devletin
bu alandaki her tirli ihtiyacim1 karsilamak iizere calisan kuruluslardir.
Ustlendikleri fonksiyonlar bakimindan iilke kalkinmasinda oynadiklar1 énemli
rol, bankalar1 ulusal ve uluslararasi diizeyde kendine 6zgii mali kuruluslar haline
getirmistir. Kisilerin ya da isletmelerin belirli bir siire i¢in harcayamayacaklari
tasarruflarim1 birlestirerek yatirim alanlarma aktarilmasimi saglayan bankalar,
iilkenin para politikasini etkilemekten, ekonomideki sektorler arasindaki kaynak
dagiliminmi degistirmeye; toplumdaki gelir ve servet dagilimindan, yatirimlarin
verimli alanlara aktarilmasina kadar pek ¢ok dnemli isleve sahiptir (Cankaya ve
Oz 2001, 7). Bu islevleriyle bankacilik, ekonomik kamu diizeninin ¢ok énemli
bir unsurudur.



Anayasanin 167nci maddesi uyarinca devletin para, kredi, sermaye, mal ve
hizmet piyasalarin diizenli islemesi i¢in gerekli tedbirleri alma yiikimliligi
vardir. 4389 sayili Bankalar Kanunu'nun linci maddesinde “Bu kanunun amact,
tasarruf sahiplerinin hak ve menfaatlerini korumak, mali piyasalarda giiven ve
istikrart ve ekonomik kallkinmamin gereklerini de dikkate alarak kredi sisteminin
etkin bir sekilde ¢alismasim saglamak tizere bankalarin kurulug, yonetim, calisma,
devir, birlesme, tasfiye ve denetlenmelerine iliskin esaslart diizenlemektir” hilkmii
yer almaktadir. BDDK, tasarruf sahiplerinin haklarimi ve bankalarin diizenli bir
sekilde calismasini tehlikeye sokabilecek ve ekonomide Onemli zararlar
dogurabilecek her tiirlii islem ve uygulamalar 6nlemek, kredi sisteminin etkin bir
sekilde caligmasini saglamak iizere gerekli karar ve tedbirleri almak ve uygulamak
iizere olusturulmus ekonomik kolluk faaliyeti yiiriiten bir kurumdur.

3.3.1.2. BDDK’nin Bagimsizhg

BDDK, kamu tiizel kisiligini haiz*®, idari ve mali 6zerklige sahip olarak
kurulmugtur. (4389 sayili Kanun md. 3/1) Kurumun ilgili oldugu bakan,
bagbakan veya gorevlendirecegi devlet bakanidir. Kanunun 3iincii maddesine
gore ilgili bakan, fon dahil olmak iizere® kurumun yillik hesaplari ile
harcamalarma iligskin islemlerini Sayistay denet¢isi, Bagbakanlik miifettisi ve
Maliye miifettisinden olusan bir komisyona denetletir; denetleme sonuglartyla
ilgili gerekli tedbirleri alir. Denetim sonuglari ile bunlara iligkin islemleri ve
alinan tedbirleri gosterir bir rapor, kurumun yillik faaliyet raporu ile birlikte
ilgili bakan tarafindan Bakanlar Kurulu’na sunulur. Kurulun biit¢ge uygulama
sonuglarina iliskin yillik mali raporu ve biitce kesin hesabi, Bakanlar Kurulu
karariyla ibra edilir. 2499 sayili Kanun’daki diizenlemenin aksine denetleme
sonucunda Bakanlar Kurulu’nun ne yapacagima iligskin diizenlemenin kanunda
yer almasi, uygulamada deneyim kazanmanin bir sonucu olarak diisiiniilebilir.
Ancak “ibra edilme”, kamu iktisadi tesebbiislerinin TBMM tarafindan
denetlenmesinde kullamlan bir deyimdir. Ibra olmadig1 takdirde ydnetim kurulu
iiyelerine ve genel miidiire karsi genel hiikiimlere gore dava agilmasi gerekir.
Kurulun hesaplari Bakanlar Kurulu tarafindan ibra edilmedigi takdirde, dava
acillmas1  yoluna gidilip gidilmeyecegi konusunda kanunda agiklik
bulunmamaktadir (Tan 2000, 6).

BDDK’nin karar organi biri bagkan, biri ikinci bagkan olmak tizere yedi
iiyeden olusan Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu’dur. Uyeler, en az
iicli bankacilik olmak iizere maliye-finans alaninda en az on yil deneyim sahibi
ve list diizey yoneticilik yapanlar veya kanunda sayilan 6grenim dallarinda en az

8 Tiizel kisiligin sonuglari igin bkz. s. 29.
#4389 sayili Kanun'un 15/4iincii maddesine gore Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu, BDDK
tarafindan idare ve temsil olunur.



on yil 6gretim tliyeligi yapanlar arasindan ilgili bakanin Gnerisi lizerine Bakanlar
Kurulu'nca atanir.”® Ancak kanunda kurula kag kisinin aday gosterilecegi dahi
belirtilmemektedir (Salman 2000, 33). Bakanlar Kurulu, bir iiyeyi baskan, birini
de ikinci bagkan olarak gorevlendirir. Atama yetkisinin tamamen siyasi iktidarin
insiyatifine birakilmasi, kurulun politize olmasi riskini ortaya g¢ikarmaktadir.
Kurul iiyelerinin atanmasinda isabet kaydedilmesi, kurumun faaliyet alanmi ve
yetkileri dikkate alindiginda biiylik 6nem arz etmektedir (Cal 2001, 8).

Kurul {iyelerinin gorev siiresi alt1 yildir. Siiresi biten iiyeler yeniden segilebilir
(md. 3/4-a). Atanma kosullarini kaybeden, durumlarinin kendileri i¢in 6ngoriilen
yasaklara aykir1 diistiigii anlasilan ve gorevleriyle ilgili isledikleri sugtan hiikiim
giyen tiyeler, siireleri dolmadan basbakan onay1 ile gorevden alinir (md. 3/4-b).
Uyelerin tabi oldugu yasaklar 3/5inci maddede diizenlenmistir. Buna gére iiyeler
ozel bir kanuna dayanmadik¢a resmi veya 6zel higbir gorev alamaz; dernek,
vakif, kooperatif ve benzeri yerlerde yoneticilik yapamaz; ticaretle ugrasamaz;
serbest meslek faaliyetinde bulunamaz; {cret karsiligt konferans ve ders
veremez; sinav ve benzeri gorev alamaz; her tiirlii ortakliklarda pay sahibi
olamazlar. Aynt maddeyle iiyelerin gorevden ayrilmalarim takip eden iki yil
icinde 4389 sayili Kanun kapsamina giren kuruluslarda gérev alamayacaklari
hiikiim altina alinmistir.

Kurul tiyeleri, Yargitay Birinci Bagkanlik Kurulu huzurunda gorevlerinin
devamu siiresince gorevlerini tam bir dikkat ve diiriistliik ile yiiriiteceklerine,
kanun hiikiimlerine aykir1 hareket etmeyeceklerine ve ettirmeyeceklerine dair
yemin eder. Kurul iiyeleri, yemin etmedikge goreve baslayamaz (md. 3/6).
Uyelerin aylik iicretleri Bakanlar Kurulu'nca belirlenir (md. 6/2-a).

3.3.1.3.  BDDK’min Ozerkligi

Kurum ¢aligsanlarinin 6zliik ve mali haklari ile kurumun biitgesi 4389 sayili
Kanun’un 6nc1 maddesinde diizenlenmistir. Buna gore personelin iicret ve diger
mali haklari, Bakanlar Kurulu’nca belirlenecek esaslar ¢ergevesinde kurulca tespit
olunur (md. 6/2-b). Istihdam sekilleri sézlesmeli personel, gegici personel ve kismi
zamanli personel olarak belirlenmistir (insan Kaynaklar1 Yénetmeligi md. 8).
Kurumun asli ve siirekli gorevleri, s6zlesmeli olarak istihdam edilen bankalar
yeminli murakiplart ve vyardimcilarn ile bankacilik uzman ve uzman
yardimcilarindan olusan meslek personeli ve diger personel eliyle yiiriitiiliir (4389

%% 4389 sayili Kanun’un ilk halinde tiyelerin, aralarinda SPK ve Tiirkiye Bankalar Birligi’nin de
bulundugu ¢esitli kuruluslarin gosterecegi ikiser aday arasindan Bakanlar Kurulu'nca atanmast
ongoriilmekteydi. BIO’larin  ¢éziimlemek durumunda kalacagi sorunlar genellikle gikar
celiskilerinden kaynaklanir; bu nedenle ilgili toplum kesimlerini temsil eden kisilerin karar
stireglerine katilmalarinin saglanmasi ¢ok énemlidir (Duran 19997, 5). Dolayisiyla BDDK igin
bu bakimdan bir geriye gidis s6z konusudur.



sayili Kanun md. 4/2-b). Gegici ve kismi zamanli personelin ¢alistirilmasi ile ilgili
hususlar bagkanin onerisi lizerine kurulca tespit edilir.

Kurumun giderleri, bir onceki yil sonu bilango toplamlarina gore
bankalarca biitgenin yiiriirliige girmesinden dnce kuruma yapilacak édemelerle
karsilanir. Giderlere katilma payi olarak tahsil olunacak tutar, bankalarin bilango
toplamlarinin on binde {igiinii gegemez. Kurulun biitce uygulama sonuglarina
iligkin yillik mali raporu ve biitce kesin hesabi, Bakanlar Kurulu karariyla ibra
edilir. Kurum, Muhasebe-i Umumiye Kanunu, Devlet Memurlar1 Kanunu, Kamu
Iktisadi Tesebbiisleri ile Fonlarm TBMM’ce Denetlenmesinin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun, Sayistay Kanunu, Devlet Thale Kanunu, Harcirah Kanunu ile
bunlarin ek ve degisikliklerine tabi degildir (md. 6/4).

3.3.2. BDDK’nin Islevsel Ozellikleri
3.3.2.1. Diizenleme Yetkisi

4389 sayilh Kanun’un 1/linci maddesine gore kanunun amact
“bankalarin  kurulus, yonetim, c¢alisma, devir, birlesme, tasfiye ve
denetlenmelerine iliskin esaslar1 diizenlemek” olarak belirlenmistir. Kanunun
degisik maddelerinde hangi konularda diizenleme yapilacagina iliskin hiikiimler
yer almaktadir. Baz1 maddeler kurulun 6nerisi {izerine Bakanlar Kurulu karartyla
yapilacak diizenlemelere iliskindir (md. 4/2-a, 11/12, 15/6-a). Kurul, kanunun
uygulanmasina iligkin yonetmelik ve tebligler ¢ikarmaya yetkilidir. Yonetmelik
ve tebligler, Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige konulur (md. 3/11).

3.3.2.2. Denetleme ve Yaptirnm Uygulama YetKkisi

Kurum, gorevleri ile ilgili konularda bakanliklardan, ilgili resmi ve 6zel
kuruluslar ile kisilerden gizli dahi olsa her tiirli belge ve bilgiyi isteyebilir.
Bunlar séz konusu istege cevap vermek ve kurumun gorevlilerine gereken
kolaylig1 gostermekle yiikiimlidiir (md. 3/9). Bankalar yeminli murakiplar ve
yardimcilari, bankalar ve bankalarin istirak ve kuruluslart ile diger gergek ve
tiizel kisilerden kanunla ilgili gorecekleri biitlin bilgileri istemeye, bunlarin tiim
defter, kayit ve belgelerini incelemeye yetkili olup, bilgi istenenler de istenilen
bilgileri vermekle, defter, kayit ve belgeleri incelemeye hazir bulundurmakla
yiikiimliidiir (md. 5/3).

4389 sayili Kanun’un 14iincii maddesinde kurumun denetlemeler
sonucunda alacag1 tedbirler diizenlenmistir. 14/linci maddede belirtilen
durumlarda kurum o6nce belli bir siire taniyarak, bu siire i¢inde s6z konusu
islemlerin diizeltilmesi ve tekrar edilmemesi i¢in gerekli tedbirlerin alinmasi
hususunda ilgili bankay1 uyarir. Banka, verilen siire i¢inde kurumca istenen



tedbirleri almak ve aldig1 tedbirleri kuruma bildirmek zorundadir. Istenen
tedbirlerin alinmamasi veya islemlerin tekrari halinde kurul, islemlerin mahiyet
ve Onemine gore;

a- YoOnetim kurulu tyelerinin tamamini veya bir kismini gorevden alarak
veya {iye sayisini artirarak bu kurula iiye atamak,

b- Bankanin faaliyetlerini, faaliyet tiirleri itibariyla tim teskilatim1 veya
gerekli goriilecek subelerini veya muhabirlerle iliskilerini kapsayacak sekilde
kisitlamak,

c- Bankanin mevduat sigortast primlerini yilikseltmek veya kabul ettigi
mevduatt % 100 oranma kadar karsiliga tabi tutmak da dahil olmak iizere,
bankanin emin bir sekilde ¢alismasina ve mevduat sahiplerinin korunmasina
yonelik her tiirlii tedbiri almaya ve uygulamaya yetkilidir.

Kurulun isletmelere uyguladigi yaptinmlarin yaninda, kanunun bazi
maddelerinde burada calisanlara yonelik kisisel yaptinmlar da diizenlenmistir.
9/5inci maddeye gore yapilan denetlemeler sonucunda, kanunu veya ilgili diger
mevzuat hiikiimlerini ihlal ettikleri ve bankanin emin bir sekilde ¢aligmasini
tehlikeye diistirdiikleri tespit edilen banka mensuplarinin, haklarinda kanuni
kovusturma istenmesini miiteakip, kurulun talebi iizerine gecici olarak imza
yetkileri kaldirilir.

Kanunun 21linci maddesinde idari sug¢ ve cezalar; 22nci maddesinde ise
adli su¢ ve cezalar diizenlenmistir. 21inci maddede belirtilen durumlarda ilgili
bankanin savunmasi1 almarak para cezasi uygulanir. Adli suclardan dolayi
kovusturma yapilmasi, kurumun Cumhuriyet Bagsavciligi’na yazili bagvuruda
bulunmasina baglidir. Bu bagvuru ile kurum miidahil sifatin1 kazanmaktadir. Bu
yetki, kurumun dolayli yoldan yaptirim yetkisi olarak nitelendirilebilir.

3.3.2.3.  Goriis Bildirme Yetkisi

Kurumun goriis ya da oneri bildirme niteligindeki yetkileri kanunun
¢esitli maddelerinde yer almaktadir. Buna gore kurum, talepleri halinde veya
gerektiginde Hazine Miistesarligi, DPT Miistesarligi ile Merkez Bankasi’na
para, kredi ve bankacilik politikalarinin yiiriitiilmesi ile ilgili konularda miitalaa
ve bilgi verir (md. 3/9).

Bankalarin ana sézlesmelerinin degistirilmesinde kurumun uygun goriisii
aranir. Kurumca uygun goriilmeyen degisiklik tasarilari genel kurulda
goriisiilemez. Sicil memuru, kurumun uygun goriisii olmaksizin ana sézlesme
degisikliklerini ticaret siciline tescil edemez (md. 8/1). Karsilik ayrilacak kredi
ve alacaklarin nitelikleri ile karsiliklara iliskin esas ve usuller kurulun 6nerisi
iizerine Bakanlar Kurulu karariyla diizenlenir (md. 11/12).



3.3.3. BDDK Bir Bagimsiz idari Otorite midir?

BDDK, banka kurulus izinlerinden, faaliyetlerin denetimine; koti
yonetilen bankalarla ilgili alinacak 6nlemlerden, bankalarin Tasarruf Mevduati
Fonu’na devrine ve bankacilik islemleri yapma ve mevduat kabul iznini
kaldirmaya; sermaye artirimi yapilmasindan, yonetim ve denetim kurullarina tiye
belirleme imtiyazi veren hisse senetlerinin devrine izin verip vermemeye; banka
ana sozlesmelerinin degisimi i¢in goriis bildirmekten bankacilik sistemi ile ilgili
diizenlemelere kadar birgok onemli yetkiyle donatilmistir.”’ Ote yandan
kurumun karar organmin olusum bi¢imi, iyelerin gorevden alinmasinin
bagbakan onayina bagli olmasi, ilgili bakanligin kurum {izerinde sahip oldugu
yetkiler kurumun bagimsizligiyla gelisen diizenlemelerdir. Kanun koyucunun
BDDK iizerinde klasik kamu kurumlar iizerindekine benzer bir denetim kurmak
istedigi anlagilmaktadir. Ancak bu hiikiimler kurumun bir BIO olarak
nitelendirilmesine engel olmayacaktir. Siyasi etkilere agik olan bu diizenlemeler,
kanun koyucunun kurumu merkezi idareyle iliskilendirme kaygisimin siniri
asmis bir tezahiirii olarak degerlendirilebilir. BDDK BiO’larm tipik islevlerini
yerine getiren ve bu tip orgilitlenmeye uygun olarak olusturulan bir kurumdur.
Dolayisiyla kanunda yer alan ve bagimsizlikla ¢elisen diizenlemelerin, kurumun
kimligine uygun hale getirilmesi yerinde olacaktir.

12.05.2001 tarih ve 4672 sayili Bankalar Kanunu’nda Degisiklik
Yapilmasina Iliskin Kanun ile de kurumun “bagimsiz” ve “6zerk” bir kamu
otoritesi olma niteligi yara almustir. Bilindigi gibi BiO’larm yasama orgam
karsisinda bagimsizliklar1 bulunmamaktadir. Anilan kanunun gegici 3iincii
maddesi ile kurulun bagkan disindaki {iyelerinin gorevlerine son verilmis; yeni
iiyeler Bakanlar Kurulu’nca atanmistir. Bu da BIO’larin kendilerinden beklenen
gorevleri yerine getirebilmeleri i¢in kanunlarla saglanan giivencelerin yeterli
olmadigin1 ve bunun i¢in Oncelikle bir anlayis degisikligi gerektigini
gostermektedir.”

! Kurumun bagimsizhik giivencelerini azaltan 19 Aralik 1999 tarih ve 4491 sayih Kanun,
islevsel yonden kurumu giiclendiren hiikiimler getirmistir. Daha once (4389 sayili Kanun’la)
Bakanlar Kurulu’na birakilmis olan bankalarla ilgili olarak kurulustan tasfiyeye kadar olan
siiregte alinmas1 gereken kararlarin tamami BDDK ’ya birakilmistir (Cankaya ve Oz 2001, 19).
2 BDDK iiyelerinin gérevden almmasi konusunda bkz. 15.5.2001 tarihli Posta Gazetesi,
“Ozerklik lafta kalryor”, s.9; 15.5.2001 tarihli Radikal Gazetesi, “Ozerklik yine sdzde kaliyor”,
s.13. Haberlerde bundan sonra atanacak iiyelerin gérevden alinmalarinin 6niiniin agildigma
dikkat ¢ekilmektedir.



34. REKABET KURUMU, SPK, RTUK ve BDDK’NIN
KARSILASTIRILMASI

Rekabet Kurumu, SPK, RTUK ve BDDK’nin tiimi de BIO olma
niteliklerini tasimakla birlikte, bu kurumlarin merkezi idare ile iligkilerinin
diizenlenmesi, biitgeleri, yetkilerini kullanmis bi¢imleri vb agilarindan aralarinda
onemli farklar oldugu goriilmektedir. Kuskusuz kurulus kanunlarinda yapilan
diizenlemeler, her kurumun ilgili oldugu sektordeki islevleri degerlendirilerek
yapilmaktadir. Bu bakimdan 6zellikle yetkileri agisindan bazi farkliliklarin olmasi
dogaldir. Ancak bazi zorunlu asgari kosullarda birligin saglanmasi, bu kuruluslarin
0zgiin niteliklerinin taninmasinda ve 6zellikle yargi organlar1 oniinde karsilagilan
hukuki sorunlarin ¢6ziimiinde yardimci olacaktir (Tan 1996, 15).

Bunlarin kurulus kanunlarinda bagimsizlik ve 6zerkliklerini vurgulayan
hiikiimler yer almaktadir. Buna gore “kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali
ozerklige sahip” SPK, “yetkilerini kendi sorumlulugu altinda bagimsiz olarak
kullanir”. RTUK “6zerk ve tarafsiz bir kamu tiizel kisiligi niteliginde” iken,
BDDK “kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip”tir. 4054 sayil
Kanun ise Rekabet Kurumu’nun “kamu tlizel kisiligini haiz, idari ve mali
ozerklige sahip” ve “gbrevini yaparken bagimsiz” oldugunu belirterek “higbir
organ, makam, merci ve kisinin kurumun nihai kararini etkilemek amaciyla emir
ve talimat” veremeyecegini ongérmektedir.

SPK ve RTUK ’iin kanunlarinda otoriteyi ifade etmek iizere “kurum” ve
karar organimi ifade etmek tlizere “kurul” ayrimina gidildigi goriilmektedir
(Eraslan 2001, 3). Merkezi idare ile iligkilerin diizenlenmesi konusunda Rekabet
Kurumu’nun Sanayi ve Ticaret Bakanhgi ile iliskili oldugu; RTUK igin de
hiikiimetin kurul ile iligkilerinin bagbakan tarafindan yiiriitiilecegi belirtilmekle
yetinilmistir. SPK icin bagbakan tarafindan gorevlendirilen devlet bakanligi,
BDDK ig¢in bagbakan veya gorevlendirecegi devlet bakam ilgili bakanlik olarak
belirlenmekten baska ilgili bakanligin bu kurumlar {izerinde sahip oldugu
yetkiler diizenlenmistir.

SPK ve Rekabet Kurumu iiyelerinin sec¢ilme yontemi benzerlik
gostermektedir. Uyeler ¢esitli kurum ve kuruluslarin gosterecegi adaylar
arasindan Bakanlar Kurulu’nca atanmaktadir. SPK’nin yedi iiyesinin dordii,
Rekabet Kurumu’nun onbir {iiyesinin {igli kanunda belirtilen bakanliklar
tarafindan aday gosterilirken, SPK’dan farkli olarak Rekabet Kurulu'na iiyelik
icin yargr organlar1 ve kurulun kendisi de aday gostermektedir. Rekabet
Kurulu’nun onbir {iyesinin dordii kendi gosterecegi adaylardan olusmaktadir.
Ayrica RKHK’a gore kurulca gosterilecek adaylarin en az yarisinin Rekabet
Kurumu’nun uzmanlik sifatin1 kazanmis meslek personeli arasindan segilmesi



zorunludur. Bu diizenlemeyle kurum kendi kendini yenileyen bir dinamizme ve
profesyonellige kavusturulmus olmaktadir (Aslan ve Berk 2000, 74).

Uyelerin gérev siireleri bu kurumlarin tiimiinde ortak olan hususlardan
biridir ve alt1 yil olarak belirlenmistir. (BDDK {iyelerinin tigte birinin iki yilda
bir yenilenmesi Ongoriillmemistir.) Kurum politikalar1 acisindan istikrar
saglanmasi ve siyasi iktidarin gorev siiresinden uzun olmasi agisindan alt1 yilin
uygun bir siire oldugu sdylenebilir. Gorevle bagdagsmayan durumlarin ortaya
¢tkmasi, atama kosullarinin yitirilmesi veya gorev sirasinda sug¢ islenmesi
durumlarinda {iyelerin gorev siiresi dolmamis olsa da goérevden alinabilecekleri
kabul edilmektedir. Ancak bunun diizenlenmesi bakimindan kanunlar arasinda
farkliliklar ~ goriilmektedir (Goziibiiyiik ve Tan 1998, 294). Uyelikle
bagdasmayan durumlarin ortaya ¢ikmasi halinde RTUK iiyelerinin gorevden
cekilmis sayilacagi ve bu hususun kurulca karara baglanacagi, Rekabet Kurulu
iiyelerinin kurul karariyla gorevlerinin sona erecegi, SPK iiyelerinin Bakanlar
Kurulu karartyla, BDDK {iyelerinin bagbakan onayiyla gorevden alinacagi
Ongoriilmektedir.

Baskan ve ikinci bagkanin belirlenmesi agisindan da kanunlar arasinda
farkliliklar vardir. RTUK fiyeleri iglerinden birini baskan olarak secer; baskan
bir liyeyi yardimci olarak secer ve kurulun onayina sunar. SPK baskani1 Bakanlar
Kurulu tarafindan atanir ve kurul, baskanin teklifi ile {iyelerden birini ikinci
baskan olarak secer. BDDK’nin bagkan1 ve ikinci baskani Bakanlar Kurulu
tarafindan atanir. Rekabet Kurumu baskani ise kurulun gosterecegi lic aday
arasindan Bakanlar Kurulu’nca atanir; ikinci baskani kurul iyeleri kendi
aralarindan secer. Her dort kurumda da iiyeler icin Ongoriilen yasaklamalar
benzesmektedir. Ancak digerlerinden farkli olarak BDDK f{iyelerinin bankalarda
gorev almalari, gérevden ayrildiktan sonraki iki yil igin de yasaklanmustir.

Yonetmelik ¢ikarma yetkisinin diizenlenmesi agisindan da kanunlar
arasinda farkliliklar vardir. RTUK faaliyet alamyla ilgili her konuda ydnetmelik
¢ikarabilirken, Rekabet Kurumu’nun RKHK’un 62nci maddesinde belirtilen
konularda yonetmelik ¢ikarmas1 Bakanlar Kurulu kararina baglanmustir.
SPK’nin da 2499 sayili Kanun’un 50nci maddesinde belirtilen konularda
yonetmelik ¢ikarabilmesi i¢in Hazine ve Dis Ticaret Miistesarligi’nin uygun
goriisii gerekmektedir. 4389 sayili Kanun’da belirtilmis olan kimi durumlarda
BDDK yonetmelik ¢ikarabilirken, kimi durumlarda kurumun oOnerisiyle
Bakanlar Kurulu yonetmelik ¢ikarmaktadir. Bir baska farkliligi bu kurumlarin
mali yonden denetimleri olusturmaktadir. Bunlardan sadece Rekabet Kurumu
Sayistay denetimine tabidir.

SPK ve BDDK’nin kanunlarinda dolayli yaptirim yetkisi olarak
nitelendirilen diizenlemeler yer almaktadir. Buna gore kanunda belirtilen
durumlarda kovusturma yapilmasi i¢in bu kurumlar, Cumhuriyet Savciligi’na



bagvuruda bulunarak miidahil sifatini kazanmaktadir. Bu yonde bir diizenleme,
Rekabet Kurumu ve RTUK’iin kanunlarinda bulunmamaktadir. Bunlardan
sadece RKHK’da adli su¢ ve cezalara iligkin olarak herhangi bir hiikiim yer
almamaktadir.

Bu kurumlarin BIO karakteristik nitelikleri birarada degerlendirildiginde,
ozellikle bagimsizlik diizenlemeleri agisindan en fazla giivenceye sahip olan
kurumun Rekabet Kurumu oldugu goriilmektedir. Bunlarin bagimsizligi i¢in asil
onemli olan, yasal diizenlemelerde yer alan giivencelerin yaninda uygulama
olacaktir. Bu kurumlara kurulus kanunlarinda tanman giivenceler, siki
merkeziyet¢i bir yapilanma arz eden Tiirk idare sistemi igin ¢ok Onemli bir
gelismedir. Ancak bunlarin ne kadar bagimsiz olabildigini zaman ortaya
koyacaktir. BDDK &rneginde oldugu gibi ¢ikarilan bir kanunla siyasi iktidarin
tercihleri dogrultusunda {yeler degistirildigi takdirde, bu kurumlarin
bagimsizliklar1 kagit tizerinde kalacaktir.



SONUC

Teknolojik gelisme, toplumsal iligkileri karmagiklagtirmakta ve birey
Ozgiirliiklerini tehdit etmektedir. Bilgi toplumu refah diizeyini yiikselterek insan
yasamuni bir yandan kolaylastirirken, diger yandan 6zgiirliikler iizerinde olumsuz
etkiler yaratmaktadir. Bu siiregte birey Ozgiirliiklerinin hem devlet giiciine ve
siyasi iktidarin keyfiliklerine karsi, hem de 0zel girisim giiciiniin asir1 kar
hirsindan kaynaklanan diizensizliklere karsi korunmasi gerekmektedir. Devlet bu
islevleri klasik erkleriyle yerine getiremeyince, 19uncu yiizyilin baglarinda siyasi
organlardan bagimsiz olarak kamusal yasamin duyarh alanlarinda diizenleme ve
denetleme gorevi yapan BIO’lar sahneye ¢ikmustir. Kaynagim 6zellikle ekonomik
ve sosyal haklar olmak {izere anayasalardaki temel hak ve ozgiirliiklerden alan
BiO’lar, o6zgiirliiklerin  korunmasi ve toplumsal diizenleme uyumunu
gerceklestirebilecek kurumsal giiglerdir (Akinct M. 1999, 375).

Globallesmeyle birlikte iilkelerin daha karmagik bir ag ile biitiinlesme
stirecine girmeleri, ulus devletlerin ekonomi alanindaki mutlak yetkilerine
sinirlamalar getirmistir (Cal 2001, 6). Nitekim BIO tipi yapilanma, Tiirk idare
sistemine de 1980’li yillarda alinan ekonomik kararlar ve Avrupa Birligi’ne
iiyelik siirecinde yerine getirilmesi gereken yiikiimliiliikkler kapsaminda girmistir.
Bu siiregte piyasa kosullarinin gerektirdigi diizenlemelerin disindaki siyasi ve
idari miidahaleler, iilkelerin dig diinya ile iligkilerinde biiyilk onem arz
etmektedir.

Bilinen hicbir idari teskilat kategorisine girmeyen ve kendine 0zgii
birimler olan BIO’larin, siki merkeziyetci bir yapi arz eden Tiirk idare
sisteminde bir yere oturtulmasi ve hukuki niteliginin belirlenmesi gerekmektedir.
Bu tezde BiO’larin Tiirk hukuk sisteminde yer almasinda anayasal bir engelin
bulunmadigt ve bunlarin yerel yoOnetimler ve hizmet yerinden yOnetim
kuruluglart yaninda {iglincii bir yerinden yonetim Kkategorisi olusturdugu
sonucuna ulasilmistir. Ancak anayasal diizenleme konusu olmalari, bu
kurumlarin kaynagimi anayasadan almadigi elestirilerini bertaraf edecek ve
konumlarini giiglendirecektir. Anayasanin 123iincii maddesine;



Temel hak ve hiirriyetlerin idare karsisindaki giivencelerinin artirilmasi, piyasa
ekonomisinin diizenlenmesi, haberlesme ve iletisim alanlarinda merkezi yonetimin
hiyerarsi ve vesayet denetimine tabi olmayan bagimsiz, idari ve mali bakimdan 6zerk
kuruluslarin olusturulmasi yasayla diizenlenebilir. Yasada kurulusun tesekkiiliinde,
gorev ve yetkilerini ifasinda bagimsizligini ve o6zerkligini saglayici Onlemler
gosterilir. Bu tiir kuruluslara gorev ve yetkileriyle orantili olarak gelirler saglanir
(Atay 2000a, 448)

seklinde bir hiikmiin eklenmesi 6nerilebilir.

Rekabet Kurumu, iilkemizdeki sinirli sayidaki BiO’dan biridir. Kurum,
BiO’larin temel ozellikleri olan kamusal yasamn duyarli bir alaninda etkili
kamusal yetkilerle bagimsiz olarak faaliyet gosterme kosullarim tam olarak
yerine getirmektedir. Ekonomik alanda birey 6zgiirliiklerini giivence altina alan
rekabet diizeni, kamusal yasamin duyarli bir alan1 olarak nitelendirilmektedir.
Gorevlerini yerine getirebilmek icin diizenleme, denetleme ve yaptirim
uygulama gibi giiclii yetkilerle donatilan Rekabet Kurumu’nun bagimsizligi da
kanundaki diizenlemelerle giivence altina alimmustir. Kurumun bir bakanlikla
“iliskilendirilmesi”, bir hiyerarsik iliskiyi veya bir vesayet yetkisini igermemekte
ve merkezi idare ile kurum arasinda bir bag kurmaktadir. Kurul {iyelerinin gorev
siireleri dolmadan gorevlerine son verilememesi, kurumun idari ve mali
ozerklige sahip olmasi, gorevini yaparken bagimsiz olmasi ve higbir organ,
makam, merci ve kiginin kurumun nihai kararm etkilemek amaciyla emir ve
talimat verememesi kanunda yer alan Onemli bagimsizlik gilivenceleridir.
Rekabet Kurumu gibi SPK, RTUK ve BDDK’nin da BIO tipi otorite karakteri
tasidiklart sonucuna ulasilmistir. Tezde ulasilan bir baska sonug, aralarinda
onemli farkliliklarin bulundugu goriilen ayni statiideki bu kurumlar arasinda bir
standart olusturulmasi gerekliligidir. Bu standart saglanamadigi siirece, bu
kurumlarin ger¢ek kimliklerini kabul ettirmek zor olacaktir.



ABSTRACT

The purpose of this thesis is to determine the position of Competition
Authority in the Turkish administrative structure in the frame of “independent
regulatory agencies”. These institutions, representing a new structure in many
countries, have some characteristics of legislative and judiciary powers. Main
properties of independent regulatory agencies are; being established in the
important areas (like competition, communication, finance, banking etc) of
public life, having an independent and autonomous statute and effective public
power. In the Turkish administrative structure which is highly centralized, it is
subject of debate whether there should be hierarchical supervision or not, on
these institutions. According to the Act on the Protection of Competition No.
4054, Competition Authority bears a public legal personality, enjoys
administrative and financial autonomy and is independent while carrying out its
duties. As a consequence of the legal guarantees provided by the Act, the
Authority has an independent statute. “Competition” is one of the crucial areas
of public life. Competition regulations, which improve the quality of goods and
services, provide optimum efficiency in allocation of resources and supply of
cheap and qualified goods, are closely related with individual rights and public
benefit. The authority has also regulation and supervision powers to protect
competition. Thus Competition Authority can be described as an independent
regulatory agency. SPK, RTUK and BDDK, are in the same group with
Competition Authority in the frame of the dual classification of independent
regulatory agencies. These agencies, having effective public power, also take
part in the crucial areas of public life. It is well observed that the process of
establishing independent regulatory agencies, which started with Competition
Authority, SPK, RTUK, BDDK, will continue increasingly in the near future.
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