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OZET
BAGIMSIZ iDARI OTORITE OLARAK
ENERJI PIYASASI DUZENLEME KURUMU

Bu ¢alismanin konusu, bagimsiz idari otorite ¢ercevesinde olan Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurumu’nun incelenmesidir. Yiritilen c¢alismada, mevzuat ve
uygulamalar ¢ergevesinde ilgili yargi kararlarina da deginerek konunun aktarilmasina
calisiimastir.

Calismanin amaci, 6zellikle son yillarda Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu’nun
degisen mevzuat1 ve giincel uygulamalar1 ¢ercevesinde Kurumun hukuki statiisii ile
uygulamada tartismali olan kimi zaman da mevzuatta yer almayan hususlara yer
verilmek suretiyle ¢oziime yonelik oneriler sunabilmektir.

Bu ¢ercevede iki boliimden olusan galismamizin birinci béliimiinde bir bagimsiz
idari otorite olan Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu’nun hukuksal statiisii ve
isleyisini daha iyi kavramak adina oncelikle bagimsiz idari otorite kavramina ve
ozelliklerine ayrica karsilagtirmali hukukta bagimsiz idari otorite Grneklerine yer
verilerek diinyadaki ve Tiirkiye’deki bagimsiz idari otoritelere iliskin diizenlemeler
ele alinmustir. .Ikinci béliimde ise Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu ele alimus;
genel anlamda bagimsiz idari otoritelerin Ozelliklerini tasiyan bu kurumun
diizenledigi piyasalar itibariyle 6nemine deginilmistir. Tiirkiye’de dnemli bir yere
sahip olan enerji sektoriinde diizenleme ve denetleme yetkisi Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurumu’ndadir. Caligma kapsaminda bu kurumun kurulusu, amaglari,

teskilat yapisi, gorev ve yetkileri, calisma usulleri, denetimi, biit¢esi ve kurumun



karar ve temsil organi olan Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu’nun kararlarma
yonelik yargi yolu incelenmistir.
Anahtar Sozciikler: Bagimsiz idari Otorite, Enerji, Enerji Piyasas1 Diizenleme

Kurumu, Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurulu.
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ABSTRACT
ENERGY MARKET REGULATORY AUTHORITY AS
INDEPENDENT ADMINISTRATIVE AUTHORITIES

The subject of this study is to investigate Energy Market Regulatory Authority
which is in the frame of independent administrative authorities. In the study
conducted, it is also studied to convey the subject by mentioning relevant
adjudication in the scope of legislation and practices.

The aim of this study is to offer proposals regarding solutions through including
terms which don’t take place in regulations and which are controversial in
application with legal status of institution in the frame of changing regulations,
especially recently, and recent applications of Energy Market Regulatory Authority.

In the scope of our study which consists of two section, first section covers that
the term independent administrative authorities and its features in order to understand
better the process and legal status of Energy Market Regulatory Authority which is
an independent administrative authorities. In the first section, it is presented that
regulations regarding independent administrative authorities in Turkey by giving
independent administrative authorities examples in comparative law. in the second
section, Energy Market Regulatory Authority is discussed; the importance in terms
of market regulated by the institution which bears the features of independent
administrative authorities in general terms. The authority of regulation and
supervision in energy sector which holds an important place in Turkey is entitled to
Energy Market Regulatory Authority. In the scope of this study, those are
investigated: the foundation, aim, organizational structure, mission and authorization,
working principle, inspection, budget of this institution and judicial remedy
concerning decisions of Energy Market Regulatory Authority which is a decision

making and representative body of the institution.
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GIRIS

Tiirkiye’de bagimsiz idari otoritelere (BIO), serbest piyasa ekonomisinin
geregi olarak ve Ozellikle Gzellestirmeler sonrasinda duyulan ihtiyag¢ neticesinde
Tirkiye’de goriilmeye baslanmis; kisa siirede yayginlik kazanmistir. Giliniimiizde
BiO’lara ihtiya¢ duyulmasinin pek ¢ok sebebi bulunmakla birlikte temel sebebi,
teknolojideki hizli gelisme nedeniyle bazi alanlarin geleneksel yontemlerle
denetlenememesi ve organize edilememesidir. Ayn1 zamanda enerji, finans, iletisim
gibi alanlarin sermaye giici ve siyasetin etkisinden uzaklastirilmak istenilmesi,
ozellikle yabanci yatirnmcilarin serbest piyasa ekonomisinin uygulandigi yoniinde
piyasaya giiven duymasini temin etmek ancak bununla birlikte ekonomik kamu
diizeninin de saglanmasi ihtiyaci BIO’larm ortaya ¢ikmasini saglamistir. BIO’lar ile
bu alanlarin bagimsiz ve tarafsiz bir yonetime tabi tutulmasinin yaninda merkezi
otoriteye bagl, ilgili, iliskili olmak iizere birinin tercih edilmesiyle hukuksal baginin
kurulmasi ve bdylece ekonomik kamu diizeninin de tesis edilmesi amaglanmistir.
Boylece daha 6zerk ama kontrollii bir isleyisle giiniimiiziin ihtiyag gosterdigi hizl
gelisimin mevcut hizmete uyarlanmasi hedeflenmistir. Bu kapsamda merkezi
idareden bagimsiz, esnek ve sektdrel uzmanliklari iceren kurumlar olan BIO’lar
goriilmeye baglanmistir.

BIO’larin tanimi, konumu ve kapsami gibi hususlari igeren hukuksal statiisii,
Tiirk idari yapisindaki yeri konularinda fikir birligi olmamakla birlikte; bu kurumlar
klasik kamu hizmeti kavraminin yaninda yeni ihtiyaclar ¢ercevesinde ortaya ¢ikan
ithtiyaglarin karsilanmasi ile AB Uyum politikalarinin da hayata gegirilmesinin bir
geregi olarak hukuk diizenine girmistir. Bu diizenlemeler geregince, bazi piyasalar
neredeyse tamamen 6zel sektdre birakilmustir. Ozellikle 1950°1i yillardan sonra bu
durum hiz kazanmistir. O donemde sosyal devlet kavraminin gelismesi neticesinde
devletlerin bazi alanlara yeterli kaynak ayiramamalari s6z konusu olmustur. Bu
durum neticesinde devletin ekonomik alanlardaki roliiniin  azaltilmasina
yonelinmistir. Diinyadaki bu gelismelerin Tiirkiye’ye yansimasiyla Tiirkiye’de de

BiO’lar kurulmaya baslanmustir.



Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu (EPDK), enerji piyasasindaki yeniden
yapilanma sonucunda ortaya ¢ikmistir. Enerji piyasalar1 olan; elektrik, dogal gaz,
petrol ve LPG piyasalarinin diizenleyicisi ve denetleyicisi roliinii iistlenmektedir.
Enerji sektorii biiyiik ve dinamik sektorlerden birini olusturmaktadir. Tarihsel agidan
bakildiginda enerji sirketleri genel olarak devletlerce kurulup isletilmistir. Son
yillarda yasanan teknolojik gelismeler sonucunda devletler bu alandaki tekel
Ozelliklerini kaybetmislerdir. Bunun sonucunda diizenleyici kurum olarak EPDK
kurulmustur. Tirkiye’nin EPDK konusundaki ge¢misi olduk¢a kisa goriinse de
ilerleme konusunda hizli yol alinmistir.

Calismada BIO’larin gegirdigi asamalar, elestiriler, oneriler, ilgili kararlar ve
doktrin goriisleri yer almaktadir. EPDK’nin diizenleme alani olarak oldukc¢a dnemli
bir yere sahip olmasi, mevzuat agisindan 6nemli degisiklikler yapilmasi ve bu
degisiklikler kapsaminda yliriittiiglimiiz bu c¢alisma, uygulamada ortaya ¢ikan kimi
tartismal1 alanlara deginilmesi amaciyla hazirlanmistir.

Calisma ii¢ bolimden meydana gelmektedir. Birinci boliimde bagimsiz idari
otoriteler ana bashig: altinda; BIO kavrami, BiO’larin ortaya cikislar1 ve gelisimleri,
idare i¢indeki yerleri, 6zellikleri, gorev ve yetkileri, denetimleri ve olumlu — olumsuz
yonlerine deginilmistir. Boylelikle EPDK’ya ge¢cmeden 6nce BIO’lar konusunda
genel bilgiler verilmistir. Ikinci béliimde diinyada ve Tiirkiye’de BIO’lar
incelenmistir. Bu kapsamda Amerika Birlesik Devletleri, ingiltere, Almanya, Fransa,
Italya ve Giiney Kore’deki BIO uygulamalar ele alinmistir. Ugiincii boliimde ise
BIO olarak EPDK ’ya yer verilmistir. Bu boliimde kanuni diizenlemeler, mevzuat ve
uygulamalar ¢er¢cevesinde EPDK’nin kurulusu, amaglari, Orgiit yapisi, gorev ve
yetkileri, calisma usulleri, biit¢esi, Kurul kararlarina karst yargi yolu ile Kuruma

yonelik denetimler konusunda detayli bilgiler verilmistir.



1. BOLUM

1. BAGIMSIZ iDARI OTORITELER

1.1. Genel Olarak Bagimsiz Idari Otoriteler

Hukukun yontem ve araclartyla temel hak ve 6zgiirliiklerin korunmasi hususu
genellikle tartisma konusu yapilmaktadir. Bu konuda uluslararasi belgeler ile ulusal
anayasa ve mevzuatlar bulunmaktadir. Her iilkenin mevzuati, o iilkeye yoOnelik
diizenlemeler ongérmektedir. Ancak devletlerin kamusal hayatin bazi alanlarina
fazlaca miidahalede bulunmasi, temel hak ve 6zgiirliikklerin yapisal olarak degisimine
ve doniisiimiine sebebiyet vermektedir. Bu duruma yonelik olarak ¢6ziim arayislar
mevcuttur. Bu arayislar neticesinde pozitif hukuk diizenine yeni kurum ve kavramlar
eklenmektedir. Eklenen kurum ve kavramlardan biri, bagimsiz idari otoritelerdir™.

Bagimsiz idari otorite (BIO) kavramimin, oldukga yenibir kavram oldugunu
sdylemek yanlis olmayacaktir. Kavramim yeni olmasi nedeniyle doktrinde BIO’lar
konusunda ortak bir goriisiin olustugunu séylemek miimkiin degildir. Genel olarak
bakildiginda BIO kavraminmn ortaya cikisi; teknolojik ve ekonomik gelismeler
sonucu ortaya ¢ikan sektorlerin konusunda uzman kuruluslarca diizenlenmesi ve
denetlenmesi, bu sektorlerde kamunun temel hak ve dzgiirliikler ile ekonomik diizeni
tehdit ve ihlaline yonelik koruma amacma dayandirilmaktadir. Bu korumanin
etkinligi agisindan, BIO’larin kamusal ve ozel giiglere yonelik olarak tehlike ve
zararlar1 onleme ile yaptirnma baglama yetkisinin bulunmasi beklenmektedir. Bu
nedenle bagimsizlik ve giivenceli olma, BiO’larin ortaya ¢ikma amacina ulasmasi
igin gereken temel sartlar olarak goriilmektedir. BIO’larin 6zel yetkilerle
donatilmalart ve bagimsiz yapilanmalari, onlarin gercek birer otorite oldugu
anlayisim  giiclendirmektedir. Ancak BIO’lar devlet adina idari islem ve eylem
gerceklestirdikleri i¢in devlet teskilatinda ayr1 bir konumda yer almaktadirlar?.

BiO’lar tarafindan verilen kararlar ve fiiller, dogrudan dogruya icrai

niteliktedir. Ancak BiO’larin verdikleri kararlar her ne kadar yaptirimlar icerse de

! Mislim Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman. (Istanbul: Beta Basim Yayim, 1999) 99.
2 Liitfi Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler”, Amme Idaresi Dergisi 30 Mart 1997, 4.
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yargisal islem olarak degerlendirilmemektedir. BIO organlari, cesitli giivencelere
sahip olmakla birlikte yargi mercii olarak degerlendirilememektedirler3.

BIO’lar, kendine 6zgii nitelik tastyan kuruluslardir. Bilinen idari kuruluslarin
higbir tiiriine girmemektedirler. Diinya genelinde BiO’larin tek tip seklinde
uygulanmasi da s6z konusu degildir. Her tilkede farkli uygulamalar1 bulunmaktadir.
BiO’larin tek bir modele sahip olmamasi, onlarin temel amaci olan toplum ile belli
bazi duyarli sektorlerin degisken ihtiyaclarinin karsilanmasini  saglamakla
bagdasmaktad1r4. Bu nedenle BIO’larmn genel ve ortak kriterlerinin tespiti olduk¢a
gigtiirr. Bu durum BIO’larin tanmimlanmasinda da zorluk yasanmasma sebep
olmaktadir. Ayrica BiO’lar farkli disiplinlerde farkli boyutlarla incelenmektedir.
Ornegin ekonomistler BIO’larin piyasanin isleyis siirecindeki etkisine, kamu
yonetimindekiler BiO’larin idarenin yeniden yapilandirilmasi yéniine, hukuk
literatiiriinde ise genel anlamda BIO’larin kamu ydnetimindeki yerine ve yetkilerine

odaklanilmaktadir®.

1.2.Bagimsiz idari Otoriteler Kavram

3

Doktrin ve uygulamaya bakildiginda BiO’larm “iist kurul”, “6zerk kurul”,
“regiilasyon kurumlar™’, “diizenleyici ve denetleyici kurumlar” gibi farkli

adlandirilmalarinin  bulundugu gérﬁlmektedirs. Ancak BIO kavrami isim olarak

3 Duran 4.

* Cagdas Evrim Ergiin, “Tiirkiye ve Avrupa Birligi'nde Enerji Alanindaki Bagimsiz Idari Otoriteler”,
Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi 50 (2004): 46.

® Turan Yildirim, Tiirkiye 'nin Idari Teskilat:. (Istanbul: Alkim Yayinlari, 2007) 185.

® Ali Ulusoy, “Bagimsiz idari Kurumlar”, Danistay Dergisi 100 (1999): 3-17.

" Bu kurumlara neden “regiilasyon kurumlari” dendiginin anlagilmasi adina ilk olarak regiilasyon
kavraminin anlagilmasi gerekmektedir. Regiilasyon kavrami Cakmak’in kendi ifadeleriyle su sekilde
tanimlanmaktadir: “Regiilasyon, genel anlamda belli bir faaliyete iliskin olarak piyasa kurallarinin ve
piyasadaki oyuncularin tabi olacaklar: kurallarin belirlenmesi (diizenleme), bu kurallara uyulmasinin
saglanmasi ve gerektiginde yaptirim uygulamasi (denetleme)olarak tammlanabilir.” bkz. Zeynep
Cakmak, “Bagimsiz Idari Otorite Olarak Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu”, Yaymnlanmis Doktora
Tezi, Ankara Universitesi, Ankara, 2011:18-24.

8 Mehmet Savas Ozdag, Ozerk Kurullar. (Ankara: Avrasya-Bir Vakfi ASAM Yayinlari, 2002) 8;
Amerikan Hukukunda “Bagimsiz Diizenleyici Birimler - independent Regulatory Agencies”, ingiliz
Hukukunda “Yar1 Ozerk Hiikiimet Dis1 Orgiitler - Quasi Autonomous Non Govermental
Organization”, Fransiz Hukukunda “Bagimsiz Idari Otoriteler - Autorites Administrative
Independentes”  olarak  adlandirilmaktadir  (Zahid ~ Sobaci, “Tiirk Idari = Teskilatindaki
‘Adalar’:Bagimsiz idari Otoriteler”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi (2006): 160). 5018
sayil1 Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu’nda ise “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar” olarak
ifade edilmektedir. Yarg: kararlarina bakildiginda adlandirma konusunda yeknesak bir belirlemenin
olmadig1 goriilebilmektedir. Danistay 5. Dairesi bir kararinda “ist kurul” ibaresini tercih ederken (T.
07.11.2008, E. 2006/532, K. 2008/5466 sayili karari, 30 Ocak 2021 <www.sinerjimevzuat.com.tr>)
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incelendiginde ii¢ temel kavram ile ifade edilebilmektedir. Bu kavramlar; bagimsiz,
idari ve otorite kavramlaridir. Bagimsiz kavrami, BIO’larin yiiriitme organ
karsisinda kurum olarak bagimsiz oldugunu; idari kavrami, BIO’larin idari organ
niteliginde oldugunu; otorite kavrami ise BiO’larin icrai karar alabilme yetkisinin
bulundugunu goéstermektedir. Bu kapsamda BIO’lar devlet teskilati icerisinde yer
almakla birlikte bagimsiz olup icrai karar alma yetkisi bulunan kuruluglar seklinde
ifade edilebilmektedir®.

Doktrinde BIO’larm ortak &zelliklerinden yola ¢ikilarak yapilan tanimlamalar
bulunmaktadir. Akinci; temel hak ve ozgiirliikler ile ekonomik diizen konusunda
duyarl, siyasi organlardan bagimsiz, énemli ve etkili yetkileri bulunan, denetleme,
diizenleme ve gbzetleme gorevi gerceklestiren yapilari  BIO  olarak
tanimlamaktadir™. Ulusoy; BiO’lar1 toplumsal hayat agisindan énemli olan temel
hak ve Ozgirlikler ile ekonomik-sosyal alanlarda denetleme, diizenleme ve
yonlendirme faaliyetleri gerceklestiren, bagimsiz kararlar verebilen, karar organlari
Ozel giivencelere sahip olan, mali, idari ve ekonomik anlamda 6zerklige sahip kamu
tiizel kisileri olarak tanimlamaktadir’?. Atay; bunlar1 6zellikle ekonomi alaninda
genel regililasyon misyonunun yerine getirilmesini saglayan ve detayli
incelemelerden sonra kararlar alarak uygulamaya aktaran organlar seklinde
tanimlamaktadir'®, Sobact; BiO’lar1 enerji, rekabet, iletisim, bankacilik, insan haklari
gibi onemli sektorlerde denetim ve diizenleme faaliyetlerinde bulunan, idari ve mali
ozerklik ile kamu tiizel kisiligine sahip olan, klasik idari yapilanma disinda kalan
idari birimler olarak belirtmektedir'®. Karacan ise BiO’lar1 mali ve idari 6zerkligi
bulunan, belli sayidaki kisilerden olusan karar organi olan, kanunla belirli bir alanda
denetleme ve diizenleme yapmakla gorevlendirilen, kullandig1 yetkiler ¢ercevesinde
hesap verme yiikiimliiliigi bulunan tiizel kisilige sahip kamu kurumlar1 seklinde
tammlamaktadir™.  Giritli, Bilgen ve Akgiiner BIO’larin siyasal organlardan

bagimsiz, temel hak ve ozgirliikkler ile ekonomik etkinlikler konusunda Onerme,

Danistay 1. Dairesi’nin bir kararinda “diizenleyici ve denetleyici kurumlar” ibaresi kullanilmigtir (T.
08.11.2006, E. 2006/451, K. 2006/1014 say1l1 karari, 30 Ocak 2021 <www.sinerjimevzuat.com.tr>).

% Seref Goziibiiyiik ve Turgut Tan, [dare Hukuku Cilt 1. (Ankara: Turhan Kitabevi, 2019) 367; Turgut
Tan, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri. (Ankara: Turhan Kitabevi, 2015): 196; ibrahim Kaboglu,
Bagimsiz Idari Otoriteler. (Istanbul: Alkim Yayinevi, 1998): 194-195.

1% Akinei 100.

1 Ulusoy 2.

'2 Ender Ethem Atay, “Bagimsiz idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasi”, Gazi Universitesi Hukuk
Faliiltesi Dergisi 10 (2006): 270.

3 Sobaci 159.

% Ali ihsan Karacan, Ozerk Kurumlar Uzerine Denemeler. (istanbul: Creative Yayncilik, 2002) 29.
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arastirma, gozetim, denetim ve diizenleme gorevi gerceklestiren kuruluslar oldugunu
belirtmektedir’®. Giinday; klasik yonetsel orgiitlenmelerden farkli, belli bir hizmet
alanyla smirlandirilmayan, denetleme ve diizenleme yapma yetkisi bulunan,
yaptirim uygulayabilen kuruluslari BIO olarak adlandirmaktadir’®.  Oztiirk ise
BiO’lar1; kanun koyucunun inisiyatifi ile kurulan, kamu fonlarindan beslenmesi
nedeniyle devletin bir parcasi niteliginde goriilen ancak devletin organlarina bagiml
olmayan, sektorlerdeki diizeni saglama ve denetleme goérevi bulunan, ¢esitli
yetkilerle donatilmis kamusal kuruluslar olarak ifade etmektedir®’.

BiO’larin mevzuatta yer alan tanimi; “idari ve mali dzerkligi bulunan, 6zel
kanunlar ile kurulan, kurul ve kurumlardan meydana gelen kamu tiizel kisiligi
seklindedir.” Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi’nin 3.
maddesinde bu tanim acik olarak yer almaktadir.”® Mevzuatta kabul gbren bu tanim,
Tiirkiye’de devletin BIO’lara bakis acisin1 yansitmaktadir.

Yapilan tanimlara bakilarak BiO’lar; temel hak ve dzgiirliikler ile ekonomik
diizenin saglanmasi1 i¢in enerji, iletisim, rekabet, medya gibi farkli alanlarda
diizenleme, denetleme ve gozetleme yetkisi bulunan idari ve mali 6zerklige sahip
olup kendine 6zgii yapisi bulunan kuruluslar olarak tanimlanabilmektedir. Yargisal
niteligi bulunmayan BIO’larmn mahkemelerden 6nce hizli sekilde faaliyet alaninda
bulunan olaylara miidahale ederek yaptirim uygulama yetkisi bulunmaktadir. ilgili
olduklar1 alanlardaki hizmetlerin isletilmesine ya da yiiriitiilmesine yonelik degil,
denetleme ve diizenleme seklinde islev gerceklestirmektedirler. Bu kapsamda
BIO’larin mal ve hizmet iiretmeleri s6z konusu degildir™®.

Her iilke hatta ayni tilkedeki farkli bagimsiz idari otoriteler dahi, sartlara gore
farkli &zellikler tasiyabilmektedir. Ornegin her bir bagimsiz idari otoritenin
tiyelerinin nasil segildigi, iiyelerin ne kadar siire gorev yapacagi gibi hususlarda
farkliliklar olabilmektedir. Bunun sebebi ise bu kurumlarin kurulus kanunlar1 disinda

bunlarin ortak 6zelliklerini ortaya koyan herhangi bir diizenleme bulunmamasidir.

15 fsmet Giritli, Pertev Bilgen ve Tayfun Akgiiner, dare Hukuku. (istanbul: Der Yayinlari, 2006):
382.

18 Metin Giinday, [dare Hukuku. (Ankara: imaj Yaymevi, 2017): 490.

Y Bbru Oztirk, “Tirk idare Sisteminde Rekabet Kurumunun Yeri ve Diger Bagimsiz Idari
Otoritelerle Karsilagtirilmasi1”, Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi, No: 38. (Ankara, 2003) 3.

'8 Tiirkiye Sermaye Piyasalar1 Birligi internet sayfasi, 22 Aralik 2021 <https://www.tspb.org.tr/wp-
content/uploads/gmektuplar/gMektup_241_ek2.pdf>

Y9 Kemal Gozler, Idare Hukuku Cilt 1. (Bursa: Ekin Yayincilik, 2019): 487.

6


https://www.tspb.org.tr/wp-content/uploads/gmektuplar/gMektup_241_ek2.pdf
https://www.tspb.org.tr/wp-content/uploads/gmektuplar/gMektup_241_ek2.pdf

1.3. Bagimsiz idari Otoritelerin Ortaya Cikis1 ve Gelisimi

20. ylizyilda teknolojide yasanan gelismeler, devletin geleneksel organlariyla
bazi durumlarin karsilanamaz hale gelmesine neden olmustur. Bu durumun temel
sebeplerinden biri, geleneksel devlet yapisi igerisinde agir isleyen bir biirokrasinin
bulunmasidir. Bazi durumlarin uzmanlik gerektirmesi, siyasi miidahalelerden uzak
sekilde bagimsiz ve giivenli olarak islemesini gerekli kilmaya baglamistir. Zaman
igerisinde bu durum, ayr1 bir yapilanma ihtiyacini giindeme getirmistir. Bu ihtiyag
neticesinde BIO’lar ortaya ¢ikmistir. Genel anlamda bakildiginda BiO’larin ortaya
cikisinda pek c¢ok ekonomik ve siyasi neden goriilmesi miimkiindiir. Ancak bu
nedenlerden baslicasi, 6zellestirmeler sonucunda 6zellestirilen alanlarda diizenleme
ve denetleme gereksiniminin ortaya c¢ikmasi Ve bu alanlar hakkinda alinacak
kararlarda bagimsiz ve tarafsiz olunmasi gereksinimi olarak sdylenebilecektir. Sonug
olarak ise temel hak ve ozgiirliikler ile ekonomik diizenin kamusal ve 6zel giiglerin
baski ve miidahalelerine karsi korunmasi gereksinimidir. BIO’lar bu baski ve
miidahalelerin O6nlenmesi ile ortaya cikabilecek zararlarin yaptirima baglanmasi
konusunda 6nemli yetkilerle donatilmislardir®®. 1980°1i yillarda neo liberal politikalar
giindeme gelmistir. Bu durum, devletin otoriter ve baskict 06zelliginin sona
erdirilmesini 6ngdrmektedir. Devletin diizenleyici yonii {izerine yogunlasilmigtir. Bu
diizenleyici rol piyasada bulunan iireticilerin, tiiketicilerin, sivil toplum orgiitlerinin,
meslek kuruluglarinin vs. uymasi gereken kurallarin belirlenmesini ifade etmektedir.
Bu rol i¢in BiO’lar olusturulmustur. BIO’lar, liberal politika kapsaminda devletin
cekildigi alanlardaki bosluklari doldurmak amaciyla olusturulmuslard1r21.

BiO’larin Amerika Birlesik Devletleri (ABD)’de kamu y&netimi sisteminde
yaygin sekilde yer aldig gén’ilmektedirzz. ABD’de BiO’lar, “bagimsiz diizenleyici
kurum” olarak adlandirilmaktadir. Ik 6zerk diizenleyici kurul ABD’de 1887 yilinda
kurulmustur. “The Interstate Commerce Commission - Eyaletleraras1 Ticaret

Komisyonu (ICC)” isimli bu kurul, tasimacilik alaninda faaliyet gostermistir. Bu

% Meliksah Yasin, Sermaye Piyasasi Kurulu ve Islemleri. (Ankara: Seckin Yaymncilik, 2002): 164;
Duran 4; Gokhan Giinaydin, “Temsili Demokrasiye Elveda: Tiirkiye’de Ust Kurullar Gergegi”,
Ikibinyirmiii¢ 16, Agustos 2002: 24.

2 Ozan Zengin, “Diizenleyici Reform Uzerine”, Kamu Yénetimi Dergisi 19, Temmuz—Eyliil 2004: 13;
Miislim Akinci, “Ekonomik Kamu Diizeni ve Rekabet Kurumu”, Rekabet Dergisi 5 (2001): 3-5;
Hamdi Yasaman, /1. Bagimsiz Kurumlar ve Piyasa Ekonomisi Arenasi. (Istanbul: STEAM, 2002):
127-128.

%2 Turgay Ergun, “Bagimsiz Diizenleyici Kurullar”, Kamu Yénetimi Kuram Siyasa Uygulama.
(Ankara: TODAIE Yayinlari, 2004): 323.



kurulusa BiO’larmn ilk 6rnegi olarak bakilmaktadir®®. 1929 yilinda yasanan ekonomik
buhranda BIO’larin 6nemi artarken Ikinci Diinya Savasi ve sonrasinda dnemi kismen
azalmistir. 1960’11 yillarda yeniden canlanmaya gegen BiO’larin bu tarihten sonra
onemi hizla artmistir. BIO’larm ilk &rneklerinin ABD’de goriilmesinin temel
sebepleri; baskan ve kongre arasindaki gii¢ ve yetki ¢ekismesi ile ekonomik
konularda federal bir orgiit olusturma istegidir. Kongre tarafindan ekonomik alanda
Ozerk kurumlar olusturularak bagkanin yetkileri sinirlandirilmak istenmistir24.
BiO’larm ilk drneklerinin Anglo-Sakson iilkelerinde ortaya ¢ikmasina sebep
olarak bu iilkelerde bulunan gii¢li idare hukuku ve idari yargi sistemi
gosterilmektedir. Kara Avrupasi’'nda Anglo-Sakson {ilkelerindeki Orneklerinden
esinlenilerek BIO’larm goriilmeye baslandigi kabul edilmektedir®®. BiO’lar Kara
Avrupasi’nda 1970’li yillarda goriilmeye baglamistir®. Goriildiigii alanlar ise
kamusal hayatin ve ekonominin hassas sektdrleri olarak degerlendirilen iletisim,
rekabetin korunmasi, sermaye piyasasi vs.dir. BIO’larin ortaya cikis1 ve gelisimleri
konusunda iilkelerin hukuk sistemleri ile idari sistemlerinin énemli oldugu ifade
edilmektedir’’. Avrupa’da BiO’larin ilk gériildiigii iilkelerden biri olan Fransa’daki
idari yapinin geleneksel hiyerarsi ilkesine gore olusturuldugu goriilmektedir. 1960’1
yillarda bu yapinin kamu &zgiirliikleri agisindan tehlike olusturdugu dile getirilmeye
baslanmistir. Thlallerin énlenmesi konusunda devletin yargi organlarmin agir hareket
ettigi savunulmustur. Bu kapsamda yargi organlarindan bagimsiz yaptirim
uygulayabilme yetkisi bulunan BIO’larm olusturulmas1 goriisii  yayginlik

kazanmistir™. Bu baglamda Fransa’da BiO’larin ortaya ¢ikma ve yayginlasma sebebi

2 TUSIAD Raporu, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkive Uygulamasi. (Istanbul, 2002): 79;
Ayse Giinay ve Ahmet Ozen, “Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye”, Vergi Sorunlar: Dergisi
184, Ocak 2004: 172.

2 Ali Thsan Karacan, “Ozerk Kurumlarin Ozerkligi”, Rekabet Dergisi (2002): 3; Sonay Bayramoglu,
Yonetigim Zihniyeti Tiirkiye'de Ust Kurullar ve Siyasal Iktidarin Doniigiimii. (Istanbul: Iletisim
Yaynlari, 2005): 250.

% Emine Banu Salman, “Tiirkiye Kurullara Teslim”, Ekonom Dergisi 15, Nisan 2000: 5.

% Ali Kaya, Bagimsiz ve Diizenleyici Ust Kurullar. (Konya: Egitim Kitabevi, 2004): 74-76; Dogan
Kestane, “Kamu Kesiminde Idari Kuruluslarin Genel Goriiniimii ve Idari Yapida Yeni
Organizasyonlar Olarak Bagimsiz Idari Otoriteler (Ust Kurullar)”, Maliye Dergisi 139, Ocak-Nisan
2002: 35.

*" Karacan 3.

% Murat Usta, Bagimsiz Idari Otorite Sitemi Icinde Rekabet Kurulu ve Rekabet Uygulamalari.
(Ankara: Yetkin Yayncilik, 2007): 24.



siyasal etkenlerin degil yargisal-teknik etkenlerin agir basmasi olarak
goriilmektedir®.

1980’11 yillar Avrupa’da ozellestirme ve yeniden yapilanma yillar1 olarak
degerlendirilmektedir. Ingiltere ve Fransa’da 1984—1991 yillar1 arasinda ¢ok sayida
BIO olusturulmustur. Zaman igerisinde Italya ve Ispanya’da da BIO’lar gériilmeye
baslanmistir®.

Ingiltere’”de BIO’lar “quangos” olarak adlandirilmaktadir. ABD’deki
BiO’lardan farklilik gdstermektedir. BiO’lar konusunda Ingiltere’de bir birlik
bulunmamaktadir. Ancak Ingiltere’de BIO’lar tiizel kisilige sahiptirler. Yasa ile
kurulan BiO’lar  gorevlerini yerine getirirken genis bir  ozerklikten
yararlanmaktad1rlar31.

Italya’da BiO’lar 1974 yilinda kurulan “Ulusal Borsa Komisyonu” ile
goriilmeye baslanmistir. Zaman igerisinde BIO’larin sayilar1 artis gdstermistir.
ftalya’da BIO’larin faaliyet gosterdikleri sektdrlerde lisans verme, idari para cezasi
verme, fiyat ve tarife belirleme, lisans iptali ve anlasmazliklar1 ¢c6zme gibi yetkileri
bulunmaktadir. BIO’larin kararlarina ve tasarruflarina yénelik itirazlarin ¢6ziimii i¢in
“Ombudsman Daireleri” olusturulmustur. Mali ve idari a¢idan bagimsizligi bulunan
BIO’lar yasayla kurulmaktadir®.

Almanya’da BiO’larin en tipik &rnegi, Tiirkiye’deki Rekabet Kurumu’na
benzer nitelik bir kurum olan ve 1988 yilinda kurulan Federal Kartel
(Bundeskartellamt)’dir. Diizenleme ve denetim yapma yetkisi bulunan bu kurumun
yaptirim uygulama yetkisi de bulunmaktadir®,

Tiirkiye’de BIO’larin gériilmeye baslamasi 1980°li yillara dayanmaktadir.
Sezen, Tiirkiye’deki BiO’larin ortaya ¢ikisi ve yayginlagmasini filizlenme, serpilme

ve biliylime donemi olmak {izere {i¢ ana donem olarak inceleme altina almaktadir®®,

» Ulkii Azrak, “Diinyada ve Tirkiye’de Bagmsiz Idari Otoriteler ve Idarenin Yeniden
Yapilandirilmas: Baglaminda Bunlara Iliskin Bazi Sorunlar”, Bagumsiz Idari Otoriteler. (Ankara:
Rekabet Kurumu Yayinlari, 2001): 19.

%0 Recep Kuzileik, “Tiirk Kamu Yonetiminin Gelisimi ve Diizenleyici Kurullar (Regulatory Bodies)” ,
Tiirk Idare Dergisi 432, Eyliil 2001: 127.

U Giilseba Bahran, Ozerk Kurumlar Hakkinda Sayistay Raporu. (Ankara: Sayistay, 2002): 9;
Bayramoglu 254.

%2 Kaya 82-84.

3 Azrak 22.

% Seriye Sezen, Tiirk Kamu Yénetiminde Kurullar, Geleneksel Yapilanmadan Kopus. (Ankara:
TODAIE Yayinlar1 Yayin No: 316, Mart 2003): 117.
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“Filizlenme donemi”, liberallesme politikalar1 birlikte baslamustir®™. 24 Ocak 1980
kararlar1 ile baglatilan bu doniisiimiin temel ilkesi, “daha az devlet daha fazla
piyasa”dir. Bu ilke cercevesinde disa acgilmadan kaynakli iilke ekonomisinin
uluslararasi finans kuruluslarina bagimliligr (kiiresellesme) artirilmistir. Bu durum
BiO’larin ortaya ¢ikmasina ve gelismesine zemin hazirlamistir. Bu désnemde Avrupa
Birligi’ne uyum siirecinin olusturdugu baski ortami ile Diinya Bankasi ve IMF’ nin
etkisi biiyiiktiir. Ozellestirmenin gerceklestirildigi sektdrlerde dzellestirme sonrasi
ortaya ¢ikan diizenleme ve denetleme gereksinimi de BIO’larin ortaya ¢ikmasinda
6nemli bir yere sahiptir®,

Devletin zaman icinde piyasalarda hem oyuncu hem de hakem roliini
iistlenmesi, tarafsizlik konusunda elestirilerin ortaya c¢ikmasina neden olmustur.
Ozellikle ekonomik alanda gerekli goriilen uzmanhk da devlet yapilanmasi
kapsaminda tam karsilanamamistir. Bu durum, siyasi etkilerden bagimsiz kilinan
tarafsiz BIO’larin olusturulmasina zemin hazirlamustir®’.

Sermaye Piyasasi Kurulu (SPK) Tiirkiye’nin ilk BIO’sudur. SPK, 2499 say1li
Sermaye Piyasast Kanunu ile 1981 yilinda kurulmustur. Faaliyete ise bir yil sonra
geemistir. Kurulun kurulus amaci piyasada istikrar ve giiven saglayarak sermaye
piyasasini etkin bicimde denetlemek ve diizenlemektir®®,

BiO’larin “serpilme donemi”, 1990’1 yillardir. 1993 yilinda hukuki agidan
devlet tekelinde bulunan yayincilik faaliyetleri agisindan gerceklestirilen Anayasa
degisikligi ile 6zel tesebbiise radyo ve televizyon yayinciliglr yapma izni verilmistir.
1994 yilinda 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yaymlart Hakkinda
Kanun ile bu piyasaya otorite olarak Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK)
kurulmustur. RTUK, Tiirkiye’nin ikinci BIO’sudur. Aym yil {igiincii BIO olarak

Rekabet Kurumu da kurulmustur. Bu kurumun faaliyete baslamasi ise 1997 yilinda

% Sedat Cal, “Bagimsiz idari Otorite Olarak Enerji Piyasas1 Kurulu”, Ankara Barosu Dergisi (2001):
93-97.

% Burhan Aykag, Senol Durgun ve Hiiseyin Yayman, Tiirkiye'de Kamu Yonetimi. (Ankara: Nobel
Yayincilik, 2012): 529; Karacan 25; Mustafa Ayhan Tekinsoy, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve
Regiilasyon Anlayisi- Tartigmalar, Sorunlar”, Ankara Barosu Dergisi 2, Bahar 2007: 128; Mustafa
Colak, “Ust Kurullarin Ortaya Cikis Gerekgeleri, Denetimi ve Idari Sistemdeki Konumlar1”, Yaklasim
125, May1s 2003: 84; Senol Durgun, “Tiirk Kamu Yénetiminde Biirokratik Siyaset”, Gazi Universitesi
IIBF Dergisi Ozel Say1 2 (2002): 97.

% Turgut Tan, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar”, Amme Idaresi
Dergisi 35, Haziran 2002: 13.

% Sezen 118.
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olmustur. Rekabet Kurumunun gorevi, mal ve hizmet piyasalarinda serbestligi
saglamaktir®,

“Biiytime donemi”, 1990’1 yillarin sonundan giiniimiize kadar olan donemi
kapsamaktadir. Bu donem, BIO donemi olarak da ifade edilebilmektedir. Biiyiime
doneminde yeniden yapilanmaya gegildigi goriilmektedir. Bu yapilanma, IMF ile
1999 yilinda imzalanan “Istikrar Programi” gergevesinde gergeklestirilmistir40. Bu
dénemde kurulan BIO’lar sunlardir;

. 1999 yilinda Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK),

J 2000 yilinda Telekomiinikasyon Kurumu (Bu kurumun adi 2008
yilinda Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu (BTIK) olarak degistirilmistir),

J 2001 yilinda Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu (EPDK),

. Seker Kurumu,

o 2002 yilinda Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu (TAPDK),

. 2003 yilinda Kamu fhale Kurumu (KIK)

o 2011 yilinda Kamu Gozetimi Muhasebe ve Denetim Standartlari
Kurumu. (KGMDSK)

o 2016 yilinda Kisisel Verilerin Korunmasi1 Kurumu

J 2018 yilinda Niikleer Diizenleme Kurumu

BiO’larin, tasarrufta bulunduklari alanda temel hak ve ozgirliikler ile
ekonomi piyasasinin diizenlenmesi ve giivence altina alinmasi islevi bulunmaktadir.
Bu baglamda devletin keyfiligini engelleme gorevi iistlendikleri sdylenebilmektedir.

Kamu Thale Kurumu, BIO’lara verilen bu goreve yeni bir boyut
kazandirmigtir. Kurum, devletin igveren 6zel sektdriin ise yiiklenici rol {istlendigi
ihale siirecinde ikincil diizenlemeler yaparak ortaya ¢ikabilecek sikayetleri ¢ozmekle
gorevlendirilmistir. Yolsuzlugu engelleme ve ihaleler iizerindeki siyasal denetimin

yok edilmesi, Kamu fhale Kurumu’nun temel amaglarmdandir®.

% Sezen 122.
0 Bayramoglu 291.
1 Sezen 123-131.
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1.4. Bagimsiz idari Otoritelerin Idari Teskilat I¢indeki Yeri

BiO’lar, idari yonii agir basan olusumlardir. Yaptirim yetkisi ve bu yaptirim
yetkisini kullanir iken izledikleri yontem nedeniyle yargisal benzeri boyut tasisalar
da asil olarak idari teskilat iginde kendilerine yer bulduklari séylenebilmektedir.42
ABD sisteminde anayasal dayanaga sahip olmayan BIO’larin giicler ayriligi
cercevesinde idari teskilat kapsamindaki yerleri tartigma konusu yapilmistir. Belli bir
alana dahil edilemeyen BIO’lar ABD’de devletin dordiincii organi olarak
degerlendirilmektedir®.

Fransa’da BIO’larm yetkiler, bagimsizliklari, denetlenmeleri vs. gibi konular
nedeniyle tam bir taniminin yapilmasimin miimkiin olmamasi, onlarin idari tegkilat
icerisindeki yerlerinin belirlenmesinde de sorun olusturmustur. Ancak Fransa’da
BiO’larin merkezi ve yerinden ydnetim teskilati yaninda iigiincii bir yapilanma tiirii
oldugu kabul edilmektedir*.

Tiirkiye’de BiO’larm idari teskilat icindeki yeri konusunda belirsizlik
mevcuttur.  Bu  belirsizligin  temelinde BIO’larn  dogrudan  Anayasa’da

. .45 o . ..
diizenlenmemesi~ ve kurucu yasalarinda bagimsiz olduklar1 diizenlemesinin olmasi

2 BiO’larin yaptirim uygulama yetkilerini kullanirlarken izledikleri yol bunlarin yargi benzeri olarak
degerlendirilmesine sebebiyet vermektedir. Ornegin Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun ile
Rekabet Kurumu’nun idari usul siireci Onarastirma, sorusturma, sozlii savunma toplantisi ve nihai
karar olmak iizere dort asamali olarak Ongérmistir. Her ne kadar Rekabet Kurumu o6rneginde
gdriildiigii iizere BIO’larda idari yaptirim yetkisi kullamlirken yargi benzeri bir siireg isletiliyor olsa
da ilgili siirecin sonunda verilen karar yargi karari degil, idari karar olarak degerlendirilmektedir.
Neticede bu karari veren BIO iiyeleri yargig statiisiinde olmamakla beraber bu Kurumlar da
Anayasamizin “yargi” bashgr altindaki 138-160.maddeler kapsamina girmeyip yargi organi
degillerdir. BIO’larm yaptiim uygularken yargi benzeri usul uygulamasi bunlar1 yargi orgam
yapmamak ile beraber bu uygulamalar ile “idari yaptirimlar olabildigince ceza hukuku
yaptirnmlarinin giivence sistemine yaklastirilmaktadir.” Bkz. Emin Kog, “Rekabetin Korunmast 4054
Sayili Rekabetin Korunmas1 Hakkinda Kanun’da Diizenlenen idari Para Cezalar1 igin Ongériilen idari
Usul”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi 98 (2012):235.

Kald1 ki BiO’larin kurulus kanunlarinda bunlarin yaptirim kararlarina karsi idare mahkemelerinde
dava agilabilecegi diizenlenerek bu kurumlarin yargi orgami olmadiklart da kesin olarak ifade
edilmeye ¢alisilmistir. ; Isbir’e gére ise bu kurumlarin yar1 yargisal olarak degerlendirilmesi kuvvetler
ayriligma aykirt olup hukuk devleti ilkesini zedeleyecektir. Isbir’in kendi ciimleleriyle “bir kurum,
devlet teskilati icerisinde ya yasama ovganinda yer alir ya yiiriitme organinda yer alir ya da yargi
organi icerisindedir. U¢ orgamn arasinda yer alan karma bir organdan bahsedilemez.” BKz. Begiim
Isbir, “Kamu Tiizel Kisiligi”, Yaymnlanmis Doktora Tezi, Gazi Universitesi, Ankara, 2017: 569.

* Ugur Emek, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkive Uygulamast. (Ankara: TUSIAD Yayinlari,
2002): 101.

* Ulusoy 11-12.

* Bu konuda RTUK ayriks: bir durumdadir. “RTUK, 21.06.2005 tarih ve 5370 sayii Kanunla
Anayasa’min 133.maddesinde yapilan degisiklik sonucu Anayasal dayanaga kavugmugtur.” Bkz. Sena
Coskun, Radyo ve Televizyon Yayin Hizmetlerinde Denetim, (Ankara: Adalet Yayievi, 2018) 138;
ayrica soylenmelidir ki BIO’larm Anayasa’da diizenlenmemis olmas1 Anayasal temelinin olmadig:
anlamima gelmemektedir. BiO’larin anayasal temeli Anayasamizin 167. Maddesi kapsanmindadir.
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yer almaktadir. *° Bu bakimdan ilk olarak Tiirkiyede devlet yapilanmasini incelemek
yerinde olacaktir. Anayasa’nin 6nc1t Maddesi hilkkmii geregince Tiirk milletine ait
olan egemenlik, Anayasanin koydugu esaslara gore yetkili organ eliyle kullanilmakta
ve bu yetki de yine Anayasa’nin 7, 8 ve 9. maddeleri ile {i¢ ayr1 organ arasinda
paylastirilmaktadir. ilgili anayasa maddelerine gore yasama yetkisi Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi’ne, yargi yetkisi bagimsiz ve tarafsiz Tiirk Mahkemeleri’ne; yiirtitme
yetkisi ise Cumhurbaskani’na verilmistir. “Idare” ise yiiriitme yetkisinin
diizenlendigi ikinci boliimde diizenlenmis ve boylelikle yiiriitme yetkisindeki pay1
hiikkiim altma almmustir. Idareyi, yiiriitme organi igerisinde ve Cumhurbaskanlig
yaninda bir yiiriitme kolu olarak tanimlamak yanlig olmayacaktlr.47

BiO’larin idare icerisinde yer aldif1 tartismasiz olsa da idari teskilatlanmada

“ BiO’larin idarenin biitiinltigi

yerinin belirlenmesinde giigliik ¢ekilmektedir.
ilkesine aykirilig1 iddialar1 nedeniyle bu ilkeyle nasil bagdastirilacaginin incelenmesi
gerekmektedir. BiO’larin Tiirkiye’de sahip olduklari konum konusunda doktrinde
tartisma bulunmaktadir. Kendine 6zgili yapisi nedeniyle idari teskilat igerisinde net
olarak belli bir yere konumlandirilmalarinda zorluk yasanmaktadir. Farkli yasalar ile
BiO’lara idari teskilat i¢inde yer olusturulmaya calisildig gérﬁlmektedir49.

Idari teskilatin olusmasina kaynaklik eden Anayasa’nin 123. maddesinde
idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugu diizenlenmektedir. Bu biitiiniin
merkezden ve yerinden yonetim olarak teskilatlandigi belirtilmektedir. Anayasa’da
yer alan bu diizenlemeye gore idari teskilat, genel (merkezi) idare ve yerinden
yonetim idaresi olarak yapilanmaktadir. Merkezden yonetim ilkesi, idari hizmetlerin
devletin merkezinden yonetilmesi ve yiriitilmesini kapsamakta olup burada
karsimiza Cumhurbagkanligi, bakanliklar, tasra oOrglitleri (miilki teskilat)
cikmaktadir. Yerinden yonetim ilkesi ise hizmetlerin, is ve islemlerin merkezi idare
teskilati disinda kalan diger kamu tiizel kisilerince yiiriitiilmesi anlamina gelmekte

olup hizmet yerinden yonetimler ve mahalli idareler olarak iki gruba ayrilmaktadir.

Doktrinde bir goriis de ATAY’in goriisii olup ATAY, 123. maddeye eklenecek “Temel hak ve
hiirriyetlerin idare karsisinda giivencelerinin arttirilmasi, piyasa ekonomisinin diizenlenmesi, enerji,
haberlesme ve iletisim alanlarinda merkezi yonetimin hiyerarsi ve idari vesayet denetimine tabi
olmayan bagimsiz, idari ve mali bakimdan O6zerk kuruluslarin olusturulmasi kanunla diizenlenir”
aktaran, Isbir, “Kamu Tiizel Kisiligi”, 471 (dipnot).

*® Ugur Emek, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkive Uygulamast. (Ankara: TUSIAD Yaynlari,
2002): 101.

* Giinday 4.

* Mahmut Ceylan, Idari Yaptirimlarin Diizenlenmesinde ve Uygulanmasinda Yetki. (Ankara: Seckin,
2021) 139.

* Oztiirk 15.
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Mabhalli idareler dogrudan Anayasada sayillmis olup hizmet yerinden yOnetim
kurulusglar1 dogrudan diizenlenmemistir.

Bu idari yapilanma igerisinde BIO’larmn yerinin neresi oldugu 6nem
tasimaktadir. BIO’larin Anayasa’nin 123. maddesine gdre merkezden ve yerinden
yonetim yaninda ii¢lincii bir idari yapilanma teskil edebilecegi ifade edilirse bu
liclincii bir yapilanmaya Anayasa’da yer verilmemesi durumu ortaya ¢ikmaktadir. Bu
durum kanaatimizce BIO’larin bu sekilde adlandirilmasina miisaade etmemektedir.

BiO’larin idari teskilat igindeki yerinin anlasilmasi konusunda kurulus
yasalarina bakildiginda 2499 sayili Sermaye Piyasast Kanunu ve 6112 sayili Radyo
ve Televizyonlarin Kurulus ve Yaym Hizmetleri Hakkinda Kanun’da bu BiO’larin
“ilgili bakanliga” bagli olarak calistig1 ifade ediliyor olsa da bunlar disindaki
BiO’larn  kurulus  kanunlarinda “iligkili ~ oldugu  bakanlik” ibaresi
bulunmaktadir.Ayrica kimi BiO’lar i¢in “iliskili bakanhik” dogrudan belirtilirken
kimi kimi BiO’larin kurulus kanunlarinda “iliskili bakanlik” belirlenmemis
durumdadir.” Ilgili kanunlardan yola ¢ikarak “iliskili bakanlik” kavraminin niteligini
kavramak miimkiin gozilkmemektedir. Ulusoy’a gore “iliskili bakanlik” kavramu,
bagimsiz idari otoriteler i¢in benimsenmis bir kavram olup idare hukukunda kabul
edilebilir bir kavram degildir. **

Ilk olarak sdylemek gerekir ki BIO’larin kurulus kanunlarinda yer alan
“iligkili” kavramu “ilgili” ve “bagl” kavramlari ile karistirilmamalidir. BIO’larin
emerkezden yonetim ile olan iligkileri “bagh kurulus ve “ilgili kurulus”
kavramlarindaki kadar giiclii degil, daha zayiftir.”> 3046 sayili Bakan Yardimcilarinin
Mali Haklar1 ve Baz1 Diizenlemeler Hakkinda Kanun’un 02.07.2018 tarih ve 703
sayitll KHK’nin 43.maddesi ile miilga edilen 10.maddesinde “bagl kuruluslar”,
“Baglh kuruluglar bakanligin hizmet ve gorev alanina giren anahizmetleri yiiriitmek
tizere, bakanlhiga bagli olarak ozel kanunla kurulan, genel biitce iginde ayrt biitceli
veya katma biitceli veya ozel biitceli kuruluglardir.” seklinde tanimlanmakta iken;

ayni kanunun yine 703 sayili KHK’nin 43.maddesi ile miilga edilen 11.maddesinde

0 Ornegin EPDK’min kurulus kanunu olan 4628 sayili Kanunun 4.maddesinde  “Kurumun iliskili
oldugu Bakanlik, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanhgidir.” ifadesi; BTK nun kurulus kanunu olan
2813 sayilh Kanunun 5.maddesinde “Kurum'un iliskili oldugu bakanhik Ulastirma Bakanhgidr.”
[fadesi yer almakta iken; BDDK’nin kurulus kanunu olan 5411 sayili kanunun tanimlar kisminda
Mliskili Bakan “Cumhurbaskam tarafindan géreviendirilen Cumhurbaskant yardimcisi veya bakani”
seklinde ifade edilmekte, KVKK’nin kurulus kanunu olan 6698 sayili kanunun 19.maddesinde ise
“Kurum Cumhurbaskaninin gérevlendirecegi bakan ile iliskilidir” ifadesi kullanilmaktadir.

> Ulusoy 161-162.

>2 fsbir, “Kamu Tiizel Kisiligi”, 573.
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“ilgili kuruluslar”, “Igili kuruluslar; é6zel kanun veya statii ile kurulan, iktisadi
devlet tesekkiilleri ve kamu iktisadi kuruluslar: ile bunlarin miiessese ortaklik ve
istirakleri veya ozel hukuki, mali ve idari statiiye tabi, hizmet bakimindan yerinden
yonetim kuruluslar: seklinde diizenlenir.” seklinde tanimlanmustir.

“Iligkili Bakanlik” kavraminin bir anayasal dayanagi bulunmaz iken kanuni
dayanagi hususunun da tartismali oldugunu soyleyen goriisler bulunmaktadir.”®
Mevzuatimizda yapilan “iliskili kurulus” tanimlari ise su sekildedir:

5227 sayili Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi
Hakkinda Kanunun 26.maddesinde “Iliskili kuruluslar, piyasalara iliskin diizenleyici
ve denetleyici gorev yapan, kamu tiizel kisiligi ile idari ve mali ozerkligi haiz, ozel
kanunla kurulan kuruluglardir” seklinde tanimlanan “iligkili kurulus”, Diizenleyici
Kurumlar Hakinda Kanun Tasarisi’nin 3.maddeside “Iliskili bakanlik; diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin Bakanlar Kurulu ile iliskilerine aracilik etmek ve bu kanun
cercevesinde belirlenen yetkileri kullanmak tizere kurumun kurulus kanununda
ongoriilen bakanligi” seklinde tanimlanmistir. Soylemek gerekir ki 5227 sayili
Kanun Cumhurbaskaninca goriisiilmek tizere TBMM’ye geri gonderilmis ve heniiz

2

tekrar goriisiilmemistir. 7, Diizenleyici Kurumlar Hakinda Kanun Tasarist ise
hiiklimsiiz sayilmistir. Aslan’a gore “hukuk diizeninde mevcut olmayan bu iki metne
dayanarak kanuni temel saglanamayacaktir.”>* Yiiriirliikte olan kanunlardan “iliskili
Bakanlik” kavramini anlamamiza yardimci olacak kanun maddesi ise 3046 sayili
Kanun’a 643 sayili KHK ile eklenen ve 703 sayili KHK ile degisiklige ugrayan 19/a
maddesidir. lgili madde su sekilde diizenlenmistir;

“Bagl, ilgili ve iligkili kuruluglar (10/12/2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu
Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununa ekli (IIl) sayii cetvelde yer alan kurumlar
dahil), Cumhurbaskaninca, Cumhurbaskanhig veya bakanliklarla ilgilendirilebilir.>
Soz  konusu  kuruluslarin  ozel  kanunlarinda  veya  Cumhurbaskanlig
kararnamelerinde bagh, ilgili ve iliskili olunan bakanliga ya da bakana verilen yetki

ve gorevier ilgilendirilen bakanlik veya bakan tarafindan kullanilir ve yerine

getirilir. Bakan, bagh, ilgili ve iliskili kuruluglarin (5018 sayili Kanuna ekli (I11)

%3 Giindiiz Alp Aslan, “Tiirk Hukukunda Bagimsiz idari Otoritelerin Diizenleyici islem Yapma
Yetkisi ve Yetki Unsurundaki Sakatligin Diizenleyici Isleme Etkisi”, Ankara Universitesi Hukuk
Faliiltesi Dergisi 65 (2016): 594.

> Aslan, 596.

% Soylemek gerekir ki BIO’larin kurulus kanunlarinda yer alan ve Bakanlik ile iliskilendiren
hiikiimler ilga edilmeden, Cumhurbaskaninca, Cumhurbaskanligi veya bakanlikla ilgilendirilmesi
miimkiin degildir. Aksi halde kanunun idari islemle degistirilmesi s6z konusu olacaktir.
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sayili cetvelde yer alan kurumlar dahil) her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetlemeye
vetkilidir”

3046 sayili Kanun veya disindaki herhangi bir kanunda “iligkili kuruluslar”
kavraminin Bakanliklarin denetim yetkisi kapsaminda ne ifade ettigine iliskin hiikiim
yer almadigindan Bakanliklarin “iliskili kuruluslar” {izerindeki denetim yetkisinin
kapsam1 bu kuruluslarin kanunlarinda yer alan yetkiler kapsaminda kalacaktir. Kald1
ki BiO’larin kurulus kanunlari bu konuda 6zel kanun niteliginde olacagindan,
oncelikli uygulama olanagina sahip olacaktir.>

Danistay acgisindan “iligkili bakanlik” kavraminin ne sekilde yorumlandigini
gosterir kararina konu Ornek bir olayda davaci sirket hakkinda EPDK tarafindan
kamu ihalelerinden yasaklanma karari verilmis ve bu karar Idare Mahkemesi
tarafindan “Tiirk Dil Kurumu sozliigiince “ilgili” ve “iliskili” kavramlar1 ayn1 anlama
geldiginden yasaklama kararinin, EPDK’nin iligkili oldugu Enerji ve Tabii
Kaynaklar Bakanligi’nca verilmesi gerektigi, Kurum baskan:1 tarafindan verilen
kararda yetki ihlali oldugu” gerekgeleriyle reddedilmistir. S6z konusu uyusmazlik
hakkinda verilen karar Damistay 13. Dairesi 2011/2161 E. Sayili dosyasinda
degerlendirilmis ve Danistay; “...ne 3046 sayili Kanunda ne de baska bir Kanunda
“iligkili kuruluglarin” tammina yer verilmistir. Ogretide “iligkili bakanlik”
kavraminin, bagimsiz idari otoriteler ile bakanlk arasindaki gorev yoniinden bir
iligkiyi ifade ettigi, bu kavramin bagimsiz idari otoritelerin “Ozerk” niteliklerini
muhafaza etmesi anlamina geldigi, bu kurumlarla bakanliklar arasindaki bagin daha
gevsek oldugu ve hiyerarsik denetim veya vesayet denetimine tabi olmadiklarint ifade
etmek iizere kullanildig: kabul edilmektedir.

4628 sayui Elektrik Piyasast Kanunu’nun 4. Maddesinde, kamu tiizel
kisiligini haiz, idari ve mali ozerklige sahip ve bu Kanun ile kendisine verilen
gorevleri yerine getirmek tizere Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu kuruldugu ve
Kurum'un iliskili oldugu Bakanligin Enerji ve Tabi Kaynaklar Bakanligi oldugu
kurala baglanmig;, aym Kanun’un 5. Maddesinde ise, Enerji Piyasasi Diizenleme

Kurulu’nun gorev ve yetkileri belirlenmistir.

Bu durumda, 4734 sayili Kanun'un 58. Maddesi uyarinca, davali Enerji

Piyasasi Diizenleme Kurumu, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi veya herhangi bir

% Aslan, 597.
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bakanligin ilgili veya bagh kurulusu olmayp, “iliskili kurulus” statiisiinde
bulundugundan ve nezdinde yapilan ihalelerle ilgili yasaklama kararlart Kuru’un
ihale yetkilisi tarafindan alinabileceginden, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu
Baskani oluru ile alinan yasaklama kararinda yetki yéniinden hukuka aykirilik
bulunmamakta olup, islemin esast incelenmek suretiyle bir karar verilmesi
gerekirken yetki yoniinden iglemin iptali yoniinde alnan Idare Mahkemesi
kararindan hukuki isabet bulunmamaktadir.” Aciklamalar1 ile Idare Mahkemesi
kararini hukuka aykir1 bulmustur. Ilgili karar “iliskili Bakanlhik” kavraminin,
BiO’larin idare icerisindeki yerini belirlemede ne anlam ifade ettigini aciklar
niteliktedir.

Bu kapsamda lafzi yorum yapildiginda BIO’larm merkezi ydnetime bagh
oldugu izlenimi uyanabilecekse de hakim olan bir goriise gore “iligkili kuruluslar”
siniflandirmasinda degerlendirilebilecek BiO’larm iliskisi, hiyerarsi ya da vesayet
iligkisi olmayip biitge acisindan var olan bir iliski olarak gérﬁlmektedir57. Bu
baglamda BIO’larin merkezi yonetime bagli olmasi s6z konusu olmamaktadir.

Doktrinde BiO’larin yerinden yénetim kurulusu sayilip sayilamayacagina
iliskin de bir tartisma séz konusudur.”® Bu kurumlarin yerinden ydnetimler bashg:
altinda hangi kategoriye dahil edilecegi hususunda da sdylemek gerekir ki; mahalli
idareler, Anayasada agikc¢a sayilmis olup bagimsiz idari otoriteler bu baslik altinda
yer almamaktadir. Dolayisiyla esas tartisma bu kurumlarin hizmet yerinden yonetim
kurulusu olup olmadigr noktasindadir. Hizmet yerinden yonetim kuruluslari ile
BIO’lar karsilastinldiginda ise ozerklik ve islevleri acisindan ciddi farkliliklarin
bulundugu soylenebilmektedir. Hizmet yerinden yonetim kuruluslarinda belli bir
faaliyetin yerine getirilmesini bizzat {istlenilmektedir. BIO’larda ise belli bir alanda
diizenleme ve denetim faaliyeti gerceklestirilmektedir. Ayn1 zamanda BIO’larin
yargisal nitelikli yaptirnm yetkileri de bulunmaktadir. Hizmet yerinden ydnetim
kuruluslarinin kararlar iizerinde merkezi ydnetimin yetkileri mevcutken BiO’larin
kararlar1 lizerinde idarenin dogrudan denetimi s6z konusu degildir. Bir diger farklilik

ise hizmet yerinden yonetim kuruluslarinda iiyelerin gorevden siyasi iktidar

%" Kestane 38.; Isbir, “Kamu Tiizel Kisiligi”, 383, 508.
*® Yerinden yonetimin sartlar i¢in bkz. Halil Kalabalik, Kisa Idare Hukuku. (Ankara: Segkin
Yayinlari, 2019) 54-56.
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tarafindan almmasi miimkiinken BIO’larin iiyelerinin segildikleri siire boyunca
gorevlerine son verilemeyecegi hususudur®.

Tiirkiye’de BIO’larin idari teskilat i¢indeki yerlerinin belirlenmesi konusunda
akademisyenler ile idare hukukcular1 arasinda goriis ayriligi bulunmaktadir. Duran,
BiO’larin idari teskilat icinde yer almasinin miimkiin olmadigmi savunmaktadir.
Duran’a gore Tiirk devlet yapisi kati merkeziyet¢i bir biitiinliige sahiptir. Bu
kapsamda siyasi organlarla baglantis1 olmaksizin temel hak ve ozgirlikler ile
ekonomik diizen agisindan Snemli yetkilere sahip olan BIO’larmn idari teskilati
icerisinde bulunamayacaklarini ifade etmektedir®™. Giinday, Anayasa’da yerel
yonetimlerin teker teker belirtildigini ancak hizmet yoOniinden yerinden yonetim
kuruluslarinin Anayasa’da dogrudan yer almadigini, Anayasa’nin 123. maddesinde
kanunla ya da kanunun acik¢a verdigi yetkiye dayanilarak kamu tiizel kisiliklerinin
olusturulabileceginin diizenlendigini belirtmektedir. Giinday, BIiO’larin hizmet
yoniinden yerinden yonetim kuruluslarindan farkli olarak bagimsiz oldugunu, idari
vesayet denetimine tabi olmadigini ve mali Ozerklige sahip oldugunu dile
getirmektedir. Bu agiklamalar sonucunda Giinday da Duran gibi BiO’larin idari
teskilat icerisinde yer bulamayacagimi savunmaktadir. BiO’lar1 iigiincii bir kategori
olarak degerlendiren Giinday, bu durumun Anayasa’ya aykirilik tasimadigini, hizmet
yoniinden yerinden yonetim kuruluslarinin da Anayasa’da Ongoriillmedigini ve
kanunla kuruldugunu ifade etmektedir®™. Ulusoy da BiO’larin yerel yonetimler ile
hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslart yaninda {giincii olarak yerinden
yonetim kurulusu seklinde degerlendirilebilecegini kabul etmektedir®.

Tan, BIO’larm yargi organlarinca hizmet yoniinden yerinden ydnetim
kuruluslar ile ayni statiide degerlendirildigini, bu durumun idare hukukunda da
uygulanabilecegini savunmaktadir®. Ardiyok, BiO’larin merkezi idarede yer
almaylp yerinden yonetim kuruluslarinin = 6zelliklerine  sahip  olduklarimi
belirtmektedir. Onemli olan ise BIO’larin yerinden yonetim kurulusu olarak hangi

grupta degerlendirilmesi gerektigidir. Ardiyok, BiO’larin var olan yerinden ydnetim

%9 Oztiirk 18.

® Duran 3.

®1 Metin Giinday, “Bagimsiz idari Otoriteler”, Bagimsiz Idari Otoriteler. (Ankara: Rekabet Kurumu
Yaynlari, 2001): 76.

%2 Ulusoy 93.

% Tan 126.
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kuruluglar ile farkliliklar barindirdiklarini, bu nedenle yerinden yonetim kuruluslari
iginde tigiincii bir kategori olarak yer almasi gerektigini savunmaktadir®,
Aciklamalardan goriildiigii iizere BIO’larin sahip olduklar1 kamu tiizel
kisiligi, ozerklikleri ve bagimsizliklar1 nedeniyle oncelikle merkezi idare teskilati
icerisinde yer almadiklart aciktir. Yerinden yonetim teskilati kapsaminda
degerlendirildiginde ise Anayasa’da acik¢a diizenlenen yerel yonetimlere dahil
edilmesi miimkiin degildir. Ozellikleri kapsaminda incelendiginde BIO’larmn hizmet
yoniinden yerinden yonetim kuruluslar1 ya da kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar iginde degerlendirilemeyecegi goriilmektedir.”® BIiO’lar 6zellikleri
sebebiyle de hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslarindan ayrilmaktadir. Bu
baglamda ele alindiginda kanaatimizce doktrindeki yaklagim yerinde olup BiO’larin
idari teskilat icinde yerinden ydnetim kuruluslari kapsaminda yeni bir kategoride
degerlendirilmesi gerekmektedir. Ancak BiO’larin idari teskilatlanma igerisindeki
yeri tam olarak Anayasa’nin 123. Maddesinde BiO’lar gozetilerek yeniden bir
diizenleme yapilmasi; merkezi ve yerinden yonetim disinda {iciincii bir kategoride

degerlendirilmesi ile miimkiin géziikkmektedir.

1.5. Bagimsiz idari Otoritelerin Ozellikleri

BiO’lar genel ydnetim yapisi iginde yer almakla birlikte gesitli dzelliklere
sahiptirler. Bu ozellikler yapisal ve islevsel 6zellikler olmak iizere iki ayri baglik

altinda incelenebilmektedir.

1.5.1. Yapisal Ozellikler

1.5.1.1. Yasal Dayanaklarimin Bulunmasi

Tiirkiye’de BiO’larin kurulmasi, idari islemle gerceklestirilememektedir.
Bunun yaninda BIO’larin kurulmasinda yasal dayanak aranmaktadir. Bu kapsamda
Tiirkiye’deki BiO’larin kanunla ya da kanun hiikmiinde kararname ile kuruldugu
goriilmektedir. Tiirkiye’deki BiO’lara bakildiginda RTUK, 1994 yilinda 3984 sayil
Radyo ve Televizyonlarin Kurulusu ve Yayinlar1 Hakkinda Kanun ile kurulmustur.
SPK, 1981 yilinda 2499 sayili Sermaye Piyasast Kanunu ile kurulmustur. BDDK,
1999 yilinda 4389 sayili Bankalar Kanunu ile kurulmustur. RK, 1994 yilinda 4054

% Sahin Ardiyok, Dogal Tekeller ve Diizenleyici Kurumlar, Tirkiye I¢in Diizenleyici Kurum Modeli.
(Ankara: Rekabet Kurumu Yayinlari, 2002): 83-84.
% Ramazan Caglayan,/dare Hukuk Dersleri, 7. Baski. (Ankara: Adalet Yaymevi, 2019) 233-234.
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sayil1 Rekabetin Korunmas1 Hakkinda Kanun ile kurulmustur. BTK, 2000 yilinda
4052 sayili Telgraf ve Telefon Kanunu ile kurulmustur. EPDK, 2001 yilinda 4628
sayilt Elektrik Piyasast Kanunu ve 2002 yilinda 4646 sayili Dogalgaz Piyasasi
Kanunu ile kurulmustur. TAPDK, 2002 yilinda 4733 sayili Kanun ile kurulmustur.
KIK, 2003 yilinda 4734 sayili Kamu ihale Kanunu ile kurulmustur. KVKK 2016
yilinda Kisisel Verilerin Korunmasi Kanunu ile kurulmustur. KGK 2011 yilinda 660
sayilt Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurumu’nun Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile; NDK ise 2018 yilinda 702
sayili Niikleer Diizenleme Kurumunun Teskilat ve Gorevleri ile Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname ile kurulmustur.
Zaman igerisinde bazi BIO’larin kanunlar1 yenilenmistir. Ancak goriildiigii iizere her
BiO’nun dayandi§1 bir kanun veya kanun hiikmiinde kararname bulunmaktadir.

Anayasamizin 167. Maddesi ile Devletin, para, kredi, sermaye, mal ve
hizmey piyasalarinin saglikli ve diizenli islemelerini saglayici ve gelistirici tedbirler
alacag1 piyasalarda fiili veya anlasma sonucu dogacak tekellesme ve kartellesmeyi
onleyecegi diizenleme altina almmis olup BIO’larn  ortaya ¢ikis siireci
degerlendirildiginde bu  kurumlarin  Anayasal dayanagmmin = Anayasamizin
167.maddesi olarak degerlendirilmesi yanlis olmayacaktir.

BiO’larin Anayasal zeminin bulunmasi yaninda bunlarm kanunla veya kanun
hiikkmiinde kararname ile kurulmus olmasi da hukuk devletinin bir geregi olarak

goriilebilmektedir. *
1.5.1.2. Kamu Tiizel Kisiliklerinin Bulunmasi

Tiizel kisiler 6zel hukuk tiizel kisileri ve kamu hukuku tlizel kisileri olarak
ayrilmakta olup kamu hukuku tiizel kisileri hakkinda Anayasa’nin 123. maddesinde
“Kamu tiizel kisiligi, ancak kanunla veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak
kurulur”. ifadeleri yer almaktadir. Isbir’e gére Anayasa’nin 123/3. madde hiikmii,

6zel hukuk ve kamu hukuku tiizel kisilerinin arasindaki en ayirt edici ozelliktir.”’

% Anayasamizin  123. Maddesi 3.fikrasinda goére Kamu tiizelkisiliginin, kanunla veya
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle kurulacagi diizenlenmistir. BIO’larin da kanunla veya kanun
hiikmiinde kararname ile kurulmus olmasimin sebebi olarak Anayasamizin 123.maddesi
gosterilebilecektir.

®" {sbir, “Kamu Tiizel Kisiligi”, 18-24. ; Ayrica kamu tiizel kisiliginin tanimlanmasi hakkinda detayli
aciklamalar igin bkz. Isbir, “Kamu Tiizel Kisiligi”, 228-146.
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BiO’lar her iilkede kurulusu itibariyle degisiklik gostermektedir. Ornegin
Fransa’da bu kurumlar tiizel kisilige sahip olmamakla beraber devlet tiizel kisiligi
altinda bir idari birim olarak islemlerini devam ettirmekte iken Tiirkiye’deki
BiO’lar, kamu tiizel kisiligine sahiptirler. Bu durum BIO’larmn kurulus kanunlarinda
acik sekilde ifade edilmektedir. BIO’larin kamu tiizel kisiginin bulunmasi nedeniyle
sahip olduklar1 avantajlar bulunmaktadir. Bu avantajlardan biri, BIO’larm tek yanh
sekilde icrai islemler yapabilme yetkisidir. BIO’larin islemlerinde hukuka uygunluk
karinesi s6z konusudur. Gelirleri kamu geliri, mallar1 ise devlet mali1 gibi kabul
gormektedir. BIOlar, ilgili olduklar1 sektdrlere iliskin olarak diizenleme yapabilme

yetkisine sahiptirler®®,
1.5.1.3.Bagimsiz Olmalari

Tiirkiye’de BIO’larmn  kanuni  diizenlemelere gore Ozerklikleri de
bulunmaktadir. Bu 06zerklik, idari ve/veya mali agidan Ozerklik seklinde ifade
edilebilmektedir. BiO’lar yasama ve yiiriitme organlarmin kurucu islemleri
haricindeki harcama, personel alimi, biitge vs. gibi konularda kendileri karar
verebilme 6zerkligine sahiptirler. Etkili sekilde kamu giicli kullanmalari nedeniyle ve
bagimsizliklart amaciyla BIO’larin 6zerklikleri zorunlu gérﬁlmektedir69.

Bagimsizlik, bagkalarmin etki ve yonlendirmelerinden uzak olmayi ifade
etmektedir. Tiirkiye’de BIO’larin 6zellikleri kapsaminda en cok tartisilanlardan biri
onlarin  bagimsizliklaridir.  Kanuni  diizenlemelere  bakildiginda BIO’larin
bagimsizliklari agikca belirtilmektedir. BIO’lara baska kisi ya da kurumlarin emir ya
da talimat vermesi miimkiin degildir. Ayrica BiO’larin kurul {iyelerinin siireleri
dolmaksizin gorevden alinamayacaklar1 kabul edilmektedir. Bagimsizlik, hem
yiiriitme organina kars1 hem de ilgili sektoriin aktdrlerine kars: olmaktadir. BIO’larin
bagimsizliklar1 kapsaminda yaptiklar1 islemlerin merkezi idare tarafindan iptal
edilmesi miimkiin degildir’.

Bagimsiz idari otoritelerin kurulus kanunlart disinda ortak bir kanun
olmamas1 sebebiyle her bir kurumun kanunlarinda bagimsizliklarini etkileyen farkli

hiikiimler bulunmaktadir. Ornegin iiyelerin atanma esaslar1 hakkinda genel bir

% Kemal Gozler, Idare Hukuku Dersleri. (Bursa: Ekin Kitabevi, 2020): 78.
69 Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 111.
® Akinci, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 101-103.
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diizenleme olmayip bu konuda her bir kurumun kanunlarinda ayri diizenlemeler
bulunmaktadir. . Ornek vermek gerekir ise 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu’nun
17.madde hitkkmiinde “Bu Kanunla verilen gorevieri yapmak ve yetkileri kullanmak
tizere, kamu tiizel kigiligini haiz, idari ve mali ozerklige sahip Sermaye Piyasasi
kurulmugtur.” diizenlemesi; 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve
Yayinlart Hakkinda Kanun’un 5.madde hilkkmiinde “Radyo ve telvizyon faaliyetlerini
diizenlemek amaciyla, 6zerk ve tarafsiz bir kamu tiizel kisiligi niteliginde Radyo ve
Televizyon Ust Kurulu kurulmustur” diizenlemesi; 4054 sayili Rekabetin Korunmasi
Hakkinda Kanun’un 20.madde hiilkmiinde “Mal ve hizmet piyasaslarinin serbest ve
saglikl bir rekabet ortami i¢inde tesekkiiliiniin ve gelismesinin temini ile bu Kanunun
uygulanmasin gézetmek ve Kanunun kendisine verdigi gérevleri yerine getirmek
tizere kamu tiizel kisiligini haiz idari ve mali ozerklige sahip Rekabet Kurumu tegkil
edilmigtir. .. Kurum gérevini yaparken bagimsizdir. Hi¢bir organ, makam, merci ve
kisi Kurumun nihai kararin etkilemek amaciyla emir ve talimat veremez” hikkmii

bulunmaktadir.

Bagimsizlik, bagkalarinin etkilemelerine ve agik yonlendirmelerine bagimli
olmamay1 ifade etmektedir. Sancakdar’a gore bagimsizlik, organik bagimsizlik ve
islevsel bagimsizlik olarak ikiye ayrilabilecektir.”*

Organik bagimsizlik, siyasi iktidar ile diger devlet organlarmin BiO’larin
islevleri ve organlar iizerinde denetim yetkisinin bulunmamasini ifade etmektedir.
Ornegin RTUK iin kurul iiyelerinin gérev siireleri, bir hiikiimetin gérev siiresinden
fazladir ve bu siire yenilenmemektedir. Ayni zamanda belirlenen gorev siiresi
dolmadan {iyelerin olaganiistii durumlar haricinde goérevden alinmalari miimkiin
degildir72. Tiirkiye’de BIO’larin siyasetten uzak tutulmasi kadar piyasa etkisi altinda
kalmamalar1 da onem tagimaktadir. BIO’larin tarafsizhigi ancak onlarin bagimsizligi
ile saglanabilmektedir. Amaglarina ulagabilmeleri icin bagimsiz ve tarafsiz kalmalari
olduk¢a onemlidir”.

Islevsel bagimsizlik ise hiyerarsi ve idari vesayet denetimine tabii
olunmamasini ifade etmektedir. Tirkiye’deki bagimsiz idari otoritelerin islevsel

bagimsizliginin tam oldugunun sdylenmesi dogru olmayacaktir. Soyle ki;

' Oguz Sancakdar, Lale Burcu Oniit, Eser Us Dogan, Mine Kasapoglu Turhan ve Serkan Seyhan,
Idare Hukuku Teorik Calisma Kitabi. (Ankara: Segkin Yayincilik, 2020) 281.

"2 Ardiyok 177; Giinday 491.

" Karacan 11.
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Bilindigi iizere, idare hukukumuzda denetim, hiyerarsik denetim ve vesayet
denetimi seklinde gerceklesmekte; iki organ ayr1 kamu tiizel kisiliklerine haiz ise
denetim, vesayet denetimi seklinde gergeklesebilmektedir.74 BiO’larm ayr1 bir kamu
tiizel kisiligine sahip oldugu diisiiniildiiglinde iizerinde hiyerarsik denetim yapilmasi
mimkiin degildir. 17 Agustos 2011 tarihinde 28028 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanan 3046 sayili “Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslar1 Hakkinda 174
sayil1 Kanun Hiikmiinde Kararname ile 13/12/1983 giin ve 174 sayili Bakanliklarin
Kurulus ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Bazi
Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda 202 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun’dan 6nce BiO’larin idari vesayet denetimi
de miimkiin degil iken bu kanun ile beraber BIO’larin idari vesayet denetiminin onii
acilmugtir.”

Her ne kadar bahsi gecen hiikiim ile idari vesayet denetimi miikiin olmaktaysa
da bu denetimin gerceklestirilebilir olmasi BiO’larin bagimsizligma aykirihik teskil
etmemektedir.®BiO’larin bagimsizligi; ayr1 bir kamu hukuku tiizel kisiligine sahip
olmasi dalayistyla hiyerarsik denetime tabi olmamalari, merkezi idarenin emir ve
talimatlarina tabi olmamalari, merkezi idare tarafindan kararlarinin iptal
edilememesi, organlari iizerinde siyasi denetim olmamasi ile saglanabilmektedir.

Mali bagimsizlik, BiO’larin gorevlerini gerceklestirirken kullandiklart
kaynaklarin yiiritmenin hazirladig1 biitge kaynaklarina bagimli olmamasini ifade
etmektedir. Ancak bu konuda 5018 sayili Kanun ile BIO’larin mali acidan Sayistay,
miifettisler vs. tarafindan denetlenmelerinin 6ngoriilmesi, mali bagimsizliga golge
diisiirmektedir’”.

BiO’larin Tiirkiye’deki diger kamu kurumlarindan ayrilmasim saglayan en
onemli 6zelliklerinden biri, mali 6zerkligi saglayabilecek bagimsiz bir biitgeye sahip

olmalaridir. BIO’lar kendi biitelerini kendileri hazirlamaktadirlar. Sonrasinda

™ Ali Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler. (Ankara: Turhan Kitabevi, 2003) 162.

" flgili Kanunun 19/A maddesinde yer alan diizenlemenin 703 sayili KHK ile geldigi son hali: “Bagls,
ilgili  ve iliskili  kuruluslar, Cumhurbaskaninca, —Cumhurbaskanligi veya bakanliklarla
ilgilendirilebiliv. SO0z  konusu  kuruluslarin  6zek  kanunlarinda veya  Cumhurbaskanhg:
kararnamelerinde bagl, iilgili ve iligkili olunan bakanliga ya da bakana verilen yetki ve gérevler
ilgilendirilen bakanlik veya bakan tarafindan kullanilr ve yerine getirilir. Bakan, bagl, ilgili, iliskili
kuruluslarin her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetlemeye yetkilidir.” Seklindedir.

® 3046 sayilh Kanun’un 19/A maddesinin verdigi yetki cercevesinde idari vesayet denetiminin
yapilabilecek olmasi tek basina bagimsizlig1 sinirlandirir nitelik tagimasa da her bir bagimsiz idari
otoritenin kendi kanununda is bu denetleme yetkisinin simirlarimi ¢izmesi, BIO’larin bagimsizliginin
zedelenmesinin Oniine gececektir.

" Ardiyok 177.
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hazirladiklart  bu biit¢eleri Tirkiye Biiyik Millet Meclisi'ne (TBMM)
sunmaktadirlar. Kanuni diizenleme agisindan bakildiginda BIO’larin biitceleri, 5018
sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda III sayili cetvelde “Diizenleyici
ve Denetleyici Kurum Biitceleri” seklinde 6zel olarak diizenleme altina alinmustir.
Bu 6zel biitcenin giderleri, BIO’larin 6zel gelir kaynaklariyla karsilanmaktadir. Bu
baglamda BIO’larin gelirlerinin de bagimsizliklar1 s6z konusudur. BIO’larin teskilat
yasalar1 kapsaminda ilgili sektorlerin aktorlerinin gergeklestirmeleri gereken zorunlu
odemeler bulunmaktadir. Bu o6demeler BiO’larin biitgelerine aktarilan gelir
kaynaklar1 icinde yer almaktadir. Ornegin 6112 sayili Radyo ve Televizyonlarin
Kurulus ve Yayin Hizmetleri Hakkinda Kanunun 41. maddesi geregi RTUK e, yayin
kuruluslar tarafindan aylik briit gelirin %3’{i aktarilmaktadir. EDPK gibi BIO’larda
ise uygulanan idari para cezalarindan ede edilen gelirin %25°1 gelir sayilmaktadir.
Doktrinde bir goriise gore, BiO’larin mali agidan bagimsiz hareket etme
olanagina sahip olmalar1 bagimsizliklarinin mutlak geregi kabul edilmemelidir.
BiO’larin biitgelerinin  bilyiik bir kismm idari para cezalarin olusturdugu
diisiiniildiigiinde, bu durum uygulamada BIO’larm idari para cezasi uygularken
denge korumalarina engel olabilecektir.”® Kanaatimizce bu keyfiligi engellemenin
mutlak yolu BiO’larin elinden mali 6zerkliklerinin almmasi degildir; kanunlarda
idari para cezalart hususunda getirilecek detayli kistaslarin bu keyfiligin Oniine

gecebilecegi kanaatindeyiz.

1.5.1.4.Kurul Olarak Karar Almalarn

Tiirkiye’de BIO’larm karar orgam kuruldur. Ancak sdylemek gerekir ki
uygulamada BIO’larin tiim kararlar1 kurul tarafindan alinmamaktadir. Ornek vermek
gerekir ise EPDK, lisans tadili kararlari, zimni ret kararlar1 kurul degil kurum karari
niteliginde verilmektedir.

BiO’larin kararlarinin Kurul tarafindan verildigi géz oniine alindiginda
Kurul’un igeriden veya disaridan herhangi bir etki ve baski altinda olmamasi,
bagimsiz olmas1 gerekmektedir; bu durum BIO’larin tarafsizligmm da en onemli
sart1 olacaktir. Bu bakimdan ilk olarak kurul bagkaninin oy hakki ve sorumluluk

acisidan diger Kurul tiyelerinden farkli haklara sahip olmamasi 6nem arz etmektedir.

8 Turgut Tan, “Ekonomi, Regiilasyon ve Bagmmsiz Idari Otoriteler”, Danistay Baskanhg
Sempozyumu. (Ankara: Danistay Tasnif ve Yayin Biirosu Yayinlari, 2000): 2005.
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Bagimsizligin esasin1 olusturacak bir diger husus da kurul iiyelerinin
atanmasinda siyasi baskidan uzak olunmasidir. Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otorite
Uygulamalar1 konu bashig1 altinda ayr1 ayr1 BIO’larin kurul iiyelerinin atanmasi
hususlar1 sdylenecek olup Tiirkiye’de 6zellikle yiiriitme organinin Kurul {iyelerinin
se¢ilmesi ve atanmasinda etkisi bulunmaktadir.

Bagimsizligin zedelenmemesi agisindan dikkat edilmesi gereken konulardan
biri de iiyelikle bagdasmayan is ve islemlerin BiO’larin kanunlarinda acikca
diizenlenmesi olacaktir.

Uye sayis1 konusunda ise tiim BiO’lar1 kapsayacak genel bir rakam mevcut
degildir. 5 ile 9 kisi arasinda kurul {iyesinin varligi s6z konusu olmaktadir. Bu
iyelerin gorev stireleri ise genellikle 5 ya da 6 yildir. Gorev siiresi dolan iiyelerinin
yeniden se¢ilmesi konusunda Tiirkiye’de herhangi bir engel goriilmemektedir. Ancak
kanaatimizce bu durumun BIO’larin bagimsizhiga golge diisiirme ihtimali s6z konusu

olabilecektir.

1.5.1.5.Farkh Personel Rejimlerinin Bulunmasi

Tiirkiye’de BIO’lar, diger kamu kurumlarindan farkli olarak kendi
personellerine yonelik istthdamlar konusunda esneklige sahiptirler. Bu esneklik ve
ayricaliklt konum; kadro olusturulmasi, degistirilmesi ve iptal edilmesinin yan1 sira
personel haklarinda ve istthdam sekillerinde de goriilebilmektedir. Bu nedenle
BIO’larin temel tartisma konularindan birini olusturmaktadir. Ancak BIO’larin
personel rejimleri agisindan kendi aralarinda bir birlik s6z konusu degildir.

Tiirkiye’de BIO’larm faaliyetleri, kurul tarafindan atanan memurlar ile
yiriitiilmektedir. Ancak gerekli goriildiigiinde kurulun sdzlesmeli uzman personel
calistirmasi da miimkiindiir’®.

Personel iicretleri konusunda BIO’larin diger kurumlar ile ciddi farki
bulunmaktadir. Bu konuda BiO’larin kendi aralarinda da farkliliklar mevcuttur.
BiO’larin yasalarma bakildiginda personellerin haklari, yan 6demeler, emeklilik
durumlari, ticretleri, pozisyonlar1 gibi konularda diizenlemeler bulunmaktadir.

Ornek olarak; Rekabetin Korunmas: Hakkinda Kanun ile Rekabet Kurumu

personeli licret ve mali haklar disinda 657 sayili Kanuna tabi olup kurum

" TUSIAD 178.
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personelinin iicret ve diger mali haklari, Baskanlhigin teklifi tizerine Kurulca
belirlenecektir. Bankacilik Kanunu ile ise Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurumu’nda kadro karsilig1 sdzlesmeli ¢alisan kurum personeli iicret, mali ve sosyal
haklar disinda, diger personel ise her tiirlii hak ve ylkiimliiliikleri yoniinden 657
sayili Kanuna tabidir. Bunun gibi her bir BiO’nun kanununda personel rejimlerine
iligkin farkli diizenlemeler s6z konusudur.

Personel iicretlerinin ve kurul tliyelerinin yiiksek iicret alimlarinin siklikla
elestiriliyor olsa da bu {icret farkliligmin gerekli oldugunu savunan bir goriis de
mevcuttur. Cakmak, kendi cilimleleriyle goriisiinii su sekilde belirtmektedir:
“Bagimsiz idari otoritelerin regiile ettikleri piyasalarin biiyiikliikleri ve iilke
ekonomisi agisindan onemleri goz oniinde tutuldugunda, atanan personelin
muhafaza edilmesi, ézel sektore kaymamast icin kendilerine saglanacak imkanlarin
genisligi, calisma kosullari da onem tasimaktadir. Dolayisiyla iicret politikasini
belirlerken ozel sektorle rekabet edecek kadar ancak kamu ¢alisanlarindan da fazla
bir miktarin tespit edilmesi bagimsiz idari otoritelerde istihdam edilecek personelin
verimli ¢alismast igin gerekli bir unsur olarak ortaya ¢ikmaktadir.” 8()(;alkmak’ln bu
goriisiine katilmak ile birlikte hem farkli BIO’lar arasindaki dengenin hem de BIO
personeli ile kamu ¢alisanlarinin arasindaki dengenin iyi saglanmasi gerektigi

kanaatindeyiz.
1.5.1.6. Denetime Tabi Olmalari

Denetim, genel anlamda bir isin var olan kurallara uygun sekilde yapilip
yapilmadiginin incelenmesi anlamina gelmektedir. Denetimde devlet idareleri ya da
0zel hukuk kuruluslariin kamu yarar1 baglaminda mevzuata aykirn faaliyet ve
islemler gerceklestirip gerceklestirmedikleri incelenmektedir®™.

BIO’larin denetimi ii¢ yonden gerceklestirilmektedir. Bu denetimler; yargisal,
idari ve mali denetimdir. Yargisal denetim, Anayasa’nin 125. maddesinde idari
eylem ve islemlerin denetimi olarak diizenleme altina alinmigtir. Bu diizenlemeye
gore idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine yonelik olarak yargi yolu agik kabul
edilmektedir. Tiirkiye’de yarg:i organlari, BIO’lar1 diger idari birimlerle yargisal

denetim konusunda ayni kategoride degerlendirmektedirler. Bu nedenle BIO’larin

8 Cakmak, 81.
8 Sobaci 172.
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yargisal denetimi, diger idari kurumlarin gerceklestirdikleri faaliyetler ya da
islemlere yonelik yargisal denetimle aynidir®.

Yargisal denetim birimleri ya da siireleri konusunda BIO’lara 6zgii
diizenlemeler yapilmasi miimkiindiir. Tiirkiye’de baslarda BIO’larin yargisal
denetimini ilk derece mahkemesi sifatiyla Danistay gergeklestirmistir. Sonrasinda
yargty1 hizlandirma ¢alismalar1 kapsaminda yenilenen mevzuat neticesinde bu alanda
Idare Mahkemeleri gorevlendirilmistir. Bu hususta BIO’larin kanunlarinda da
diizenlemeler yer almaktadir. Ornegin; 5411 sayili Bankacilik Kanunu 105. madde
hilkkmiinde ve 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun 55. Madde
hilkkmiinde “Idari yaptirim kararlarina karst yetkili idare mahkemesinde dava
acilabilir.” diizenlemesi yer almaktadir.

BiO’lara yonelik yargisal denetimde temyiz incelenmesi ise 6zel olarak 13.
Danistay Dava Dairesi tarafindan gergeklestirilmektedir®. Séylenmelidir ki hepsi
icin Danistay’in tek bir dairesinin gorevlendirilmesi her bir otoritenin farkli
sektorlerde uzmanhig gerektirdigi ve uyusmazlik sayisi diisiiniildiiglinde yargilama
etkinligi azalabilecektir. Kald: ki, BIO’lar iizerinde hiyerarsik denetimin olmayisi ve
idari vesayet denetiminin siyasi yapilanma g¢ercevesinde kaligt gz Oniine alinir ise
yargisal denetim asli denetim olup 6nemi daha da artmaktadir.

Kamu tiizel kisigine sahip olan BIO’larin idari denetimi konusunda tartisma
bulunmaktadir. BIO’larm genis yetki ve bagimsizliklarindan dolay: idari anlamda
denetimsiz birakilmas1 kabul gérmemektedir. Ancak yapilacak denetimin BIO’larin
bagimsizliklarma golge diisiirmemesi beklenmektedir. Idari denetimde temel amag,
kamu yetkisini ve kaynaklarmi kullanan kurumlarin baska bir oOrgiit tarafindan
denetlenmesidir. BIO’larn bu anlamda idari denetime tabi tutulmasi, onlarmn
ozerkligiyle ya da bagimsizhig: ile ¢elismemektedir. Onemli olan husus, BIO’larin
hangi faaliyet ve islemlerinin idari denetime agik olacagidir. idari denetime yonelik
s6z konusu belirlemede BiO’larm ilgili olduklar1 sektore yonelik kararlari ile kendi
igislerine yonelik kararlari olarak ayrima gidilmesi miimkiindiir. BIO’larin ilgili
olduklar1 sektore iliskin gerceklestirdikleri diizenleme ve denetleme faaliyetlerinin

siyaset makamma bagli baska idari birim tarafindan denetlenmesi, BIO’larm

8 Ulusoy 281.

8Damistay Kanunu'nda Degisiklik Yapilmasina Dair 5183 sayili Damistay Kanununda Degisiklik
Yapilmasma Kanun ile Danistay’da yeni bir idari dava dairesi olarak 13. Daire kurulmus ve goérev
alam belirlenmistir. ; Ibrahim Uslu, “Tiirk Yénetim Sistemi I¢erisinde Bagimsiz Idari Otoriteler ve
Radyo Televizyon Ust Kurulu Omegi”, Yayinlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Gazi Universitesi,
Ankara, 2013: 79.
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bagimsizlig1 ile bagdasmamaktadir. Ilgili idari birimin idari denetim yetkisini
BiO’lara baski araci olarak ya da farkli amaglar dogrultusunda kullanma ihtimali
bulunmaktadir. Bu nedenle BiO’larin faaliyet gosterdikleri sektorlere iliskin
kararlarinin idari denetime tabi tutulmamasi gerektigi savunulmaktadir. Ancak
BiO’larin kendi igislerine y&nelik olarak aldiklar1 kararlarin (personel alimu,
taginmaz alim satimi gibi) idari denetime tabi tutulabilecegi kabul edilmektedir. Bu
alanda alinan kararlara yonelik olarak yapilan idari denetimin BIO’larm
bagimsizligina golge diisiirdiigi sdylemek miimkiin degildir84.

Idari ve mali agidan &zerkligi bulunan bu kurumlarin yillik hesaplart
denetime tabi tutulmaktadir. 5018 sayili Kanun’a gére BIO’larin mali denetimini
gerceklestirmekle gorevli kurum Sayistay’dir. Kamu kaynagi kullanan bir kurumun,
Ozerk veya genel biitce icinde olup olmadigina bakilmaksizin mali denetiminin
yapilmasi beklenmektedir. Bu denetimin periyodik ve diizenli sekilde yapilmasi
esastir™.

BiO’larin denetiminin yargisal, idari ve mali denetim ayrimi haricinde i¢ ve
dis denetim olmak tizere iki kategoride incelendigine de doktrinde rastlanmaktadir.®®
BiO’larin i¢ denetimi konusunda dort ¢esit uygulama bulunmaktadir. ilk uygulama,
RTUK’te i¢ denetim yapmak icin kurulan teftis kurulu baskanligidir. Tiitiin
Kurumu’nda i¢ denetimi Denetim Daire Baskanligi gerceklestirmektedir. Ikinci
uygulama, i¢ denetimin Bagkan tarafindan gorevlendirilecek yetkililerce
saglanmasidir. Ornedin Rekabet Kurumu ve EPDK’da bu sekilde i¢ denetim
gerceklestirilmektedir. Uciincii uygulama, Baskanin degil Kurul’un gorevlendirecegi
yetkililer ile i¢ denetimin yapilmasidir. Bu durumun 6rnegi Seker Kurumu’dur.
Dordiinciti uygulama ise i¢ denetim konusunda kurucu yasalarda ya da orgiitlenme
yonetmeliklerinde diizenleme bulunmayan BIO’lardir. BDDK, bu konuda &rnek
olarak gésterilebilmektedir87.

Dis denetim, hiyerarsik denetime tabi olmayan BIO’lar agisindan farklilik
gostermektedir. BIO’larin  dis denetiminin {i¢ farkli sekilde yapilabilecegi
ongoriilmektedir. i1k dis denetim sekli, yargisal denetimdir. Ikinci dis denetim sekli
mali denetimdir. Uciincii dis denetim sekli ise BIO’larin bagimsizhig1 gozetilerek

minimum diizeyde tutulmasi beklenen idari denetimdir. Kamu adina karar alan ve

% Uslu 79-80.
5 Hifz1 Deveci, II. Bagimsiz Kurullar ve Piyasa Ekonomisi Arenasi. (Istanbul: STEAM, 2002): 49.
8 Cengiz Ozan Ors, Idare Hukuku A¢isindan Petrol Piyasasi. (Ankara: Seckin Yaymnevi, 2017) 114.

87 Sezen 176.
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kamu kaynaklarmi kullanan BIO’larin  idari denetime tabi tutulmamasi
diisiiniilememektedir®®.

Tiirkiye’de BIO’lar idari, mali ve yargisal yonden denetime tabidirler. Idari
konudaki denetimi yiiriitme organi, mali denetimi ise Sayistay yapmaktadir. Yargi
denetimi konusunda son yillarda gerceklesen yargi reformu ile idare Mahkemeleri
yetkilendirilmistir. Idare Mahkemeleri tarafindan verilen kararlarin temyizi

konusunda yetkili mahkeme, Danistay 13. Dava Dairesi’dir.

1.5.2. islevsel Ozellikler

BiO’lar islevsel acidan belli bir alanla ilgili diizenleme yapma ve bu
diizenlemelere uyulup uyulmadigini denetleme, yaptirim uygulama, danigsmanlik
verme, goriis bildirme, uyusmazlik ¢6zme yetkisine sahiptirler.

BiO’lar1 klasik kamu kurumlarindan ayirarak onlara zenginlik kazandiran
husus, gorev ve yetkileridir. BiO’lara kamusal yetkiler verilmektedir. Bu durumun
temel sebebi, geleneksel idari yontemlerin degisen kosullara uyum saglamakta
zorlanmasidir. Yargi organinin idari faaliyetleri denetlemesinde ortaya ¢ikan sorunlar
da BiO’larin uyusmazlik ¢cézme konusundaki yetkilerinin artmasina neden olmustur.

Tiirkiye’de BiO’larin gérev ve yetkileri, kuruluslarmi belirleyen yasa ile
tanmimlanmaktadir. BIO’lar, baglantili olduklar1 sektdrlerde diizenleme ve denetleme
faaliyeti gerceklestirmektedirler. Bu faaliyetlerde BIO’lar 6nemli yetkiler
kullanmaktadirlar.

Genel olarak BiO’larm gorev ve yetkileri degerlendirildiginde devletin temel
organlar1 olan yasama, yiiriitme ve yargi organlarinin yetkilerine benzer yetkileri tek
biinyede topladiklar1 ifade edilebilmektedir. Bu nedenle doktrinde BIO’larin yalnizca
idari bir kurulus olmadigi, karma nitelikte bir kurulus oldugu goriisii ileri
siiriilmektedir™.

Soylenmelidir ki  BIO’larin  islevsel ydnden bagimsiz  olmalar
beklenmektedir. Bu durum onlarin faaliyetlerini gergeklestirirken kamu ya da 6zel
kurum ve kuruluslardan etkilenmemeleri anlamina gelmektedirgo. Anayasal

kurumlarin BIO’larm faaliyetlerinde yasa disilik bulunmadig: takdirde karsi gikma

88
Ulusoy 68.
8 Seref Goziibiiyiik ve Turgut Tan, Idare Hukuku Dersleri Cilt 1. (Ankara: Turhan Kitabevi, 2006):
386.
% Akinet 105.
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yetkileri bulunmamaktadir. Bu kurumlar BiO’larin kararlarmi geciktiremez,
erteleyemez ya da iptal edemezler™.

Islevsel bagimsizlik genel anlamda nispi bir &zellik tasimaktadir. Bunun
sebebi ise BIO’larin alacaklar1 kararlarda ekonomi politikalarmi, kalkinma planlarini,

hiikiimet programlarini vs. dikkate alma mecburiyetinde olmalaridir®.

1.5.2.1. Diizenleme Yetkisine Sahip Olmalari

BiO’larin islevsel ozelliklerinden ilki ve en &nemlisi diizenleme Yetkisin
sahip olmalaridir. Bu noktada ilk olarak “diizenleyici islem” in ne anlama geldigini
irdelemek gerekmektedir. Danistay 10. Daire’nin 2009/9270E. Sayili kararinda
“diizenleyici islem” tanimi su sekilde yapilmistir: “.diizenli hale koymak, diizen
vermek olarak tamimlanabilecek olan diizenleme yetkisi, kamu hukukunda kural
koyma ile es anlamlidir. Kural ise, hukukta siirekli, soyut ve objektif, genel durumlart
belirleyen, bireysel olmayan, tiikenmez norm olarak tanmimlanmaktadir. Idare,
Anayasa ve yasal diizenlemelerden aldigi yetki ile kural koyma, diizenleme yapma
vetkisine sahiptir...idarenin bir igleminin diizenleyici nitelik tasidiginin kabul
edilebilmesi icin, soz konusu islemin, siirekli, soyut, objektif, bireysel olmayan, genel
durumlart belirleyen ve gosteren hiikiimler icermesi gerekmektedir. 8

BiO’lar, piyasalarda tikaniklik yasanan alanlarda isleyise yonelik etkinligi
artirmay1 hedeflemektedirler. Bu kapsamda miktar, fiyat, kalite, glivenlik, piyasaya
girig-¢ikis sartlar1 gibi konulara iliskin diizenlemeler gerceklestirme yetkileri
bulunmaktadir. Bagimsiz idari otoritelerin, ilgili olduklar1 piyasalari diizenlemek ile
gorevli olduklart distlintildiigiinde verilen bu yetkinin olmazsa olmaz oldugunu
sOylemek yanlig 01mayacakt1r.94 Her ne kadar doktrinde BIO’lara verilen diizenleme
yetkisinin Anayasa’ya uygunlugu tartisiliyor ise de Danistay 13. Dairesi 2005/63E.

2005/3312 sayili kararinda basvuruya konu yonetmeligin tiimiiniin iptali talebini

%% Yavuz Sen, “Radyo Televizyon Ust Kurulu ve Kararlarin Yargisal Denetimi”, Yayinlanmamis
Yiiksek Lisans Tezi, Selguk Universitesi, Konya, 2007: 5; Ulusoy 5; Aydin Akgiil, Sermaye Piyasasi
Kurulu Kararlarimin Hukuki Niteligi ve Yargisal Denetimi. (Istanbul: Beta Basim Yayim, 2008): 55;
Tiirkiye’de BIO’larin kurul iiyelerinin atanmasi konusunda ongdriilen usullerin siyasi etkiye agik
oldugu ve bagimsizligin zedelendigi konusundaki goriis i¢in bkz. Eftal Donmez, “Tirkiye’de
Bagimsiz Idari Otoriteler”, Ankara Barosu Dergisi 2 (2003): 62.

% Bekir Parlak ve Zahid Sobaci, Kuram ve Uygulamada Kamu Yénetimi Ulusal ve Kiiresel
Perspektifler. (Ankara: Alfa Akademi Yaynlari, 2010): 238.

% Damistay 10. Dairesi’nin T. 22.12.2009, E. 2009/9270, K.Y .Durdurma sayil karari, 23 Aralik 2021
<www.legalbank.net>

% Ceylan, 138.
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Anayasa’nin 124. Maddesi hiikmiinli esas alarak diizenleyici kurumlarin ilgili
bulunduklar1 sektérde diizenleme, denetleme gorevi iistlendiklerini ve g¢ikarilan
yonetmeligin Anayasa’da verilen yetkiyle c¢ikarildigindan bahisle reddetmistir. %
Ayrica Danistay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu da bir kararinda “Basbakanlik,
bakanliklar ve kamu tiizel kisilerinin Anayasa'min 124. maddesinden kaynaklanan
diizenleme yetkilerinin...” ifadelerini kullanarak BIO’lara taninan diizenleyici islem
yapma yetkisinin dayanagmin Anayasa oldugunu belirtmektedir. **Kamu tiizel kisisi
olan BIO’lar bu yetkiyi kurulus yasalarina aykiri olmamak kaydiyla ve onlarmn
uygulanmasini gostermek tizere ilgili iist normlara bagli kalarak yonetmelik, genelge,
teblig, bildiri gibi hususlarla kullanabilmektedirler. Soyle ki BiO’larin diizenleyici
islem yapma yetkisini kullanabilmesi ig¢in ilgili alanin halihazirda kanunla
diizenlenmis olmas1 gerekmektededir.Bu durum BiO’larin diizenleme yetkisinin
ikincil niteliginden kaynaklanmaktadir®. Anayasa Mahkemesi’nin 09.10.1986 tarihli
bir kararinda da bu husus su sekilde ifade edilmistir: “ Yiiriitmenin, tiiziik ve
vonetmelik ¢ikartmak gibi klasik diizenleme yetkisi, idarenin kanuniligi ilkesi
icerisinde sinirli ve tamamlayict bir yetki durumundadir. Bu bakimdan Anayasada
ifadesini bulan yukaridaki ayrik haller disinda, yasalarla diizenlenmemis bir alanda
yiiriitmenin subjektif haklar etkileyen bir kural koyma yetkisi bulunmamaktadir. ~98
BiO’lara taninan bu yetki her yetki gibi kanunlara uygun olarak
kullaniimalidir® ki bu da beraberinde iki simnir getirmektedir: Bunlardan birincisi iist
hukuk kurallarina uygun olma zorunlulugu olup bu BIO’larin diizenleyici
islemleriyle kanunun uygulama alanini daraltamayacagi veya genisletemeyecegi,
kanunun 6ngdrmedigi bir kisitlayict kosul getiremeyecegi, ayni statiidekiler icin esit

olmayan kurallar 6ngdéremeyecegi, kanunun 6ngdérmedigi herhangi bir cezai islemi

% Damstay 13. Dairesi’nin T.28.06.2005, E.2005/63, K.2005/3312 sayili karar1,22 Arahk 2021
<www.legalbank.net>
% Danistay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu’nun T.04.11.2010, E. 2010/2072, K. 2010/1467 sayili

karari, 21 Ocak 2022 <www.legalbank.net>

9 Gozler 234; Ceylan 141; Taner Ayanoglu, “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Diizenleme
Yetkisi ve TAPDK Ornegi”, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi LXV,1 (2007): 50;
Anayasa Mahkemesi bir kararinda idarenin diizenleme yetkisinin bagimli, tamamlayic1 ve sinirli bir
yetki oldugunu ifade etmektedir (T. 06.07.1993, E. 1993/5, K. 1993/25 sayili karar, Resmi Gazete
25.02.1995, Say1: 22213, 13 vd.).

% Anayasa Mahkemesi’'nin T. 09.10.1986, E. 1986/18, K.1986/24 sayil karari, 23 Arahik 2021
<www.legalbank.net>

% Bagimsiz idari otoritelerin yapacag diizenlemeler usul ve esas yoniinden kanuna aykiri
olmamalidir. Usul yoniinden kanuna aykirilik kanunda ongdriilen sekil sartlarina uygun olmamayi
ifade ederken; esas yoniinden kanuna aykirilik ise kanunlara igerik olarak uygun olmamay1 ifade
etmektedir.
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diizenleyemecegi anlamina gelmektedir. ikinci sinir ise gérev alani disina tasmama
zorunlugu olarak soylenebilecektir.  BiO’larmn gorev alani disina tasmalar
durumunda fonksiyon gasp1 veya yetki tecaviizii ortaya ¢ikabilecektir ki bu da ilgili
islemin iptalini gerektirmektedir.

Yukarida degindigimiz Danistay 13. Dairesi 2005/63E. Sayili dosyasinda
oldugu gibi BIO’larmn diizenlemeleri, diger idari islemlerde oldugu gibi yetki, sekil,
sebep, konu ve maksat bakimindan incelemeye tabii olabilmektedir. Dolayisiyla
BiO’lar tarafindan yapilan diizenleyici islemlerin de yargi denetimine tabi oldugu

asikardir.'®

1.5.2.2. Denetleme Yetkisine Sahip Olmalari

Yapilan diizenlemelerle getirilen kurallara piyasadaki kurum ve kuruluglarin
uygun  davranip  davranmadiginin = denetimi de  BIO’lar  tarafindan
gerceklestirilmektedir. Bu faaliyet, BIO’larin  gbzetim ve denetim yetkisini
olusturmaktadir. BiO’lara tanman bu yetki, diizenleme yapma yetkilerinin bir
uzantisidir.

Gozetim ve denetim yetkisinin kullaniminda BIO’larm ilgililerden gerekli
bilgi ve belgeleri inceleme amaciyla talep etmesi miimkiindiir. Yerinde inceleme
yapmasi ya da ilgililerin dogrudan bilgisine bagvurabilmesi de kabul edilmektedir.
Bu uygulamalar, goézetim ve denetim yetkisinin kullanimi konusunda olagan
goriilmektedir. BIO’lar yasa ile 6ngériildiigii takdirde konuyla ilgili belgelere
elkoyma gibi zorlayici yontemler de kullanabilmektedirler'®,

BiO’larin denetim yetkilerinin kullanilmasi sonucunda yaptirrm uygulama

yetkilerini kullanmalar1 da s6z konusu olabilmektedir.
1.5.2.3. Yaptirim Uygulama Yetkisine Sahip Olmalari
BiO’larin ilgili olduklar1 alanlarda bir hukuka aykirilik tespit etmeleri

durumunda dogrudan yaptirirm uygulayabilme yetkileri bulunmakta iken aym

zamanda yaptirim uygulanmasi adina adli mercileri harekete gecirme yetkileri de

1% Bagimsiz idari otoritelerin diizenleyici islemlerinde yetki konusunda detayli calisma icin bkz.
Giindiiz Alp Aslan, 613-624.
100 Akaner 133.
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bulunmaktadir.'®. Ayrica kendi aldiklar1 énlemlerin kesin otoriteye sahip kararlara
doniistiiriilmesi amaciyla ya da ceza igeren yaptirimlart uygulayabilmek amaciyla
yarg1 organlarina bagvurmalari miimkiindiir™®.

Idari yaptirim, Anayasa Mahkemesi’nin 23.10.1996 tarihli kararinda “yasada
hukuka aykiriigr kabul edilen eylemlere karst uygulanmasina izin verilen yaptirimlar
idari niteliktedir ve idarenin, bir yarg: kararina gerek olmaksizin kanunlarin agik¢a
verdigi yetkiye dayanarak Idare Hukukuna 6zgii yontemlerle, dogrudan dogruya bir
islemi ile wuyguladigi yaptirimlarla verdigi cezalara da “idari yaptirnm”
denilmektedir.” Seklinde tanimlanmugtir.*%*

Idari yaptinm ongdren mevzuatin cesitli olusunun uygulama birligini
zedeleyebilecegi diislincesi lizerine idari yaptirimlar konusunda bir uygulama birligi
olusturabilmek adina 2005 yilinda 5326 sayili Kabahatler Kanunu ¢ikarilmis olup bu
Kanunun 2.maddesinde kabahat “..kanunun, karsiliginda idari yaptirim ongordiigii
haksizlik” olarak tanimlanmistir. Ayni kanunun 4.maddesinde “Hangi fiillerin
kabahat olusturdugu, kanunda agik¢a tammlanabilecegi gibi; kanunun kapsam ve
kosullar: bakimindan belirledigi ¢erceve hiikmiin icerigi, idarenin genel ve

’

diizenleyici islemleriyle de doldurulabilir.” ifadelerine yer verilmek suretiyle
idarenin genel ve diizenleyici islemleriyle kimi eylemleri “kabahat” olarak
sayabilecegi ve idari yaptirim Ongorebilecegi sdylenmektedir. Yine 5326 sayili
Kanunun 3.maddesinde yer alan “Bu kanunun; a)ldari yaptirim kararlarina karsi
kanun yoluna iliskin hiikiimleri, diger kanunlarda aksine hiikiim bulunmamasi
halinde, b)Diger genel hiikiimleri, idari para cezasi veya miilkiyetin kamuya
gegirilmesi yaptirimini gerektiren biitiin fiiller hakkinda uygulanir” diizenlemesiyle

“Kabahatler Kanunu’nun idari yaptirimlar bakimidan genel kanun oldugu” 1% 5ne

cikmaktadir.

Kabahatler Kanunu’nun 23. maddesi hiikkmii “Kabahat dolayisiyla idari
yaptirim karari vermeye ilgili kanunda agik¢a gosterilen idari kurul, makam veya
kamu gérevlileri yetkilidir.” diizenlemesi yer almak ile birlikte BIO’lara da yaptirim

uygulama yetkisi kendi kurulus kanunlariyla verilmis durumdadir.

19 Tan 31.

103 Akiner 138.

104 Anayasa Mahkemesi T. 23.10.1996, E.1996/48, K.1996/41 sayih karari, 23 Aralik 2021
<www.legalbank.net>

1% Haluk Colak, Ugurhan Altun, “Bir Yaptirim Tiirii Olarak Para Cezalarinin Teori ve Uygulamadaki
Analizi”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi 69 (2007):276; Ayrica “genel kanun” olma 6zelligi dikkate
alindiginda Kabahatler Kanunu’nun getirdigi sonuglar i¢in bkz.Colak ve Altun, 276-279.
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BiO’larin gérev ve yetkilerinin kurulus kanunlarinda diizenlendigi ve ilgili
olduklar1 alan ile smirlandirildigi g6z Oniine alindiginda, bunlarin yaptirim
yetkilerinin de kurulus kanunlarinda simirlar1 ¢izilen alan veya sektor igerisinde
kalacag: asikardir. Ilgili alanlarda tespit edilen hukuka aykirilik durumlarinda
BiO’lar yaptirim uygulayabilmektedirler.

BiO’larin  yaptirnm uygulama konusunda farkli yetkilerle donatildiklari
soylenebilmektedir. Ilgili kuruluslarin faaliyetlerinin gegici ya da siirekli
durdurulmas1 ya da faaliyet izinlerinin geri alimmasi gibi dogrudan yaptirim
uygulama yetkileri bulunmaktadir. Bunun yani sira idari ve cezai yaptirimlar da
ongdérmeleri miimkiindiir. Anayasa Mahkemesi bir kararinda “Ozel bir faaliyet
alaninda kamu diizenini korumak veya belli bir sektorii diizenlemek amacuiyla ilgili
kanunlarda o6zel olarak yetkilendirilmis idari makamlar tarafindan verilen idari
cezalar “regiilatif cezalar” olarak ifade edilmektedir” agiklamalar1 ile BiO’lar
tarafindan verilen idari cezalarin “regiilatif ceza” olarak adlandirmistir.

Daha once de bahsettigimiz iizere bu yetki ve bu yetki kullanilirken izlenen
yontem nedeniyle BIO’larin yar1 yargisal/yargisal benzeri bir kurum oldugu goriisii
benimsenmektedir'®. Bu sekilde kurumlar ceza hukuku yaptiimlarinin giivence
sistemine yaklastirilmaktadr.'®’

Ayrica Anayasa Mahkemesi bir kararinda, “Gelisen, biiyiiyen, ¢esitlenen ve
cogalan toplumsal gereksinimleri yerinde, zamaninda ve etkin bir bicimde
karsiayabilmek icin c¢agdas yonetimlerde idareye genis ve degisik alanlarda
yaptirim yetkileri taminmaktadir. Anayasa'min 38. maddesinin sekizinci fikrasinda,
idareye kigi ozgiirliiklerinin kisitlanmas: disinda idari yaptirimlar uygulama yetkisi
dolayli bir bicimde taninmaktadir. Bu ¢ercevede ve ceza hukukunun genel ilkelerine
uygun olmak kosuluyla, toplumsal gereksinimlere gore, bir su¢ ve yaptirimini
kaldirmak, degistirmek ya da yenisini éngormek yasakoyucunun takdir alaminda
kalmaktadir. Para cezalarina iliskin olarak, yargi ve yiiriitme arasindaki yetki
sinirlarimin belirlenmesinde, tek basina ceza miktarimin olciit olarak kullanilmasi
yeterli goriilmemektedir. Tiirk Ceza Kanunu'ndaki kimi para cezalarumin az veya

yetersiz olmasi, bunlarin yargisal niteligini etkilemedigi gibi, vergi yasalarindaki

106 Parlak ve Sobaci 262; Aksi goriis i¢in bkz. Zehra Odyakmaz, “Rekabet Kurumu’nun Tiirk Idare
Teskilatt I¢indeki Yeri ve Onemi”, Ankara Barosu Uluslararast Hukuk Kurultayi, 2002: 95.
107

Kog, 234.
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kimi para cezalarmmin ¢ok yiiksek olmast da bu cezalarin idari niteligini degistirmez.
Ote yandan bu tiir cezalara iliskin idari kararlar, yarg: denetimi kapsami disinda da
kalmamaktadirlar.” agiklamalarina yer vererek idari yaptirimlarin ceza hukukunun
genel ilkelerine uygun olmasi gerektigini agikca belirtmektedir. %

Bu kapsamda idari yaptirimlarin kanunilik ilkesi, sahsilik ilkesi, orantililik
ilkesi,gerekgeli olma ilkesi ve yargi yolunun agik olmasi ilkelerine uygun olmasi
gerekmektedir.'*

Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi 24.02.1994 tarihli Fransa’ya kars1 agilan
Bendenoun davasinda verdigi karar, BIO’lar tarafindan uygulanan yaptirimlarin ceza
alan1 icerisinde degerlendirilmesi agisindan 6nem arz etmektedir. Bu karardan da
yola ¢ikilarak BIO’lar tarafindan verilecek yaptirrmlarin Avrupa Insan Haklari
Sozlesmesi’nin 6. Maddesinde yer alan “adil yargilanma” ilkesine uygun olmasinin
gerektigi, aksi halde 6. Madde geregince AIHM’de yargilabilecegi sdylenebilecektir.

Anayasa Mahkemesi ise RTUK ile ilgili olarak verdigi kararinda;

“Anayasa’nin 2. Maddesinde belirtilen “hukuk devleti” insan haklarina
saygili, bu haklari koruyan, toplum yasaminda adalete ve esitlige uygun bir hukuk
diizeni kuran ve bu diizeni siirdiirmekle kendini yiikiimlii sayan, biitiin
davramiglarinda Anayasa’ya ve hukuk kurallarina uyan, islem ve eylemleri yargi
denetimine bagl olan devlettir.

Yasa koyucu, ceza hukuku alaminda toplumsal gereksinimlern zorunlu kildig
vasal diizenlemerli yaparken, Anayasa ’'nin ve ceza hukukunun temel ilkelerine bagl
kalmak kosuluyla hangi eylemlerin su¢ sayilacagi, bunlara wuygulanacak
yaptirimlarin tirii ile nelerin agirlastirict veya hafifletici neden olarak kabul
edilecegi konularinda takdir yetkisine sahiptir. Ancak hukuk devietinde adaletli bir
hukuk diizeninin kurulup, siirdiiriilebilmesi icin yasa koyucuya taninan bu yetkiler
kullanilirken suc¢la ceza arasinda makul, kabul edilebilir, adil bir dengenin
gozetilmesi gerektigi kuskusuzdur.

Maddenin birinci fikrasinda, Radyo Televizyon Ust Kurulu'nun éngordiigii

viikiimliiliikleri yerine getirmeyen, izin gartlarimi ihlal eden,, yayin ilkelerine ve

108 Anayasa Mahkemesi’nin T.23.10.1997, E.1997/19, K.1997/66 sayili karari, 22 Ocak 2022
<www.legalbank.net>

109 «“K anunilik ilkesi” su¢ ve cezalarm kanunda diizenlenmesi gerektigini; “sahsilik ilkesi” kiginin
ancak kendi isledigi fiil nedeniyle sorumlu tutulabilecegini, “orantililik ilkesi” fiil ve cezanin 6l¢iili
olmasi gerektigini ifade etmektedir. idari yaptirimlara hakim olan ilkelerin detayli agiklamalar1 igin
bkz. Asim Kaya, Rekabetin Korunmas: Hakkinda Kanunda Diizenlenen Idari Para Cezalari. (Ankara:
Sec¢kin Yaynlari, 2015) 63-72.
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vasada belirtilen diger esaslara aykiri yaymn yapan ozel radyo ve televizyon
kuruluglarini énce uyaracagi.....belirtilmig;, dava konusu ikinci fikrada ise, bu
tutumlarindi israrly bir sekilde siirdiiren yayin kuruluslart icin yiiksek miktarda idari
para cezalari getirilmigtir.

Ikinci fikra ile éngériilen cezalarin, yasayla belirlenen ve agir hukuk ihlali
olusturdugu  tartismasiz  bulunan  aykiriliklarin ~ gergeklesmesi  durumunda
uygulanacak olmast nedeniyle sugla ceza arasinda bulunmast gerekli adil dengenin
korunmadigu ileri siiriilemez.

Actklanan nedenlerle kural, Anayasa’nin 2. Maddesine aykiri degildir. Iptal
isteminin reddi gerekir.” Seklinde hiikiim kurmus ve yaptirim uygulanir iken “sugla
ceza arasinda orantililik™ ilkesine uyulmasi gerektigine dikkat ¢ekmigtir. !

BiO’lara iliskin yasal diizenlemelerde savunma hakkina yer verildigi
goriilmektedir. Ornek vermek gerekir ise, 4054 sayili Rekabetin Korunmasi
Hakkinda Kanun’un 43. maddesinde, 5411 sayili Bankacilik Kanunu’nun 149.
maddesinde savunma hakk: diizenlenir iken enerji piyasalar1 i¢in her bir piyasanin
yapilacak denetimler ve On arastirma ve sorusturmalarda takip edilecek usul ve
esaslar hakkinda yonetmeliklerinde ilgili savunma hakki diizenlenmistir. Genel
uygulama, yaptirim uygulanmadan 6nce hukuka aykir1 faaliyeti tespit edilen ilgilinin
uyarilmasi, bu kapsamda onun sozlii ve yazili savunmasinin alinmasi yoniindedir.
Doktrinde savunma almanin Anayasa 36. ve 129.maddeleri geregince zorunlu

111

oldugunu savunan goriisler mevcut olup™ Danistay da savunma hakkinin 6nemini

vurgulayan kararlar  vermektedir.™'? Damistay ayrica savunma hakkinin
kullanilabilmesi agisindan, yeterli bilginin savunmadan oOnce kars1 tarafa

gonderilmesinin zorunlu olduguna iliskin de karari mevcuttur.'®

110 Anayasa Mahkemesi’nin T.21.09.2004, E.2002/100, K.2004/109 sayili karari, 24 Aralik 2021
<www.legalbank.net>

1 Giritli, Bilgen ve Akgiiner 385.

Y2 Damistay 1.D.D.K. ‘nin T.20.10.2005, E. 2003/883, K.2005/2501 sayili karari, 22 Ocak 2022
<www.legalbank.net>

134054 sayili Yasa uyarinca, haklarinda sorusturma agildig: bildirilenler tarafindan, sézlii savunma
hakkiin kullanilmas: taleplerine kadar, kendileri ile ilgili diizenlenmis her tiirli evrakin ve
miimkiinse elde edilmis olan her tiirlii delilin bir niishasinin verilmesinin istenebilecegi, kurum
tarafindan bagvuru iizerine sorusturmanin &zelligine gore bir karar verilebilecegi; belirtilen hususlar
gozetilmeksizin belli gerekgelerden hareketle, tiim sorusturmalarda uygulanmak iizere alinan ilke
karar1 niteligindeki Rekabet Kurulu isleminde yasaya uyarlik bulunmadigi hakkinda Danistay 13.
Dairesi’nin T. 07.05.2007, E. 2006/891, K.2007(2812 sayili karari, 22 Ocak 2022
<www.kazanci.com>
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BiO’larin yaptirimlarinda fiil ile yaptirim arasinda orantiliigin olmasina
dikkat edilmeli, ayrica keyfi yaptirnmlarin Oniine gecilebilmesi amaciyla
yaptirimlarin gerekgeli olarak belirtilmesi gerektigi kabul edilmelidir.*** **°

Gerekege ilkesinin idari merciileri dogru karar almaya gotiiren bir arag
oldugunu, idarenin hukuka uygun davranmasini sagladigini belirten goriisler

mevcuttur. 1

Danistay 13. Dairesi de “4735 sayili Kanun'un 25. maddesinde sayilan
yasak fiil ve davramiglardan hangisini islendiginin net olarak ortaya konulmadigi,
ihlal edilen bentlerin belirtilmedigi, ceza siiresinin de hukuka aykiri olarak,
gerekgesiz bir sekilde takdir yetkisi kullanilmak suretiyle iist sumir iizerinden
uygulandigi gerekgesiyle dava konusu islemin iptaline karar verilmesinde hukuki

’

isabet  goriilmemistir.” agiklamalar1 ile kurdugu kararinda takdir yetkisi

kullanildiginda dahi idarenin bir gerekg¢esinin olmasi gerektigi yoniinde karar
vermistir.""’

Yaptirnm uygulama yetkisi kullanilirken dikkat edilmesi gereken hususlar
hakkinda ortak bir yasal diizenleme getirilmesi hem BIO’larm yaptirrm uygular iken
smirlarmnin gizilmesini saglayacak hem de BIO’lar aras1 uygulama farklarini ortadan

kaldiracak; dolayisiyla idareye karsi giliven artacak ve  idari istikrara katki

saglanacaktir.

Y Donmez 73-74.

15 Bilgi Edinme Hakki Kanunu’nun 12.maddesi ve Dilekge Hakkinin Kullanilmasi Hakkinda Kanun
gerekee ilkesinin giivence altina alinmasini saglamakta olup ayni1 zamanda idareye gerekgeyi agiklama
zorunlulugu da yiiklemektedirler. Bkz. Hayrettin Kurt, “Idari Yaptirimlara Kars1 Giivenceler”, Gazi
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. XVIII, 2014: 142.

Ayrica sdylemek gerekir ki Genel Idari Usul Kanunu Tasar1 Taslagi’min 33.maddesi hiikmiine gore
ilgilinin talebine uygun olarak yapilan islemler, ilgililerin haklarin1 etkilemeyen islemler, diizenleyici
islemler, takdire dayali iglemler ile ivedi yapilmasi gereken islemler haricindeki tiim idari iglemlerin
gerekgeli olma zorunlulugu bulunmaktadir. Kanunlagmayan bu diizenleme benzeri, zorunluluk
ongoren, bir diizenlemenin getirilmesinin faydali olacagi diisiiniilmektedir.

116 Sinan Seckin, Giil Ustiin, “idari Islemlerde Takdir Yetkisi ve Gerekge Ilkesi” , Marmara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar: Dergisi 21 (2015): 527-528.

Y7 Olur islemi ile "dava konusu ihale siirecinde yasal dayanaklar hige sayilarak hukuksuz bir sekilde
sonradan ihale evraklari tanzim edildigi ve gegersiz olan bu evraklar iizerinde, rekabet unsurlar1 hige
sayilarak, hileli bir sekilde, sartli olarak ihalenin tek bir firmaya birakildigi, ihale kapsami diginda da
firma lehine imalatlar yaptirildigi, davaci sirketin tiim bu hususlara istirak ettigi ve maddi menfaat
sagladig1" belirtilerek, 4735 sayili Kanun'un 25, 26 ve 27. maddeleri uyarinca 2 y1l siireyle ihalelere
katilmaktan yasaklanma karar1 verildigi anlasildigindan; idare mahkemesince, hangi eylemin
islendiginin net olarak ortaya konulmadigi, gerekcesiz takdir yetkisi kullanilarak iist sinirdan ceza
verildigi gerekgesiyle islemin iptaline karar verilmesinde hukuka uyarlik bulunmadigi yoniinde
Danigtay 13. Dairesi T. 2011/2976, K. 2011/5364 sayil1 karari, 22 Ocak 2022 <www.kazanci.com>.
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1.5.2.4.Damismanhk-Goriis Bildirme Yetkisine Sahip Olmalari

Kendi alanlarinda uzmanliga sahip olmalar1 nedeniyle BiO’lar, danismanlik
boyutunda gériis bildirme yetkisine sahiptirler. Goriis bildirme yetkisi, BIO’larin
faaliyet gosterdikleri alana yonelik olarak kullamlabilmektedir'®. Gériis bildirilen
kurum ya da kurulusun 6zel ya da kamuya ait olmas1t miimkiindiir. Genel anlamda
zorunlu tutulmayan goriis bildirme yetkisi, yasayla 6ngoriildiigii takdirde zorunlu da
tutulabilmektedir. Ayrica bildirilen baz1 goriislere uyma zorunlulugunun getirilmesi
de kabul gormektedir'®®.

BiO’larin islevsel ozelliklerinden digeri damismanlik islevidir. Kendi
alanlartyla ilgili konularda BiO’lar, ilgili veya iliskili oldugu bakanliklar ya da
benzer statiideki kuruluslara goriis bildirmektedirler. Ornegin bankacilik ve kredi

gibi konularda BDDK, 4389 sayili Bankalar Kanunu’nun 3. maddesine gore diger

kuruluglara goriis bildirebilmektedir.

1.5.2.5. Uyusmazhk Cozme Yetkisine Sahip Olmalari

Uyusmazlik kavrami taraflar arasinda var olan anlagmazlik durumunu ifade
etmekte olup uyusmazliklar taraflar arasinda giderilemez ise yargisal yola
basvurulabilmektedir. Bir baska deyisle uyusmazlik ¢dzmede iki yontem vardir:
yargl yolu ve alternatif uyusmazlik c¢ozme yontemleri. “Alternatif uyusmaziik
¢oziimii;, uyusmazhigin tarafl armmin, devletin yargilama faaliyetini yerine getiren
vargt organlart ontinde degil; tarafl arin belirledigi usul ve yontemler cercevesinde,
tarafsiz ve objektif konumda bulunan bir iiciincii kisi/kisilerin yardimiyla ¢oziime
kavusturmalarint saglar. Alternatif uyusmaziik ¢oziimlerinin en yaygin ve islerlik
kazanmus tiirleri; tahkim, arabuluculuk ve uzlasmadir. ~120121
BIO’lar, kendi alanlarinda ortaya ¢ikan uyusmazliklarin ¢6ziimii konusunda

yetkiye sahiptirler. Bu durum BiO’larin faaliyet alanlarinin teknik olmasindan ve

uzmanlik gerektirmesinden kaynaklanmaktadir. Uyusmazlik ¢oziimii konusunda

18 Oztiirk 12.

19 Akiner 134-135.

120 Begiim Isbir, “Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu’nun Uzlastirma Yetkisi”, Gazi Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. X1V, 2010: 345-346.

121 Tahkimde uyusmazlik, yetkili tigiincii kisinin baglayici karariyla ¢oziimlenmekte; arabuluculukta
yetkili ti¢lincii kisinin goriigii alinarak taraflarin aralarinda anlagsmasiyla ¢éziimlenmekte; uzlasmada
ise yetkili tgiincii kisi taraflara ¢oziim Onerileri sunmakta ve taraflarin ¢oziim Onerilerinden biri
iizerinde mutabakata varmasiyla ¢oziilmektedir.
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yargl organina basvurulmasi halinde konunun uzmanlik gerektirmesinden dolay1 yine
BiO’lara basvurulmasi séz konusu olacaktir. Bu nedenle zaman kaybina sebebiyet
verilmemesi, yargmin is yiikiiniin artirilmamasi a¢isindan BiO’lara kurulus kanunlari
ile uyusmazlik ¢ozme yetkisinin verildigi goriilmektedir

Uyusmazlik ¢6zme yetkisinde yaptirnm uygulama yetkisinde oldugu gibi
uyulmasi gereken usul kurallar1 diizenlenmemistir. BIO’larmn bu yetkiyi kullanirken
ne sekilde hareket etmesi gerektigine dair diizenleme bulunmamasi sebebiyle
yetkinin sinirlar1 ¢izilememektedir. Bu noktada, BIO’larin uyusmazlik ¢dzme
yetkilerini kullanirken idari yargilama usuliine hakim olan re’sen arastirma ilkesi,
yazili yargilama ilkesi ve wusul ekonomisi ilkelerine uygun davranmasi
gerekmektedir.'??

Doktrinde bagimsiz idari otoriteker tarafindan alternatif uyusmazlik
yontemleri kullanildiginda ulasilan sonucun baglayici karar niteliginde oldugu ve
taraflar1 baglayan kararin uygulanmamasi durumunda karara uymayan tarafa idari
yaptirim uygulama yetkisine sahip olduklar1 seklinde bir goriis olmak ile birlikte?
Anayanin 125. maddesinde yer alan idarenin her tiirlii eylem ve islemine kars1 yargi
yolunun agik olmasi hususu da bu konuda net bir goriis olusmasini engellemektedir.
Keza doktrindeki kars1 goriise gore, BIO’larm yarg: yetkisine sahip olmamalarmin
bir sonucu olarak uyusmazlik ¢ézme yetkisi kullanmak suretiyle almis oldugu
kararlar yargi karar1 niteliginde olmayip bunlara kars1 yarg: yoluna gidilebilecektir.
124 Doktrindeki bu goriis ayrihgmn, BiO’larin kurulus kanunlarinda ve bu kanunlara
bagli c¢ikarilan diizenlemelerde uyusmazlik ¢ozme yetkisinin diizenlendigi

maddelerde yetkinin baglayicit olup olmadiginin, ¢6iime iliskin yargi yoluna

basvurulup bagvurulamayacaginin ayr1 ayr1 diizenlenmesi gerektigi kanaatindeyiz.

122 Re’sen arastirma ilkesi idari yargi yerlerinin uyusmazlik konusu maddi olay1 belirleme yoniinden

her tiirli inceleme ve arastirmayi kendiliginden yaparak, ortaya konulan savunmalarin gercek olup
olmadigini serbestce aragtirma yetkisini, uyusmazlhigin ¢éziimiine etkisi olacak biitiin bilgi ve belgeleri
kendiginden isteme yetkisini ifade etmektedir. Yazili yargilama ilkesine gore ise sozlii yargilamanin
uygulanmasi i¢in bu hususun kanunda acik¢a diizenlenmesi gerekmektedir. Kanunda agikga
belirtilmedigi siirece yargilamanin yazili olmasi esastir. Son olarak usul ekonomisi ilkesi ise
yargilama masraflarinin dava agmanin 6niinde engel teskil etmemesi seklinde ifade edilebilmektedir.
Detayli agiklama igin bkz. Halil Kalabalik, Idari Yargilama Usulii Hukuku, (Ankara: Segkin
Yaymlari, 2021): 273-275

123 sbir, “Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu’nun Uzlastirma Yetkisi”, 363-364.

124 Nihal Ozkardes, Sektore Ozgii Bagimsiz Idari Otoritelerin Denetimine Tabi Pazarlarda Rekabet
Hukukunun Uygulanmasi, (Ankara : Seckin Yayinlari, 2021): 40.
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1.6. Bagimsiz idari Otoritelerin Olumlu ve Olumsuz Yénleri

BiO’larin olumlu ve olumsuz yénleri bulunmaktadir. Oncelikle olumlu
yonlerine bakilacak olursa BIO’lar, toplumsal hayatin hassas sektorlerinde bagimsiz
ve tarafsiz sekilde faaliyet gostermeye c¢alismaktadirlar. Bu sektorler, teknik bilgi ve
uzmanlik gerektirmektedir. BIO’lar siyasi kurumlar ile devletin diger kurum ve
kuruluglarinin  baski  ve telkinlerinden uzak sekilde faaliyet gostermeye
odaklanmaktadirlar. Bu kapsamda BiO’larin faaliyetlerinde siyasi beklenti ve ¢ikar
catismalar1 sz konusu olmamaktadir. BIO’lar ilgili alanlarda teknik bilgi ve
uzmanlik ihtiyacini karsilamak {izere kurulmaktadirlar. Bu kurumlarin bagimsiz ve
tarafsiz olabilmeleri konusunda kanun koyucu tarafindan ilgili diizenlemeler
yap11maktad1r125.

Tiirkiye’de siyasilere ve siyasete yonelik bir gilivensizlik s6z konusudur.
Ozellikle toplumsal alanda 6nemli bir yere sahip olan ekonomi piyasasinda bu
giivensizligin  ortaya c¢ikmamasi ig¢in bagimsizligi  vurgulanan BiO’lara
yénelinmektedirlZG.

BiO’lar, farkli fonksiyonlar1 tek bir elde toplamaktadirlar. Ilgili olduklari
alanla alakali olarak diizenleme yapma, gozetim ve denetim yapma, uyusmazlik
¢Ozme, yaptirnm uygulama gibi o alandaki tiim durumlara tek elden cevap verme
Ozelligine sahiptirler. Bu durum, ilgili haller acisindan ortaya ¢ikacak
baglantisizligin, sorunlarin  ve c¢atigsmalarin  Oniline gecmektedir. Bdylelikle
uygulamada BiO’larin ilgili olduklar1 alan agisindan yeknesaklik saglanmaktad1r127.

Uzmanlagma, BIO’larin en onemli olumlu yont olarak
degerlendirilebilmektedir.  Ilgili  sektdrlerde uzmanlasmis kisileri BIO’lar
biinyelerinde toplamaktadirlar. Bu durum onlarin daha hizli ve etkin sekilde faaliyet
gdsterebilmelerini saglamaktadir. Uzmanlik ve BIO’larm idari ve mali dzerklikleri,
onlara duyulan giivenin artmasina yardimci olmaktadir. Sektorler iistii bir konuma
sahip olan BIO’lar, seffaf ve etkin devletin uygulamaya aktarilmasinda énemli rol
Oynamaktadlrlarlzg.

Ekonomik alanda diizenleme ve denetleme gorevi, BIO’larin en énemli islevi

olarak goriilmektedir. Tiirkiye’de yasanan ekonomik kriz ortamlarmda BiO’larin

12 parlak ve Sobaci 257.

126 Ylusoy 31.

27" Ali Ulusoy, “Regiilasyon Kurumlar1 Hakkinda Genel Bir Degerlendirme”, 2000 Yili Idari Yarg:
Sempozyumu. (Ankara: Danigtay Yayin Biirosu Yayinlari, 2000): 274.

128 Parlak ve Sobaci 258.
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oneminin daha iyi farkina varilmaktadir. Bu krizlerde denetlemede yasanan
aksakliklar, toplum ve piyasa agisindan olduk¢a sikintili sonuglara sebebiyet
verebilmektedir. BIO’lar bu krizlerin yasanmasim azaltici hatta ortadan kaldirici
Ozellik tasimaktadirlar.

Toplumu yonlendirme ve yonetme hususunun devletten sivil topluma dogru
kaydigi glinlimiizde , sivil toplum Orgiitleri ve 6zel sektdr de yonetimin aktorleri
olarak kabul edilmektedir. Bu kapsamda BiO’lar da yonetimin aktdrii olarak kabul
edilmekte, ilgili sektorlerde isbirligi icinde verimli ve etkin faaliyet gosterilmesi

129 Karakul‘a gore BIO’larin idari teskilat igindeki yeri, regiilasyon

hedeflenmektedir
yetkisi dogrudan yénetsel devlet'*® anlayisiyla baglantilidir.**

BIiO’ larin olumsuz yonleri de bulunmaktadir. Bu kapsamda gdz oniinde
bulunan ilk durum, BIO’larin mesrulugudur. BIO’lar kamu tiizel kisiligine sahip olup
yiirlitme giiclinii blinyesinde barindiran kurumlardir. Ancak bu giicii barindirmasina
ragmen BIO’larin siyasi iktidar tarafindan denetlenmesi s6z konusu degildir. Modern
parlamenter sistemlerde idare, siyasete tabi tutulmaktadir. BIO’lar acgisindan ise
hiikiimetlerin organik (iiyenin gorevden alinmasi) veya islevsel denetim (igslemlerinin
iptali) yetkisi bulunmamaktadir. BiO’larin bu yapisi, halk egemenligine dayali
demokratik sistemde yasalar ¢ergevesinde yetki alan siyaset¢ilerin bazi idari faaliyet
ve islemlerde iilke yonetiminin diginda birakilmasi anlami tagimaktadir. Bu nedenle
BiO’lar, siyasetgiler tarafindan sorunlu bir alan olarak gérﬁlebilmektedir132.

Anayasamizin 123. maddesinde idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin
oldugu diizenlenmektedir. Idarenin biitiinliigii ilkesini saglamaya yonelik hukuki
araglar ise hiyerarsi ve idari vesayet denetimidir. BIO’lar devlet yapilanmasi
icerisinde yer alan idari organlardan biri olarak diizenlense de ayri kamu tiizel
kisilige sahip olmasi nedeniyle hiyerarsik denetime sahip degildir. Idari vesayet

denetimine ise 649 sayilit KVK’nin 45. Maddesiyle getirilen diizenleme 1ile iliskili

bakanliklara verilen BiO’larn her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetleme yetkisi

129 Abdullah Yilmaz ve Mustafa Okmen, “Kamu Ydnetiminde Yeni Yaklagimlar ve Bir Yonetisim
Faktorii Olarak Yerel Yonetimler”, Kamu Yénetimi. ed. Abdullah Yilmaz ve Mustafa Okmen (Ankara:
Gazi Kitabevi, 2004): 24.

130 «y5netsel devlet” kavrammin tanimi Karakul’un ciimleleriyle aynen su sekildedir: “Genel olarak
yénetsel devlet kavrami, tarihsel siire¢ icerisinde gelismis bir biirokrasiye ve orgiitsel yapiya sahip
olan kamu yénetimini, devletin ekonomik ve toplumsal alani asirt diizenleme vve miidahale egilimini,
ayrica devletin orgiitsel ve islevsel doniistimiiniin geleneksel anayasal ilkeler iizerindeki etkilerini
ifade etmek icin kullamilmaktadir.” Bkz. Selman Karakul, Yonetsel Devlet. (Ankara: Seckin
Yayincilik, 2016) 200.

131 Karakul, 22.

132 Ardiyok 85-88; Parlak ve Sobaci 258.
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verilmesiyle tabi oldugu sdylenmektedir. idari vesayet yetkisi, doktrinde merkezi
idarenin yerinden yonetim kuruluslarmin eylem ve islemleri iizerinde, yasayla
Oongoriilmiis  durumlarda sahip oldugu smirlh  denetim  yetkisi  seklinde
tanimlanmaktadir.”** BIO’larin yerinden yonetim kuruluglar1 arasinda yer aldigi ve
649 sayili KHK ile getirilen diizenlemenin bir merkezi idare eleman1 olan Bakanlik
ile yerinden yonetim kurulusu olan BIO’lar arasinda denetim iliskisi ongordiigii
diisiiniildiigiinde BiO’larin idari vesayet denetimine tabi oldugu sdylenebilecektir.
649 sayili KHK ile getirilen diizenlemenin idari vesayet anlamina
gelmedigini savunan goriise gore idarenin biitlinliigl ilkesinin saglanmasi konusunda
hiyerarsi ve idari vesayet denetimi ara¢ olarak goriildiigiinden BiO’larin idarenin

134

biitiinliigii ilkesinin zedeledigini sdylemektedir.”* BIO’ lara yonelik bu ydndeki

elestirilerin idari vesayet denetiminin ayrica BIO’larin kanunlarinda tanimlanmas ile
nispeten ¢oziime kavusturulmasi miimkiin gériilmektedir135.

Kald: ki, idari vesayet, merkezi idare ile yerinden yoOnetim kuruluslari
arasindaki idari biitiinligii saglayan tek arag degildir. Merkezi idarenin idari vesayet
haricinde yerinden yonetim kuruluslarinin islemlerinin hukuka aykiriligi gerekgesiyle
bu iglemlerin iptali i¢in idari yargi mercilerinde iptal davasi agmasi miimkiindiir™®.
Bu durum BIO’lar agisindan goz 6niine alindiginda her BiO‘nun kurulus kanununda
bir bakanlik ile iligkilendirildigi goriilmektedir. Kanun koyucu bu yolla BIO’lari idari

37 Bi0’larn faaliyet ve iglemlerinin hukuka

biitiinliige dahil etmeye c¢aligmaktadir.
aykirihigi durumunda kurulus kanunuyla iligkilendirildigi bakanligin idari vesayet
denetimi konusunda yetkini olmadigi savunulsa bile bu konuyu idari yargi
mercilerine tasima yetkisi bulunmaktadir. Bu durumda BIO’larm faaliyet ve
islemlerinin ~ hukuka  uygunluk  denetimi  yargi  organlart  tarafindan

ger(;eklestirilmektedir138

. Boylelikle kanaatimizce 649 sayili KHK ile getirilen
diizenleme akabinde BiO’larim idari vesayet denetimine tabi oldugu kabul edilse de
edilmese de BiO’larin bagimsizliklar1 zedelenmemekte ve iliskilendirildigi bakanlik

aracilifiyla idarenin biitiinliigi ilkesi saglanmaktadlr.139

133 Kemal Goézler ve Giirsel Kaplan, /dare Hukuku Dersleri. (Bursa:Ekin Kitabevi Yaymlari, 2011)
115.

3“Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, Tirk Idare Hukuku. (Ankara: Seckin
Yaymeilik, 2017) 371

13 Ulusoy 36; Parlak ve Sobact 259.

136 Giinday 77.

37 parlak ve Sobaci 260.

138 Ulusoy 37-38.

139 fsbir, “Kamu Tiizel Kisiligi”, 573.
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BiO’larin olumsuz yénii olarak degerlendirilerek elestiri konusu yapilan
hususlardan biri, hesap verme konusunda yetersizliklerdir. Geleneksel biirokratik
sistemde kamu tiizel kisileri siyasilerin denetimine tabi tutulmaktadirlar. Bu kisiler
kanun uygulayicilari olarak degerlendirilmekte, yaptiklar1 harcamalar ve
gerceklestirdikleri islem ve faaliyetler denetlenmektedir. Bu kapsamda BIO’larin da
aldiklar1 tiim kararlarm verimlilik, kanuna uygunluk, etkinlik gibi konularda

denetlenmesi gerektigi savunulmaktadir'*.

Bu goriise kismen katilmak ile beraber
BiO’larin  tiim faaliyetlerinin detayli sekilde ve siyasi otorite tarafindan
denetlenmesinin kanunlar ile  verilen yetkilerini kullanmalarin1 kisitlayag:
kanaatindeyiz. Hangi faaliyetlerinin denetime agik olacagmin iyi belirlenmesi
akabinde yalnizca bu faaliyetlerin bagimsiz bir teftis kurulunca denetlenmesi ile ilgili
elestiriye ¢ozliim bulunabilecektir.

BiO’larn kurul iiyelerinin belirlenmesi hususunda baskent teskilatinin, bir
baska deyisle iktidarin roliiniin olmasi da, BiO’larin siyasi otoritenin kontrolii altinda
oldugu ve bu sebeple uygulamada kendilerine taninan yetkileri kullanirken adil ve
tarafsiz olmak isteseler dahi olamayacaklar1 endisesi ve siiphesini dogurmaktadir.

BiO’larin ceza verme ve yaptinm uygulama yetkisi, elestiri konusu
yapilmaktadir. Geleneksel anlamda idarenin ceza verme yetkisi, sinirli ve istisnai
durumlar igin gegerli kabul edilmektedir. Ancak BIO’larm bu yetkiyi istisnai
olmaktan g¢ikararak genellestirdikleri ileri siiriilmektedir. Bu kapsamda BiO’larin
ceza verme hususunda her zaman ceza yargilamasi hukuku ilkelerine uygun
davranmadiklari, bu durumun adil yargilanma hakki bakimindan sorun ortaya
cikarabilecegi ifade edilmektedir**.  Yine idari para cezalarinm, BIO’larin
biitgelerinin biiyiik bir oramini olusturdugu diisiiniildiigiinde BiO’larin bu yetkiyi
keyfilestirmelerinin 6niinii agabilecegi endisesi olusmaktadir.

657 sayilh Devlet Memurlari Kanunu, tiim BIO personelleri ve kurul
tiyelerinin mali ve sosyal haklari ile ticretleri konusunda uygulanmamaktadir. Bu
hususta BIO personellerinin kendi aralarinda da, BiO’lar arasinda da bir uygulama

yeksenaklig1 bulunmamaktadir. Bu durum, kamu tiizel kisisi olarak gériilen BIO’lara

elestiri  yoneltilmesine sebebiyet vermektedir. Diger kamu gorevlileri ile

140 Ugur ]?mek ve Muhittin Acar, “Diizenleyici Reformlar ve Kurumlar”, Cagdas Kamu Yonetimi. ed.
Hiiseyin Ozgiir (Ankara: Nobel Yayincilik, 2004) 111.
141 Ulusoy 39.
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karsilastirildiginda BIO personellerine énemli avantajlar saglandig1 goriilmektedir.

Bu personellerin ayricalikli konumu elestiri konusu yap11maktad1rl42.

1.7. Diinyada ve Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otorite Uygulamalar

BiO’larn ilk érneklerine diinya genelinde ABD’de rastlanmaktadir. Eyaletler
arasindaki ticareti diizenleme amaciyla 1887 yilinda ¢ikarilan yasa ile demiryolu
ticaret ve tasimaciligini diizenlemek iizere Federal diizeyde Eyaletler Aras1 Ticaret
Komisyonu (ICC) kurulmustur. Bu komisyon, BIO’larin ortaya ¢ikis1 agisindan bir
ilktir. ABD’den sonra Avrupa ve diinya iilkelerinde BIO’larin yayginlik kazandig
goriilmektedir.

Diinya genelindeki BiO’lara bakildiginda tek bir model ya da seklin var
olmadig1 gézlemlenmektedir. BIO’lar, i¢inde bulunduklari iilkelerin sosyal, siyasi,
iktisadi vs. gibi yapilarindan etkilenmektedirler. Calisma kapsaminda BIO’lar
konusunda diinyanmn 6nde gelen iilkeleri arasinda yer alan ABD, Ingiltere, Almanya,
Fransa, Italya ve Giiney Kore’ye iliskin agiklamalardan sonra Tiirkiye’de BiO’lara

yonelik agiklamalara yer verilmistir.

1.7.1. Amerika Birlesik Devletlerinde Bagimsiz idari Otorite Uygulamalar

ABD, BIO’larm ortaya ciktigi ilk iilke olarak kabul edilmektedir. Bu
kapsaminda g¢alisma kapsaminda ilk olarak ABD’de BIO’lar inceleme konusu
yapilmistir. ABD’de BIO’lar, ekonominin énemli alanlarim diizenleme konusunda
yetkilendirilmektedirler. BIO’lar her ne kadar federal diizeyde faaliyet gosterseler de
yiirlitmenin federal ana kurumlarinin disinda yer aldig: kabul gérmektedir. ABD’de
BiO’larin ortaya ¢ikisindaki temel etkenler, ekonomi piyasalaridaki serbestlik ve
hiiklimetin  basarisizliklaridir. Ekonomideki serbest isleyisin zaman zaman
aksamalara sebebiyet vermesi ve hiikiimet basarisizliklari nedeniyle yasama ve
yiiriitme organlarina yonelik giivensizlik ortami, BIO’larin ortaya ¢ikmasina neden

olmugtur®.

142 parlak ve Sobaci 261.
3 Khairulla Massadikov, “Bagimsiz idari Otoritelerin Faaliyetlerinin Kamu Yarari Agisindan

Degerlendirilmesi: Titin ve Alkol Piyasasi Dizenleme Kurumu Ornegi”, Yayinlanmamis Doktora
Tezi, Istanbul Universitesi, Istanbul, 2018: 33; Giinay ve Ozen 172.
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ABD’de BIiO’lar, “Independent Regulatory Agencies” seklinde tabir
edilmektedir. “Commission”, “Board”, “Administration”, “Foundation”, “Authority”
“Corporation” gibi isimlerle de anildig1 goriilmektedir. Burada BiO’larin pek ¢ok
sektorde diizenleme yapma yetkisi bulunmaktadir. Yalnizca ekonomik alanda degil
sosyal alanda da diizenleme yapma yetkisi taninmaktadir'**,

BiO’nun diinya genelindeki ilk 6rnegi, 1887 yilinda sektordeki tekellerden
kaynakli olarak ABD’deki demiryollarindaki basarisizliklar nedeniyle ortaya ¢ikan
Eyaletler Aras1 Ticaret Komisyonu (ICC)’dur. Tekellerin olumsuz etkisi nedeniyle
bu  kurum, yatinmcilar ile tiketicilerin = menfaatlerini  dengelemekle
gorevlendirilmistir. Bu kapsamda kurumun hakem benzeri bir 6zellik tasidig
soylenebilmektedir. ABD Kongresi ilgili Komisyona demiryollarindaki tekelcilikten
tiikketicileri korumak icin tasimacilik fiyatlari ile uygulamalarini belirleme konusunda
yetki tanimigtir. Bu konuda ozellikle ticretlerdeki ayrimcilik ve yasaklara egilim
gosterilmesi ile fiyatlarda taban ve tavan belirlemesinin yapilmasi éngoriilmiistiir™.

ABD’de 1914 yilinda Federal Ticaret Komisyonu (FTC) olarak adlandirilan
baska bir BIO kurulmustur. FTC; piyasadaki kartellesmeyi, haksiz rekabetleri,
rekabete aykiri Onlemleri aragtirarak tiiketiciyi korumakla yetkilendirilmistir. Bu
konulara FTC’nin diizenleme yapma yetkisi bulunmaktadir. FTC sonrasinda 1929
yilindaki Diinya Ekonomik Krizi’ne kadar BIO’larda bir durgunluk yasanmustir. Bu
dénemden sonra ABD’de BiO’lar yaygimlik kazanmaya baglamistir. ICC ile FTC’ye
benzeyen BiO’lar olusturulmustur. Bu BIO’lar; enerji, telekomiinikasyon, ulastirma,
menkul kiymetler gibi farkli pek ¢ok sektdre yayilmistir. Zaman igerisinde BIO’lar,
ABD yonetim sisteminde 6nemli bir yere sahip olmustur™*®.

Hemen hemen her konuya iligkin diizenleyici kurum bulunan ABD’nin bu
konudaki yaklasimi pragmatikliktir. BIO’larin etkin sekilde faaliyet gdstereceklerine
inandiklart her alanda yer almasi saglanmaya ¢alistimistir’. ABD’de BiO’lara
“Fourth Branch of Goverment” (Devletin Dordiincii Erki) denilmektedir. Cok sayida
BIO bulunmaktadir'®.

Y Yilmaz Aydim, “Tiirk Kamu Y&netiminde Yeni Bir Model Olarak Ust Kurullar”, Yaymlanmamis
Doktora Tezi, Sakarya Universitesi, Sakarya, 2007: 64.

%5 Henry B. Hogue, Marc Labonte ve Baird Webel, Independence of Federal Financial Regulators:
Structure, Funding, and Other Issues. (Congressional Research Service, 2017) 4.

%6 Marhall J. Breger ve Gary J. Edles, “Established by Practice: The Theory and Operation of
Independent Federal Agencies”, Administrative Law Review 52, 4 (2000): 1116-17.

17 Aydin 65.

148 Karacan 23.
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ABD’de kurulan diger BIO’lara 6rnek olarak; 1913 yilinda kurulan Board of
Governors of the Federal Reserve System (FED)°, 1934 yilinda kurulan Federal

130 jle Menkul Kiymetler ve Borsa Komisyonu (SEC),

Iletisim Komisyonu (FCC)
1938 yilinda kurulan Sivil Havacilik Kurumu (CAB) verilebilmektedir. 1964 yilinda
kurulan Esit Istihdam Firsati Komisyonu (EEOC), 1970 yilinda kurulan Cevre
Koruma Ajansi (EPA), 1971 yilinda kurulan Is Giivenligi ve Saglhk Idaresi (OSHA)
gibi BiO’lar ise daha ¢ok sosyal diizenlemelere yonelmislerdir. ABD’de tiitiin ve
alkol sektorli devletin yiiriitme organi tarafindan diizenlenmektedir’®*. Bu sektérde
BiO’lara yer verilmemistir. Ancak yakin zamanda bu sektorlerde de BIO’lara yer
verilmesi gerektigine iliskin tartisma baslatilmistir™>.

Avrupa’da devletin ekonomideki rolii, ABD’den baskindir. Bu nedenle
1980’11 yillardan itibaren Avrupa’da devletin ekonomideki miidahalesinin azaltilmasi
diisiincesiyle BiO’lara yonelinmistir. BIO’larin gelisiminde 6zellestirme siirecleri
onemli bir yere sahip olmaktadir. Avrupa ve diger iilkelerde BIO’larin gelisimi
konusunda ABD’de olusan BIO modeli kaynak teskil etmektedir™:.

ABD’de  BIO’lar, heap verilebilirik ve bagmmsizhk  bazinda
yapilandirilmistir. BiO’lar kanunla kurulmaktadir. Tiizel kisilige sahip olmakla
birlikte kurul iiyelerinin bagimsizliklar1 s6z konusudur. ABD’de BIiO’lar aym
zamanda idari ve mali dzerklige de sahiptir. Tiim bu hususlar, BIO’larm federal
yiirlitme organlar1 karsisinda yapisal ve islevsel bagimsizligini saglamak igin
ongoriilmektedir.

BIO’larda kurul iiyeleri belli bir siire gérev yapabilmekte ve belirli sebepler
olmaksizin gdérevden almamamaktadirlar. BIO’larda kararlar komisyon ya da
kurullarda alinmaktadir. ABD Kongresi’nin BiO’lar iizerinde onlarmn yetkilerini

yasalarla kisitlama, BiO’lar1 denetleme ve biitgelerini kontrol etme gibi yetkileri

9 FED, bankacilik ve mali konularda yetkilidir. Federal hazine sisteminin tepesinde yer alan bu
kurum, ABD’nin finans sektdriinii yonetmektedir. 7 {iyeden olusmaktadir. Uyelerin gérev siiresi ise 14
yildir (Uslu 92).

10 FCC: uydu, radyo, kablo, televizyon gibi iletisim alaninda faaliyet gdstermektedir. 5 iiye tarafindan
yonetilen FCC’nin iiyeleri ABD Baskani tarafindan atanmaktadir (FCC Resmi Internet Sitesi, 26 Mart
2021 <http://www.fcc.gov/what-we-do, http://www.fcc.gov/leadership>).

1 Ornegin ABD’nin tiitiin sektdrii, yiiriitme orgam olan Saglik ve Insan Hizmetleri Departmani’na
bagli Gida ve lag Idaresi (FDA) tarafindan diizenlenmektedir.

152 Helena Bottemiller Evich, “Former Comissioners: Make FDA an Independent Agency”, Politico,
2016, 25 Mart 2021 <https://www.politico.com/story/2016/06/former-commissionersmake-fda-a-
cabinet-level-agency-224803>.

153 David Levi-Faur ve Sharon Gilad, “The Rise of the British Regulatory State: Transcending the
Privatization Debate”, Comparative Politics, 37, 1 (2004): 105-06.
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bulunmaktadir. Kongrenin BIO’larmn iist diizey personel atamalar1 konusunda da
etkisi mevcuttur'”,

ABD modeli BiO’lar devletin yasama, yiiriitme ve yargi organlarinin bazi
yetkilerini kullanmaktadirlar. Ornegin BIO’larin yetkili olduklar1 sektorle ilgili
konularda normlari belirleme, uyusmazliklart ¢ozme, ihlal durumunda sorusturma
yapma gibi 6zellikleri bulunmaktadir. BiO’larm konuyla ilgili olarak yaptiklar
diizenlemeler, federal yasa giiciine sahiptir'>>.

BIO’larin kamu yarar1 gdzettikleri (fiyatlandirmada indirim gibi) belirtilse de
arka planda ICC’de oldugu gibi tekel firmalarin rakip firmalar1 ele gegirmesine
yardimci oldugu ifade edilmektedir. 1877-1916 yillar1 arasinda ICC, ¢ikar
gruplarmin menfaatine olan tarifeler uygulamistir. Bu yillardan sonra ise rekabeti
engelleyici diizenlemelere gidilmistir. Bu tarihlerden sonra kamu yararina egilimin
arttigr  sOylenebilmektedir. 1976 yilinda ABD Kongresi ICC’nin diizenleme
yetkilerini kaldirmig, 1995°te ise ICC’nin yetkileri Ulusal Tasimacilik Giivenlik
Kurumu’na (National Transportation Safety Board) devreilmistir. Bu gelismeler
sonucunda 1980-1999 yillar1 arasinda demiryollar1 sektoriindeki vergiler yaklagik
olarak %47 diisiis yasamustir™.

ABD’de ICC ile benzerlik tasiyan bagka bir 6rnek Sivil Havacilik Kurumu
(CAB)’dir. CAB, 1938 yilinda ABD’nin federal diizeyde hava yollar1 sektoriine
yonelik diizenleme yapma yetkisi taninan BiO’lardan biridir. Yapilan arastirmalar
CAB’nin 1960’11 yillara dogru kamu yararmi korumak yerine yeni olusan hava
yollar1 sirketlerinin yararina c¢alismalar gerceklestirdiini ortaya koymustur. O
donemde CAB tarafindan hava yollarindaki rekabeti engelleyici diizenlemelerin
yapildig1 tespit edilmistir. Bu belirlemeler nedeniyle ABD, hava yollar1 sektoriinde
yapilanmaya gitmistir. 1978 yilinda Kongre tarafindan deregiilasyon yapilarak CAB
tasfiye edilmistir. 1984 yilinda CAB kapatilarak hava yollar1 sektoriindeki yetkiler
ABD Ulastirma Bakanligi’na devredilmistir. Bu degisikliklerden sonra rekabet ve
hizmet kalitesi artil gdstermis, ucak bileti vergileri ise diisiise ge(;mistir157.

ABD’de BiO’lar konusunda yasanan sorunlarin temelinde iki hususun

bulundugu ifade edilmektedir. ilk olarak BIO’larin merkezi ydnetim icindeki

154 J. R. DeShazo ve Jody Freeman, “The Congressional Competition to Control Delegated Power”,
Texas Law Review, 81 (2003): 1446-1456.

155 Breger ve Edles 1112-13.

156 Breger ve Edles 1219-20.

37 Jose Gomez-lbanez, Regulating Infrastructure, Monopoly, Contracts, and Discretion. (Cambridge:
Harvard University Press, 2003) 201-202; Breger ve Edles 1218-19.
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kurumlar arasinda yer almamasi, bu nedenle direktiflerden muaf olmasi
gosterilmektedir. ikinci olarak ise BIO’larm gogul bir yiiriitme kuruluna sahip olmasi
olarak belirtilmektedir. BIO’larin yiiriitme kurullarinda genellikle besten fazla iiye
bulunmaktadir. Merkezi idareden bagimsiz olarak diizenleme yapabilmektedirler.
Ancak ABD’de BiO’larin etkin sekilde karar alamadiklar1 burgulanmaktadir. Bu
durumun temel sebebi olarak ise piyasa aktorlerinin BiO’lara karar etkileyecek
onemli hususlarda bilgileri istenilen diizeyde aktarmamalar1 gosterilmektedir. Ayni
zamandan BIO’larin verdikleri kararlarda mevcut durumu koruma egilimine yonelik
olmalar elestirilmektedir. BIO’lar her ne kadar bagimsiz olsalar da Baskan ve
Kongre’nin belirttigi hususlara kars1 koyamamaktadirlar. Tiim bu hususlar, BIO’larin
amaglaria yonelik faaliyetlerinde aksamalarin bulundugunu ortaya koymaktad1r158.
1990’11 yillarda diinya genelindeki egilim sonucu ABD’deki BIO’lar yeni
kamu yoOnetimi anlayisi ¢ergevesinde reforma tabi tutulmuslardir. Bu anlayis, 6zel
sektordeki yonetim anlayisinin kamuya aktarilmasini amaglamaktadir. Bu anlayig
cergevesinde ABD, devlet kurumlarinda miisteri memnuniyetini esas almaya
baslamistir. Bu kapsamda hazirlanan program, 1993-2001 yillar1 arasinda
uygulanmustir. Program nedeniyle giiglerin Baskana dogru kaymasi ve BIO’larin

Kongre yerine Bagkan’a karsi sorumlu tutulmalart s6z konusu olmustur™®.

1.7.2. ingiltere’de Bagimsiz idari Otorite Uygulamalari

Ingiltere, ABD ile benzer hukuki ve idari yapilanmaya sahiptir. Bu kapsamda
BIO’lar konusunda &ncii iilkeler arasinda yer almaktadir. Ingiltere’de son yillarda
kamu ydnetiminin yeniden yapilandirilmas1 s6z konusudur. Ozel sektér anlayisi
ABD’de goriildiigii gibi Ingiltere’de de kamu o&rgiitlerinde yayginlastiriimaya
baglamistir. Bu durum hiyerarsik Orgilitlenmelerden uzaklasilmasina, piyasaya
esneklik kazandirilmasma yardimci olmaktadir. Degisen yaklasim nedeniyle kamu
yonetimi Orgiitlerinde maliyet azaltma ve etkililigin devam ettirilmesi siirecine

gegilmi@tirleo.

158 Bayramoglu, Yénetisim Zihniyeti Tiirkiye 'de Ust Kurullar ve Siyasal Iktidarin Déniigiimii, 254.

9 Bayramoglu, Yénetisim ve Demokrasi Iliskisinde Siyasal Iktidar Sorunu: Tiirkiye'de Bagimsiz
Diizenleyici Kurumlar, 195-196.

180 Jonathan Morris ve Catherine Farrel, “The ‘Post-Bureaucratic’ Public Sector Organization. New
Organizational Forms and HRM in ten UK Public Sector Organizations”, International Journal of
Human Resource Management, 18, 9, September 2007: 1575-1588.
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Kamu yénetimindeki degisim, Ingiltere’de BiO’larin yayginlik kazanmasini
saglsamistir. Bu kapsamda Ingiltere’de BIO’lar, 6zerk orgiitlerin bir tiirii olarak
degerlendirilmektedir. 1880’li yillardan sonra Ingiltere’de 6zerk orgiitlere
rastlanabilmektedir. Ancak bu oOrgiitlerin yaygimlasmasi ve gelismesi oOzellikle
1980’1i yillardan sonraya dayanmaktadir. Ozerk orgiitler Ingiltere’de tek tip
degildirler. Bu orgiitlerin danigmanlik, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi, denetleme,
lisans verme, diizenleme gibi pek cok islevi bulunmaktadir. Ozerk orgiitlerin
niteliklerine gore ayrim yapilabilmektedir. Bu kapsamda Ingiltere’de 6zerk orgiitlerin
tek tip seklinde siiflandirimasi miimkiin degildir™".

Ingiltere’de “quango” terimi yasal olarak &zel sektor statiisiinde olup
hiikiimetten yar1 bagimsiz sekilde kamusal hizmet goren kuruluglar ifade etmek i¢in
kullanilmistir. Giiniimiizde bakildiginda bu terimin 6zel sektdr ile kamu sektorii
arasindaki kurumlari ifade etmek i¢in kullanildigi gériilmektedir. Quangolarin farkl
yetki ve sorumluluklari bulunmaktadir. Kamusal politikalarin yiiriitiilmesinden
Oonemli bir yeri bulunan quangolarin merkezi yonetimle iligkileri degisiklik
gosterebilmektedir. Quangolar, kamu sektoriindeki alanlarin bir kismimi siyasal
iktidarin etkisinden uzaklastirma isteginin bir sonucu olarak Ingiltere’de artis
géstermistirlez.

Giliniimiizde quangolarin sayist ve hangi alanlarda faaliyet gdsterdikleri
hususunda farkli goriigler bulunmaktadir. Genel olarak Ingiltere’de quagolarin
merkezi hiikiimet birimi ya da uzantis1 olmadiklari, buna ragmen merkezi hiikiimet
etme silirecinde rol aldiklar belirtilmektedir. Bu kapsamda quangolarin merkezi
hiikiimete kars1 bagimsiz olduklar ifade edilebilmektedir'®.

Faaliyet alanlari kapsaminda Ingiltere’de quangolar dorde ayrilmaktadir.
Bunlar; yiiritme birimleri, danigma komiteleri, hakem heyetleri ve mahkum yayinlar
kurullaridir.  Yiirtitme birimleri  (Executive Bodies), hiikiimet admna faaliyet
gostermektedir. Ornegin, Emniyetle Ilgili Sikayet Degerlendirme Kurulu gibi.
Danigma komiteleri (Advisory Committees), bakanlar ile diger yetkililere bagimsiz
sekilde uzmanlik hizmeti veren birimleri ifade etmektedir. Ornegin, Zararli ve

Uyusturucu Maddeler Danisma Komitesi gibi. Hakem heyetleri (Tribunals), hukuk

161 Selahattin Ates, “Ingiltere Yonetim Yapisiun Ozellikleri”, Tiirk Idare Dergisi, 458, Mart 2008:
183-204.

162 Sentiirk Uzun, Biiyilk Britanya Yonetim Sistemi, 2010: 618, 26 Mart 2021
<http://www.arem.gov.tr/proje/yonetim/Dunyada_Kamu_yon/ingiltere.pdf>.

193 Uzun 618.
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alaninda uzmanhk gerekiren konularda iist itiraz kurulu gibi faaliyet
gostermektedirler. Ornegin, Oziirliiler Ust Kurulu gibi. Mahkum yayinlar1 kurullart
ise (Prison Boards of Visitors) hapishane sisteminin isleyisi ile ilgili olarak bagimsiz
sekilde gozetleme gergeklestirrnektedir164.

Ingiltere’de BIO’lar 1940-1950°li yillarda kurulmustur. Baslangigta genel
rekabet diizenleyici olarak islem goren BiO’lar, 1980°li yillardaki 6zellestirme
faaliyetleri sirasinda siyasetcilerin vaatlerine iligkin gliven artirma gibi islevleri
yerine getirmekle gorevlendirilmislerdir. Bu baglamda BIO’larin Ingiltere’de
kurulusu ve yayginlasmasi konusunda basrol, endiistrilerle siyasetgilere aittir.
Ingiltere’de siyasetciler, BIO’larin tam rekabet saglandiktan sonra ortadan
kalkacaklar1 diisiincesi ile hareket etmislerdir. Bu kapsamda Ingiltere’de BIO’larin
temel islevinin rekabetin diizenlenmesi oldugu sdylenebilmektedir. Etkin bir rekabet
(effective competition) ile tesvik edici diizenlemelerin (incentive regulation)
gerceklestirilmesi BiO’larla saglanmaya calisilmistir. Ingiltere’de “Next Steps”
raporundan sonra Ingiliz kamu hizmetinin yaklasik %80’i BIO’lar ile
gerceklestirilmistir. Bu kapsamda diger tilkelere 6rnek teskil etmistirlGS.

Ingiltere’de eski yasal orgiitlerden quangolar korunmustur. Quangolar, yeni
idari otoriterle birlikte ajanslari olusturmuslardir. Ajanslastirma (agencification),
1995 yilinda NDPB’lerin (Non-Departmental Public Bodies) basarisizligindan sonra
kullanilmaya baslanmigtir. Bunlar, yar1 6zerk kurulus (Quasi Autonomous Non-
Governmental Organizations) olarak ifade edilmislerdir. Ajanslar, birlestirilmis kamu
hizmetinin pargalanmasina ve kamu personellerinin BIO’lara aktarilmasina neden
olmuslardlr166.

Ingiltere’de BIO’larin kendi personelleri konusunda serbestisi s6z konusudur.
Personellerin ise alimi, yapisi, sayisini, sorumluluklari gibi hususlarda BIO’lar
kendilerine 6zgii belirleme kurallari olusturabilmektedirler. Ingiltere’de kamu

yonetimi konusunda gergeklestirilen reformlar ile kamu yonetiminde kidemli memur

harici ¢alisanlar kamu hizmeti disina ¢ikarilmislardir. Bu kisiler BiO’larda istihdam

164
Ates 199.
165 Roger Wettenhall, “Agencies and Non-Departmental Public Bodies, The Hard and Soft Lenses of
Agencification Theory”, Public Management Review, 7, 4 (2005): 616-617.
198 Wettenhall 618.
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edilmislerdir. Daha sonralar1 ise kidemli memurlar da y®netici olarak BiO’lara
aktariimislardir'®.

Ingiltere’de  yasanan Ozellestirme uygulamalar1 sonucunda devletin
sorumluluklar1 kamu yarar1 yerine 0zel sektére dondiirtilmiistir. Bu kapsamda
BiO’lara da sorumluluk yiiklenmistir. Bu durum, anonimlik ilkesinden
uzaklasilmasina neden olmustur. BiO’lar sonrasinda hiikiimet, en temel
diizenlemeleri yapmakla gorevli hale gelmistir. Zaman igerisinde sektorlerde giivenin
olusturulmas1 ve sektdr i¢i ¢ikarlarmn  korunmasi hususunda yeni BIO’lar
olusturulmustur. Yeni kamu yonetimi anlayisinda 6zellestirme nedeniyle kar giidiisii
ve miisteri odaklilik yayginlik kazanmustir*®,

BiO’larin anavatani olarak ABD kabul edilse de BIO’larin yayginlasmasini
saglayan asil iilke Ingiltere’dir. Ingiltere’deki BIO’lar diger iilkeler tarafindan model
alinmigtir. Kronolojik agidan bakildiginda Avrupa’da BIO’larin ilk &rnekleri
Almanya’da goriilmektedir. Ancak Ingiltere’”de BIO’lar devlet ekonomisinin
siyasetten armdirmasma yardimci olmustur. Bu nedenle Ingiltere’deki BIO’lar,
Avrupa’daki diizenleyici devlet olusumunun temeli gibi gé')riilmektedirleg.

Su, elektrik, dogalgaz ve telekomiinikasyon gibi alt yapi1 sektorlerindeki
BiO’lar, Ingiltere’de 1980°li yillarda baslayan kamunun ticari alanlardaki iiretim ve
hizmetine son vermeye yonelik 6zellestirmeler neticesinde ortaya ¢ikmiglardir. Bu
sektdrlere iligkin olarak Ingiliz Hiikiimeti, her alt yap1 sektorii icin ayr1 bir BIO
olusturmustur. 1984 yilinda British Telekom’un 0&zellestirilmesi ve Office of
Telecomunication’in (OFTEL) kurulmasiyla bu siireg baslamuistir'™®. 21. yiizyila
dogru bu alt yapi sektorlerinin ayr1 BiO’lara verilmesi yerine ayni ¢ati altinda
birlestirilmesi anlayis1 yayginlik kazanmaya baglamistir. Bu kapsamda dogalgaz ve
elektrik sektorii birlestirilmistir. Ingiltere’de faaliyet gosteren BIO’lara bakildiginda
elektrik ve dogalgaz sektoriinde “The Office of Gas and Eleckticity Markets”, su
sektoriinde “The Water Services Regulation Authority”, iletisim sektoriinde “The
Office of Communications (OFCOM)” ile “The Financial Services Authority (FSA)”

goriilmektedir .

187 Sylvia Horton, “The Public Service Ethos in the British Civil Service: An Historical Institutional
Analysis”, Public Policy and Administration, 21, 1, Spring 2006: 39.

1% Horton 39.

19 Bayramoglu, Yénetisim Zihniyeti Tiirkiye de Ust Kurullar ve Siyasal Iktidarin Déniigiimii, 254.

170 Recep Kizilcik, “Liberal Bati Demokrasileri ve Tiirk Kamu Yonetimi Sistemindeki Gelismeler”,
Tiirk Idare Dergisi, 434, Mart 2002: 50.

11 Aydin 67.
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Ingiltere’deki BIO’larin yetki ve sorumluluklari konusunda gerceve bir yasa
bulunmaktadir. Bu yasada fiyat belirleme, lisans verme, taraflar arasinda ¢ikabilecek
anlagsmazliklarda karar verme, bilgi isteme, bilgi verme, hizmet kalite standartlarini
belirleme gibi konulara yer verilmistir' .

Ingiltere’deki BIO’lar1 ABD’deki BIO’lardan ayrran temel ozellik, 21.
yiizylla kadar BiO’lara iliskin tek kisinin sorumlu olarak atanmasi olmustur. 21.
yiizyilda ise ABD’de oldugu gibi kurul yapisi benimsenmistir'”®. Kurul iiyeleri bakan
tarafindan atanmakta ve gorevden alinmaktadir. Yeniden atama ise Ingiltere’deki
BiO’larda miimkiindiir. Bu BIO’lar genellikle bilgi amagcli olarak yillik rapor sunarak
parlamentoya ve hiikiimete kars1 hesap vermektedirler. Bazi durumlarda BiO’larin
kararlarinin veto edilmesi ya da degistirilmesi de miimkiindiir. Ingiltere’de BiO’lar,
ilgili sektordeki sirketlerden aldiklar: paylarla gelir elde etmektedirler'”.

Giiniimzde BIO’lar hususunda Ingiltere’nin ugrastigi konulara bakildiginda
yerlesmis bir diizenin varligimi nedeniyle daha faydaci ¢oziimlerle ilgilenildigi
goriilmektedir. BIO kurullarinmn  saydamhigi, verimliligi gibi hususlara egilim
artirthirken hesap verebilirlik konusundaki sorunlarin asilmasina da yonelim

saglanmaktad1r175.

1.7.3. Almanya’da Bagimsiz idari Otorite Uygulamalar

BiO’larin ABD ve ingiltere’de farkli sektorlere iliskin olarak etkin sekilde
basariyla faaliyet gostermesi iizerine diger iilkeler tarafindan BiO’lara yonelim
baslamigtir. Ulkeler, kendilerine gére BIO’lar1 uyarlayarak bu etkinligi saglamak
istemiglerdir. Bu konuda Avrupa Birligi (AB) iilkeleri, 1990’11 yillardan itibaren
BiO’lar konusundaki gelismelere ayak uydurmaya yénelmislerdir.

Avrupa’da zaman igerisinde merkezi biirokratik yapmin tasidigi zorluklar
hafifletilmek istenmistir. Bu kapsamda AB idari yapisinda yer alabilecek esnek ve
Ozerk birimlerin olusturulmasina iliskin c¢alismalar yapilmaya baslanmistir. Bu
sekilde iiye devletlerin ve vatandaglarin yonetimde daha fazla yer almalari,

ihtiyaclariin daha fazla g6z 6niinde tutulmasi beklenmistir'”®.

"2 TUSIAD 95.

'3 Bayramoglu, Yénetisim Zihniyeti Tiirkiye de Ust Kurullar ve Siyasal Iktidarin Déniigiimii, 259.

1 TUSIAD 97-102.

Y5 E. Unal Zenginobuz, Uluslararasi Karsilastrmalar, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye
Uygulamasi. (Ankara: TUSIAD Yayinlari, 2002) 94-95.

178 Bayramoglu, Yonetisim Zihniyeti Tiirkiye 'de Ust Kurullar ve Siyasal Iktidarin Déniisiimii, 259.
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AB’de BiO’lar, AB diizeyinde ve iiye devletler diizeyinde olmak iizere iki
farkli sekilde goriilebilmektedir. AB diizeyinde faaliyet gosteren BIO’lar, kamu
kurumu niteligi tasimalarina ragmen bagimsizdirlar. Ornegin; Avrupa Adalet
Mahkemesi (European Court of Justice), Avrupa Merkez Bankasi (European Central
Bank) gibi. Bu BiO’lar diger AB kurumlarindan farkli olarak Avrupa Konseyi’nin
cikardign mevzuatlar yoluyla kurulmuslardir. BIO’larin ayri tiizel kisilikleri
bulunmaktadir. Kamuyu ilgilendiren ve teknik uzmanlik gerektiren alanlarda faaliyet
gosterdikleri gérﬁlmektedir177.

Avrupa’da BIO’lar, ézel yonetim islevleri veya 6zel uzmanlik gerektiren
teknik ve bilimsel islerle smirlandirilmaktadir. BIO’larmn kurul iiyelerinin cogunlugu
atama yoluyla gelmektedir. Avrupa’da BIO’lar, ¢izilen cerceve kapsamindaki
yetkilerle faaliyet gostermektedirler. BIO’larin kurullarinda yer alan baskanlar genel
anlamda faaliyetlerden birinci dereceden sorumludurlar. BIO’larin isleyislerini
kurullar1 belirlemektedir. Bu kurumlarin biitcesi genel AB biit¢esi iginde yer
almaktadir. BiO’larin denetimleri ise AB Komisyonu tarafindan yapilmaktadir®’,

AB diizeyinde faaliyet gdsteren ¢ok sayida BIO mevcuttur. 1975 yilindan bu
yana BiO’larin sayis1 artarak devam etmektedir. Genel olarak bu BIO’larin
organizasyon yapilart benzese de yonetim kurullarinin yapisi ve ilgili olduklari
sektor acisindan farkliliklar meveuttur. AB BiO’larinda dzerklik, hesap verebilirlik
ve sorumluluk konusunda muglaklik s6z konusudur. Bu konuda tam bir cergeve
cizilmis degildir. BiO’larin ydnetim kurullarma iiye devletlerin birer temsilci
gondermesi seklinde uygulama s6z konusu olmaktadir. Bu nedenle kurullarin
karmagik bir yapist bulunmaktadir. Ayrica BIO’larin idari konular ve biitce
hususunda AB Komisyonu ile diger AB kurumlarma bagimliliklar1 bulunmaktadir.
Bu durum BIO’larm &zerkliklerinin sorgulanmasina sebebiyet vermektedir'”®,

Almanya, altyap: ve diger sektorlerdeki 6zellestirme uygulamalari agisindan
Avrupa’nin oncii iilkelerinden biridir. Almanya’da BIO’larin kendine ozgii bir
gelisimi  bulunmaktadir. Almanya, altyapt sektorlerinin  rekabete agilmasi
konusundaki AB politikalarin1 destekleyerek bu yondeki Avrupa Komisyonu

direktiflerini kendi iilke kosullarini baz alarak uygulamaya aktarmaktadir®.

Y TUSIAD 106.

8 TUUSIAD 106.

9 Mehmet Uysal, “Bagimsiz idari Otoriteler ve Tiirk Kamu Yonetimine Etkileri”, Yayinlanmamus
Yiiksek Lisans Tezi, Siileyman Demirel Universitesi, Isparta, 2007: 18-19.

8 TUSIAD 109.
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Almanya’da diizenleyici nitelikte faaliyetlerin merkezi devlet ile eyalet
yonetimleri arasinda paylastirildigi goriilmektedir. Federal diizeyde faaliyet gésteren
BiO’lara yonelik sektorlerin sayis1 ise Almanya’da olduk¢a smirlidir. Ornegin;
Telekomiinikasyon ve Posta Diizenleyici Otoritesi (RegTP), Federal Finansal
Denetleme Otoritesi (BaFin), Federal ilag ve Tibbi Cihazlar Enstitiisii (BfArM),
Federal Kartel Otoritesi (Bundeskartellamt) gibi. Temel larak bu kurumlar haricinde
federal diizeyde sektorel diizenleme yapan kurum bulunmamaktadir. BfArM, fiyat
kontrolii gibi ekonomik diizenlemeler yapmamaktadlrlsl.

Almanya’nin etkin ve giiclii bir kamu yonetimi gelenegi bulunmaktadir. Bu
nedenle Almanya’daki BIO’lar, Anglo-Sakson tarzindaki BiO’lardan farklidir.
Burada BIO’lar her ne kadar geleneksel kamu yonetimi yapisi iginde yer alsalar da i¢
yonetim agisindan  genel anlamda siyasi baskilardan bagimsiz  olarak
calisabilmektedirler. Almanya’da BiO’larin idari yapisi konusunda &rnek alinan
kurum, 1958 yilinda kurulan Federal Kartel Otoritesi’dir. Bu kurum, federal diizeyde
etkili olan her tiirlii rekabet ihlalini gézetmekle ve engellemekle gorevlendirilmistir.
Kurumun idari yapist ve yetkileri agisindan kendine 6zgli Ozellikler tasidigi
sOylenebilmektedir. Kurum merkezi, kurumun bagl oldugu Ekonomi ve Teknoloji
Bakanligi’nin  bulundugu yerde degildir. Bu husus BiO’larin bagimsizliklari
konusunda cografi uzakligin da gozetildiginin bir gostergesi olarak gérﬁlmektedirlsz.

BiO’lara iliskin olarak Almanya’da yeknesak bir uygulama séz konusu
degildir. Bagkanlarin gorev siireleri, gorevden alinmalart gibi konularda belirli bir
diizenleme bulunmamaktadir. Tekrar atanmalar1 ise Almanya’da miimkiin
goriilmektedir. Bagkanlar genellikle hiikiimet tarafindan atanmaktadir ancak bu
konuda herhangi bir standart mevcut degildir. Bu kurumlarin bagkan ve iiyeleri kamu
gorevlisi olarak sayilmaktadir. Bu agidan Anglo Sakson tarzi BIO’lardan farklidirlar.
BIO’lar parlamentoya kars1 bilgi amacl olarak yillik rapor sunma yoluyla hesap
vermektedirler. Federal Finansal Denetleme Otoritesi ise parlamentoya karsi hesap
vermemektedir. BiO’larin gelirleri ise genel biiteden finanse edilmektedir.
BiO’larin  kararlarina karsi iptal mercii idari mahkemeler degil 6zel hukuk

mahkemeleri yetkilidir'®.

181 Ahmet Ozen ve Ayse Giinay, “Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar”, Vergi Sorunlari Diinyast Dergisi,
1 (2004): 174.

%2 TUSIAD 110-114.

18 TUSIAD 109-114; Ali Kayali, Bagimsiz Diizenleyici Ust Kurullar. (Konya: Egitim Kitabevi, 2004)
81.
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1.7.4. Fransa’da Bagimsiz Idari Otorite Uygulamalar1

Fransiz kamu idari sistemine merkeziyet¢i bir anlayis bulunmaktadir. Bu
anlayis, Ozellikle altyapr sektorlerine iliskin AB diizeyindeki gelismeler nedeniyle
degisime ugramistir. Devlet¢i gelenegin  bir sonucu olarak goriilen tekel
durumundaki kamu firmalari, reform siirecindeki rekabet ortamina yonelik
degisiklikler nedeniyle etkilerini kaybetmeye baslamislardir. Ancak Fransa’nin
altyap1 sektorlerinin rekabete agilmasi hususunda gerekli diizenlemeleri asgari
diizeyde uygulamayui tercih ettigi gérﬁlmektedir184.

Fransa’da ilk BIO olarak 1941 yilinda olusturulan “Bankalari Denetleme
Komisyonu” gdzterilmektedir'®. Ancak BiO kavramu hukuk literatiirii agisindan
Fransa’da ilk kez 1978 yilinda kullanilmistir. Bu donemde Fransiz idari
yapilanmasindaki hiyerarsiye, politik egilime ve kanun koyucular ile uygulayicilar
arasindaki ayrismaya tepkilerin artmasi s6z konusudur. Hukuki agidan yargi
organlarinin hukuki denetiminin yetersiz goriilmesi de Fransa’da BIO’larin ortaya
cikisinda etkili sebeplerden biridir. Yerindelik denetimi yapacak merciye duyulan
ihtiyag, BIO’larin giindeme gelmesini saglamlstlrl%.

Fransiz idari sisteminde yer alan BIO’larda muglaklik s6z konusudur. Fransiz
doktrininde BiO’lar tam anlamiyla kabul gormiis degildir. Bagimsizliklari, hesap
verebilirlikleri, mesruiyetleri ve idari teskilatlanma icindeki yerleri gibi hususlarda
siklikla elestiriye maruz kalmaktadirlar. Ozellikle yiiriitme orgami i¢inde yer aldig
kabul edilmesine ragmen siyasi iktidar tarafindan denetlenememesi, merkezi
yonetimin hiyerarsi ve idari vesayet denetimlerinin disinda olmalar1 vs. temel
tartisma noktasini olusturmaktadir. Bu tartismalar ve elestiriler nedeniyle Fransa’da
BiO’larin tam olarak tanimlanmalar1 miimkiin olmamistir. BIO’lar konusunda halen
cevap bekleyen sorular bulunmaktadir. Bu nedenle BiO’larin Fransiz idari ve siyasi
sistemindeki yer tam netlik kazanabilmis degildir. Son donemlerde Fransa’da

BIO’larin merkezi idare ile yerinden yonetim kuruluslari yaninda {igiincii bir

yapilanma tiirii  olusturmalar1 gerektigi yoniinde bir kabuliin bulundugu

184 Hamza Al, Bilgi Toplumu ve Kamu Yénetiminde Paradigma Degisimi. (Bilim Adanu Yaymlart,
2002) 209.

18 7ziilfii Beydili, “Bagimsiz Idari Otoriteler”, Yaymnlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Abant izzet Baysal
Universitesi, Bolu, 2006: 60 vd.

188 Azrak 21.
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goriilmektedir. Bu kapsamda Fransa’da BiO’lar “Autorites Administratives
Independantes” adiyla bilinmektedirler'®’,

Fransa’nin telekomiinikasyon sektoriinde yer alan kamu tekeli “France
Telecom” kismen Ozellestirilmistir. Rekabeti artirici  diizenlemeler yapilmaya
baslanmigtir. Ancak elektrik sektdriinde halen kamu sirketi olan “Electricité de
France (EDF)” yer almaktadir. Bu baglamda Fransa’da ozellestirme ve BiO’lar
konusunda diger iilkelerde oldugu gibi genis bir yayilimin sz konusu olmadigi
sdylenebilmektedir™®®.

BiO’lar Fransa’da ekonomik (Borsa Islemleri Komisyonu), iletisim (Gérsel -
Isitsel Yiiksek Kurulu) gibi duyarl sektdrlerde yer almaktadirlar. Bu sektdrlerde yer
alan BIO’larin &zellikle denetim gdrevlerini gerektigi gibi yerine getirebilmeleri igin
bagimsizliklar1 bulunmaktadir. Fransa’da pazar ekonomisinin diizenlenmesi
konusunda Borsa Islemleri Komisyonu, Bankalari Denetim Komisyonu, Rekabet
Kurulu, Sigorta Denetim Komisyonu vs. sayilabilmektedir. Hak ve 6zgiirliiklerin
giivence altna almmasi konusunda faaliyet gosteren BIO’lara ise Gérsel - Isitsel
Yiiksek Kurulu ile Enformatik ve Ozgiirlikler Ulusal Komisyonu &rnek
verilebilmektedir®.

Merkezi idare icinde yer almalarima ragmen kamu hukuku tiizel kisisi
degildirler. Fransa’daki BIO’larm tiizel kisiligi bulunmamaktadir. Bu kapsamda
Bakan ya da Bagbakan’a bagli olarak caligmaktadirlar. Yiirlitme organina dahil
edilen bir kurum gibi gériilen BiO’lar; denetim, diizenleme, danisma gibi yetkiler ile
uzlastiric1 hakem rolii iistlenebilmektedirler. Borsa Islemleri Komisyonu, Bilisim ve
Enformatik Ulusal Komisyonu, Elektrik Diizenleme Komitesi, Rekabet Konseyi vs.
Fransa’daki énemli BIO’lardandir. BIO’lardaki iiye siireleri genellikle 6 yil olarak
belirlenmektedir. Gérevden alinma ve atanma durumlar ise BiO’lar arasinda
farklilik  gosterebilmektedir. Fransa’da BIO’lar diger iilkelerde oldugu gibi
parlamentoya ve hiikiimete karsi bilgi amacgli yillik rapor sunmak yoluyla hesap
vermektedirler. Ayni zamanda Fransa’daki BiO’lar, ilgili sektordeki diizenleyici

yetkilerini hiikiimetle paylasmaktadirlar. BIO’larin mali denetimleri ise genellikle

187 Ulusoy, Bagimsiz Idari Kurumlar, 11-12.
188 TUSIAD 115.
189 K estane 24-48.
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Fransiz Sayistay’1 tarafindan yapilmaktadir. Fransa’da BIO’larm biitgeleri bagimsiz

olmayip genel biitce icerisinde yer almaktadir™.

1.7.5. Italya’da Bagimsiz idari Otorite Uygulamalar

Italya’da devlet, diizenleyici ve iiretici gorevleri bir arada yiiriitmektedir. Bu
kapsamda Italya’da ozellestirme calismalarina ge¢ baslanmustir. Teknolojik
gelismeler nedeniyle 6zellikle altyapi sektorlerinde var olan tekel sartlarinda degisim
yapilmast gerekliligi, diger iilkelerde 1980°li yillarda hakim olan G&zellestirme
gelismeleri ile birlestikten sonra Italya’da 1990’11 yillarda dzellestirme ¢alismalar
gerceklestirilmistir. Bu donemde gerceklestirilen yeniden yapilanmalar BIO’lara
yonelimi de beraberinde getirmistir. Su, telekomiinikasyon, enerji gibi sektorler
ozellestirilmistir. Ozellestirmeler ile faaliyetlerde ekonomiklik ve etkinlik saglanmasi
amaglanmlstlrlgl.

BiO’lar Italyan kamu ydnetiminde gergeklestirilen reform galismalarinin bir
pargasidir. Italya’da “Autorita Amminisatrative Indipendenti (AAI)” olarak
adlandirilmaktadir. Oncelikle altyapr sektdrlerinde baslayan BiO’lar zaman
igerisinde diger sektorlerde de yaygmlagmustir. Italya’daki BIO’lara bakildiginda
1974 yilinda finansal paralar1 diizenlemek i¢in kurulan “Ulusal Borsa
Komisyonu”nun 1985 yilinda bagimsiz kuruma doniistiiriildiigt gortiilmektedir. 1981
yilinda sigorta sektdrii igin “Ozel Sigorta Sirketleri Denetim Biirosu (ISVAP)”
kurulmustur. Ayni yil basin ve yaym ilkelerini belirleyerek bu konuda denetim
gerceklestirmek icin kurulan “Garante per I’Editoria” ise medya endiistrisinin
tamamina yonelik olarak genisletilmis ve 1997 yilinda iletisim diizenleyici kurumun
bilinyesine almmistir'*?,

Italya’da 1995 yilinda enerji sektériinii diizenlemek igin “italyan Elektrik ve
Gaz Diizenleyici Kurumu (Autorita per I’Energia Elettrica e il GasAutorita)”
olusturulmustur. 1997 yilinda ise telekomiinikasyon sektoriinii diizenlemek ve
denetlemek icin “Iletisim Diizenleyici Kurumu (AGCOM)” olusturulmustur. 1990
yilinda ise rekabet yasalarinin uygulanmasi konusunda yetkili olarak “Italyan

Rekabet Otoritesi (AGCM)” kurulmustur'®,

190 TUSIAD 115-119; Al 209; Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 50-51.
¥ Kyzileik 130.

192 7USIAD 126.

19 TUSIAD 126.
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Genel olarak BiO’lara bakildiginda Italya’daki BIO’larmn diizenleyici olarak
fazla yetki sahibi olmadiklar1 goriilmektedir. Yiyecek giivenligi ve ilag¢ piyasasinda
faaliyet gosteren BIO da bulunmamaktadir. italya’da BiO’larin kurul baskan ve
iiyelerinin genis bagimsizliklar1 bulunmaktadir. BiO’lar idari ve mali 6zerklige
sahiptir®,

Italyan BIO’larmin kurulus yasalarinda siyasi baskilardan uzak sekilde
hareket etmeleri konusunda bagimsizlik tanmmistir. BIO’larin ¢alisma kosullar ile
organizasyon yapilarinin diger kamu kurumlarindan farkli olmasi miimkiindiir.
BiO’larin kurul iiyeleri Cumhurbaskani ile Italyan Parlamentosu tarafindan
atanmaktadir. Uyelerin gorev siiresine bakildiginda asgari 5 yil oldugu
goriilmektedir. Gérevden alinmalari ise istisnai durumlar haricinde miimkiin degildir.
Kurul tyeleri ile ¢alisanlarinin gérev siiresince ve gorev siiresi sonrasinda belli bir
stire ilgili sektorle menfaat iligkisine girmeleri yasaklanmlstlrl%.

BiO’lar yalmzca hiikiimete karsi bilgi amagl olarak yillik rapor sunma
yoluyla hesap vermektedirler. Parlamentoya karsi ise bazi BIO’larin hesap verme
durumu s6z konusu degilken bazilarinin bilgi amagh yillik rapor sunmasi
beklenmektedir. BIO’larin gelirleri genel biitgenin yani sira ilgili sektdrde yer alan
sirketlerden aldiklar1 paylardan olusmaktadir. italya’da BIO’larin biitce denetimleri
Sayistay tarafindan gergeklestirilmektedir. Diizenleyici yetkilerin ise hiikiimetle
paylasilmasi durumu séz konusudur. italya’da BIO’larin kararlarina y&nelik
itirazlarin yargidan 6nce her sektore 6zgii olarak olusturulan Ombudsman Dairelerine
gotiriilmesi  gerekmektedir. Daha sonra yargiya tasinmast konusunda karar

verilmektedir®®®.

1.7.6. Giiney Kore’de Bagimsiz idari Otorite Uygulamalari

Gliney Kore, ekonomik performansa iliskin kalkinma ag¢isindan oncii iilkeler
arasinda gorilmektedir. Bu durum 1997 yilinda gergeklesen ekonomik kriz ile
sarsilmistir. Giliney Kore’deki ekonomik kalkinmaya devlet onciiliik etmistir. Bu
baglamda uzun bir siire yiiksek oranli biiyiime hizina sahip olmustur. Ancak zaman

icerisinde devlet miidahalelerinin fazla sayida biirokratik ve idari diizenlemeyi

194 Mehmet Zahid Sobaci, “Bagimsiz idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasindan Bir Ornek: Enerji
Piyasast Diizenleme Kurumu”, Yayinlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Uludag Universitesi, Bursa, 2005:
111.

9 TUSIAD 122.

9 TUSIAD 122-123.
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beraberinde getirdigi goriilmiistiir. Bu nedenle mevcut yapinin reformdan gegirilmesi
gerektigi anlayisi yerlesmeye baslamistir. Bu kapsamda zamanin gereklerine uygun
olarak piyasa tabanli tesvik sistemlerine gecis yasanmustir'®’.

1993 yilinda Giiney Kore’de kamu yonetimi reform girisimi s6z konusu
olmustur. Bu konuda ekonomik krizin yasandigi 1997 yilina kadar yol alinmistir. Bu
doneme kadar biirokratik islemler azaltilmaya calisitlmistir. Ingiltere’deki duruma
benzer sekilde finansal piyasalar1 diizenleyici kurumlarda degisiklikler
goriilmektedir. 1997 yilinda kurulan “Finansal Reform Komitesi”, finansal gézetimin
yapisi gibi konularda tavsiyelerde bulunmustur. Komitenin 6nerileri dogrultusunda
Giiney Kore’de “Finansal Gozetim Komisyonu (Financial Supervisory Commission
— FSC)” kurulmustur. FSC’nin biinyesinde dort kurulus bulunmaktadir. Bu
kuruluglarin birlesmesi ile FSC ortaya ¢ikmistir Bu kuruluslar; merkez bankasi
gozetim bolimii olan “The Office of Bank Supervision (OBS)”, sigorta sirketleri
gozetim kurulu “The Insurance Supervisory Board (ISB)”, sermaye piyasalari
diizenleyici otoritesi “The Securities Supervisory Board (SSB)” ve banka dis1 mali
kurumlar otoritesi “Non-bank Supervisory Authority (NSA)”dir. 1998 yilinin nisan
aymdan itibaren FSC, etkin sekilde finansal sistemden sorumlu ana kurulus haline
gelmistir. Bu kapsamda Giliney Kore’deki tek finansal diizenleyici kurum
niteligindedir. FSC’nin yan1 sira Giiney Kore’de menkul kiymetler ve vadeli islemler
hususunda “Secutiries and Futures Commission” kurulmugtur'®,

Giiney Kore’deki BiO’larm bir digeri, rekabet yasalarmi uygulamakla
gorevlendirilen “Adil Ticaret Komisyonu”dur. Bu komisyon, BIO’larin genelinde
oldugu gibi kurul tarafindan yonetilmektedir. Dokuz iiyeden olusan kurulun dort
tiyesi ii¢ yillik stireler icin atanirken bes liyesi kamu gorevlisi seklinde ¢alismaktadir.
Kurulun bagkan ve baskan yardimcisi ise Bagbakan tarafindan gosterilen adaylar
icinden Cumhurbaskani tarafindan atanmaktadir®®.

Telekomiinikasyon sektoriinde adil rekabetin saglanmasi hususunda Giiney
Kore’de yer alan BIO, “Iletisim Komisyonu”dur. Bu komisyon da Adil Ticaret
Komisyonu gibi dokuz iiyeli bir kurul tarafindan yonetilmektedir. Kurul iiyelerinden
biri Hiikiimet temsilcisi olarak atanacak iiyeye birakilmaktadir. Diger liyeler ise

Enformasyon ve lletisim Bakani’nin aday gostermesi iizerine Cumhurbaskani

197 Zenginobuz 132.

19 Riiya Eser, Finansal Piyasalarda Diizenleme ve Sermaye Piyasasinda Diizenleyici Kurumlar.
(Ankara, SPK Arastirma Raporu, 2001) 16.

9 TUSIAD 132.
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tarafindan atanmaktadir. Bu iiyelerin gorev siiresi li¢ yi1l olmakla birlikte tekrar
atanmalar1 miimkiindiir. Iletisim Komisyonu’nun para cezasi verebilme yetkisi

bulunmaktadir®®,

1.7.7. Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otorite Uygulamalari

Tirkiye’de 1980°li yillardan itibaren kamu sektoriinde degisim yasandigi
goriilmektedir.  Yasanan  degisimle  birlikte  Ozellestirme  uygulamalar
yayginlastirilmaya ¢alisilmistir. Bu kapsamda devlete ait olan isletmelere ve kamu
hizmetlerine yonelinmistir. Bu konuda devletin veya hiikiimetin ilgili alanlar
tizerindeki denetimleri ve kisitlamalarinda serbestlesmeye gecis yapilmistir. Bu
degisimin temelinde daha iyi bir yonetim anlayis1 yer almaktadir®®,

Tiirkiye’de BIO’larin  olusumu degerlendirildiginde belirli ilkeler ve
doktrinler cercevesinde degil, konjonktiirel gelismeler nedeniyle ortaya c¢iktig
goriilmektedir. Bu konuda 6zellikle o donemdeki IMF baskilar1 ile Avrupa Birligi'ne
adaylik siireci etkili olmugtur®®%.

Yasanan degisim sonrasinda BIO’larin  kurulmaya ve yayginlasmaya
basladig1 goriilmektedir. Devletin ve hiikiimetin 6zellikle altyap1 sektorleri gibi bazi
onemli sektorlerdeki etkisi azaltilarak bagimsizlik ve tarafsizlik saglanmaya
caligilmaktadir. 1980 darbesinden sonra Tiirkiye’de etkili bir yonetim anlayisinin
olusturulamamasi1  nedeniyle uluslararas1  orgiitler,  Tiirkiye’”de ~ BIO’larin
olusturulmasina ve yaygmlastirnlmasina katki saglamislardir. Bu donemde
Tiirkiye’nin yeni politikalara yonelmesi sonucunda 1981 yilinda 2499 sayili Kanun
ile “Sermaye Piyasas1 Kurulu” kurulmustur. Bu kurulus ile Tiirkiye’deki BIO siireci
baslatilmistir. Sonrasinda Tiirkiye’de yeni BIO’larm kurulmaya devam edilmistir.

Tiirkiye’deki BIO’lar, 2003 yilinda TBMM tarafindan kabul edilen 5018
sayitli Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda diizenleyici ve denetleyici
kurumlar olarak diizenlenmislerdir. Kanun kapsaminda Tiirkiye’deki BIO’lar
sunlardir; Sermaye Piyasasi Kurulu (SPK), Rekabet Kurumu (RK), Radyo ve
Televizyon Ust Kurulu (RTUK), Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu (BTK),
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK), Kamu ihale Kurumu (KiK),

29 TUSIAD 132-133.

201 Fatih Mangir, “Finansal Deregiilasyonun (1989-2001) Tiirkiye Ekonomisi Uzerine Etkileri: Kasim
2000 ve Subat 2001 Krizleri”, S.U. Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 16 (2006): 461.

202 Emek ve Acar 114.
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Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu (EPDK), Kamu Gozetimi Muhasebe ve Denetim
Standartlart Kurumu (KGMDSK), Niikleer Diizenleme Kurumu (NDK) ve Kisisel
Verilerin Koruma Kurumu (KVKK)’dur. 2*® Bu kapsamda Tiirkiye’de farkli alanlarla
ilgili olarak kurulmus olan on BIO’nun bulundugu st')ylenebilmektedir204.

Diinyada 1970’li yillardan itibaren yayginlik kazanan Ozellestirme
hareketleri, devletlerin etkisini her alanda asgari diizeye ¢ekmeye yonelmistir. Bu
kapsamda piyasanin devlet kontroliinde olmasi anlayisi elestirilmistir. Tiirkiye’de de
degisen anlayislar c¢ercevesinde 1980°li yillarda oOzellestirme politikalarina
gecilmistir. Ozellestirme konusunda &ncelikle sermaye piyasasma yonelim
gerceklestirilmistir. Bu konuda sermaye piyasasinin gelismesi, enflasyon, faiz
oranlar1, doviz kurlar1 gibi hususlarda 6zellestirmeye gecilmek istenmistir. Sermaye
piyayast konusunda diizenleme ve denetleme yapmak amaciyla Tiirkiye’de ilk 6nce
1981 yilinda SPK olusturulmustur®®.

Tiirkiye’de kurulan ilk BIO, SPK’dir. Sermaye piyasasinin seffaf ve istikrarl
sekilde islemesini teminen ve bu ileyisi denetleme yetkisi ile kurulan SPK’nin idari
ve mali dzerkligi bulunmaktadir.’® Kanunla kendisine tanman yetkileri bagimsiz

207 Kurulun merkezi Istanbul’dadir. Kurul yedi iiyeden

sekilde kullanabilmektedir
olusmaktadir. Bagkan ile iiyelerinin gorev siiresi SPK’da alt1 yildir. Siiresi dolan
tiyelerin yeniden se¢ilmeleri miimkiindiir. 2499 sayili Kanunun 19. maddesinde
diizenlenen saglik durumu ya da tiyelik sartlarinin kaybolmasi gibi hususlarin varlig
durumunda iiyelige son verilebilmektedir.

SPK’da baskan ve fiiyeler haricinde personeller yer almaktadir. Kurulun
Kanunun 17. maddesine gore yurt i¢inde ya da disinda temsilcilik agma yetkisi
bulunmaktadir. SPK’ya yardimer nitelikte menkul kiymetler borsalarinin kurulmasi

da miimkiindiir. Ornegin, Istanbul Menkul Kiymetler Borsas1 (IMKB) gibi. IMKB,

SPK’nin gézetim ve denetimine tabi olan kamu tiizel kisiligi bulunan bir kurumdur.

2% Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu (TAPDK) 24 Aralik 2017 tarihinde kapatilarak
TiitUn ve Alkol Dairesi Baskanlig1 ad1 altinda Tarim ve Orman Bakanlig1’na baglanmistir.

204 2001 yilinda 4634 sayili Seker Kanunu ile kurulan Seker Kurumu, Bakanlar Kurulu tarafindan
2004 yilinda kapatilmistir. Sonrasinda kapatma isleminin hukuki dayanagi olan maddenin iptali
nedeniyle Kurum’a yeniden islerlik kazandirilmis olsa da uygulamada BIO olarak sayilmamaktadir.
Bu kapsamda 5018 sayili Kanunda Seker Kurumu’na yer verilmemistir.

205 Kaya 35-37; Yasin 59.

2% Tekin Memis ve Gokgen Turan, Sermaye Piyasast Hukuku. (Ankara: Segkin Yaymevi, 2020) 187.
27 Kadir Bayraktar, Mehmet Altindz ve Hasan Tutar, “Bagimsiz Diizenleyici Ust Kurumlar ve
Kurullar”, Kamu-Ozel Kesim Yapisi ve Iligkileri. (Ankara: Nobel Yayin Dagitim, 2003) 111.
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IMKB’nin ¢alisma esaslar1 “Istanbul Menkul Kiymetler Yonetmeligi’nde
diizenlenmektedir’®,

Istanbul Altin Borsas1 (IAB), SPK kapsamindaki diger bir olusumdur. Altinin
finansal sisteme kazandirilmasi ile altina dayali yatirnm araglarinin gelistirilmesinde
onemli rol oynamaktadir. Vadeli islem ve Opsiyon Borsasi A.S. ise 2001 yilinda
kurulmustur. ik 6zel borsa kurulusudur. Bu kurulus, liberal sistemin vazgecilmez bir
araci olarak goriilmektedir. Serbest pazar ekonomisindeki risk yonetimi konusunda
bu kurulus, firmalara 6nemli firsatlar sunmaktadir.

SPK, sermaye piyasasi araglarini diizenleme, arastirma, gozetleme,
sorusturma, iptal ve ceza verme®® gibi farkli gérevlere sahiptir. Bu konularda verilen
kurul kararlarina karst idari mahkemelerine gidilmesi miimkiindiir. SPK’nin kendi
gorev alan1 kapsaminda yonetmelik, teblig vs. yayinlama yetkisi mevcuttur. Kurulun
biitgesinin belirlenmesi, personel politikasinin ve atamalarinin belirlenmesi, sektor
gelismelerine yonelik yillik raporlar hazirlamak gibi farkli gorev ve yetkileri de
bulunmaktadir®®.

Tiirkiye’de ulusal radyo ve televizyon yayinlarina 1989 yilindan itibaren yeni
radyo ve televizyon yayinlari katilmaya baglamistir. Bu yeni katilimlara iliskin yasal
diizenlemenin bulunmamasi, 6nemli bir risk olusturmustur. Bu riskin kaldirilmasi
icin 1994 yilinda 3984 sayili Radyo ve Televizyon Kurulus ve Yayilar1 Hakkindaki
Kanun ¢ikarilmistir. Bu Kanun ile birlikte bu alanda diizenleme, gbzetim ve denetim
yapma yetkisi bulunan “Radyo ve Televizyon Yiiksek Kurulu”nun ismi degistirilmis
ve RTUK ortaya ¢ikmistir. RTUK, radyo ve televizyon alaninda diizenleme ve
denetim yapma yetkisine sahiptir®’.

RTUK, radyo ve televizyon faaliyetlerinin diizenlenmesi kapsaminda tarafsiz,
bagimsiz ve 6zerk bir kamu tiizel kisiligidir. 3984 sayili Kanun, 2011 yilinda kabul
edilen 6112 sayili “Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yayin Hizmetleri Hakkinda

Kanun” tarafindan miilga hale getirilmistir. Giiniimiizde bu alanda uygulanan kanun,

6112 sayil1 Kanun’dur.

208 IMKB internet sitesi, 02 Nisan 2021 <www.imkb.gov.tr>.

29 SPK, kanun kapsaminda adli ve para cezasi verebilmektedir. Adli cezalarin kurulun istemi iizerine
mahkemelere gonderilmesi miimkiindiir.

20 Kaya 110. ; SPK hakkinda detayh bilgi i¢in bkz.Burak Adigiizel, Sermaye Piyasasi Hukuku.
(Ankara: Adalet Yaymevi, 2019) 231-251.

211 B 7akir Avsar ve Giirsel Ongoren, Radyo ve Televizyon Hukuku. (Ankara: RTUK Yaymi: No: 3,
2003) 13.
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6112 sayih Kanunun 34. maddesinden itibaren RTUK’e y&nelik
diizenlemeler bulunmaktadir. Kanunda RTUK ’iin kurulusu, teskilat yapisi, gorevleri,
yetkileri, sorumluluklar1 vs. yer almaktadir. Kurul, bir bagkan ve bir bagkan vekili
olmak iizere toplamda dokuz kisiden olusmaktadir. Uyelerin gorev siireleri alt1 yildir.
Baskan ile bagkan wvekili, iiyelerin kendi aralarinda yapacaklari secimle
belirlenmektedir. Ust Kurulun hizmet birimleri bulunmaktadir. Bu birimler; ana
hizmet, destek hizmet ve danisma hizmet birimleridir™®?>, RTUK te bagkanin iki
yardimcis1 bulunmaktadir. Personeller kadro karsiligi sézlesmeli statiide istihdam
edilmektedirler. Ucret ve mali haklar haricinde diger tiim hususlarda 657 sayili
Devlet Memurlar1 Kanununa tabidirler. 6112 sayili Kanunun 43. maddesine gore
personel iicretleri ve diger mali haklarinmn toplaminm Ust Kurul iiyelerine yonelik
O6demelerin toplamin1 gegmemesi gerekmektedir. Bu kistas ¢ercevesinde personelin
iicret ve diger mali haklari Ust Kurul tarafindan tespit edilmektedir. Bu durum
RTUK’iin BIO olmasindan ileri gelmektedir. Bagimsizlik ve 6zerklik geregi kurum
icin personellere iliskin hususlarda diizenleme yapma yetkisine sahiptir.

Kanunun 35. maddesine gére RTUK iiyeleri TBMM tarafindan segilmektedir.
Bu sec¢imde siyasi parti gruplariin iiye sayilarina gore oranlama yapilarak adaylar
gosterilmekte ve bu adaylar arasindan segim gergeklestirilmektedir. RTUK, ulusal ve
bolgesel frekans planlamalarini yaptirmis olan miiracaatg1 kuruluslara yayim izni ve
lisans1 vermekle yetkilendirilmistir. Yapilan yayinlarin mevzuata ve Tiirkiye’nin
taraf oldugu antlasmalara uygunlugu RTUK tarafindan denetlenmektedir. Radyo ve
televizyon alaninda yurt i¢i veya yurt dist kuruluslariyla isbirligi yapabilmektedir.
Yiikiimliiliiklerine aykirt davranan kuruluslar RTUK tarafindan &ncelikle
uyarilmaktadir. Ayn1 durumun tekrarlanmasi halinde yaym durdurma ya da yayin
izninin iptali cezalar1 uygulanabilmektedir. RTUK, Kanunun 2. maddesine gore
Avrupa Smir Otesi Televizyon Sozlesmesi ilkeleri kapsaminda radyo ve televizyon
alaninda gerekli diizenlemeleri ve faaliyetleri gergeklestirmektedir213.

RTUK’iin BIO’larin genelinde oldugu gibi hiikiimetle iliskili olma durumu
soz konusu degildir. Gorev ve yetkilerin uygulamaya aktarilmasi hususunda Bilgi
Teknolojileri ve Iletisim Kurumu ile baglantis1 mevcuttur. Kanunun 44. maddesi
kapsaminda elektronik haberlesme hizmetleri ile ilgili olarak Bilgi Teknolojileri ve

Iletisim Kurumu diizenlemeleri uygulanmaktadir. Ancak isletmecilerin yayin iletim

22RTUK internet sitesi, 02 Nisan 2021 < www.rtuk.org.tr>.
213 Avsar ve Ongoren 386.
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yetkisi konusunda RTUK’ten yetki almalari ve RTUK diizenlemelerine uygun
sekilde faaliyet gostermeleri beklenmektedir.

Rekabet Kurumu (RK), 1994 yilinda 4054 sayili Kanun ile kurulmustur.
RK’nin kurulus amaci, kanuni diizenlemeler kapsaminda mal ve hizmet piyasalarinin
serbest ve saglikli bir rekabet ortami i¢inde olusumu ve gelisimini saglamaktir. Bu
nedenle neredeyse tiim ekonomik alanlarda etkili oldugu soylenebilmektedir™®,
Diger BiO’lar gibi RK da idari ve mali 6zerklik ile kamu tiizel kisiligine sahiptir.
RK, Gilimriik ve Ticaret Bakanlig: ile iligkilidir. Ancak gorevlerini gerceklestirirken
RK’nin bagimsizligi bulunmaktadir. 4054 sayili Kanunun 20. maddesine gore
RK’nin nihai kararini etkilemek amaciyla kisi ya da kurumlarin emir veya talimat
verme yetkisi mevcut degildir.

RK, merkez olarak Ankara’da yer almaktadir. Kurum, Kanunun 21.
maddesine gore; baskanlik, Kurul ve hizmet birimlerinden meydana gelmektedir.
Hizmet birimleri; ana, yardimci ve danigsma birimleri olarak ayrilmaktadir. Kurul, 11
iiyeden meydana gelmektedir. Bu iiyelerin biri baskan, biri de baskan yardimcisi
olarak belirlenmektedir. Kanunun 24. maddesi kapsaminda alti yilligina segilen
tiyelerin yeniden secilmesi miimkiindiir. Baskanlik, RK’nin temsili ve yonetiminden
sorumlu tutulmaktadir®®®.

Kurum; Tiirkiye’de iiretilip satisa sunulan mal ve hizmetlerin fiyatlarinin
rekabet ortami gozetilerek serbestce belirlenmesini, piyasalarin saglikli sekilde
islemesini, rekabeti bozucu ya da engelleyici haksiz rekabet tesebbiislerinin
onlenmesini saglamak iizere kurulmustur. RK, rekabet konusunda gerekli egitimleri
gergeklestirmek ve piyasa aktorlerine yonelik denetim yapmakla gorevlidir. Kanunun
27. maddesi kapsaminda haksiz rekabete ugradigini, bu nedenle is yapamadigini
iddia eden kisi ve kuruluglarin RK’ya bagvuruda bulunmasi miimkiindiir.

Rekabet Kurumu, diger BIO’lara nazaran daha genis gorev alanima sahip olup
gorev alani bir sektorlerle sinirlandirilmis degildir. Bu 6zelligi dolayisiyla Rekabet
Kurumu'nu “semsiye bir idari otorite” seklinde nitelendiren kimi yazarlar
mevcuttur.*®

Tirkiye’de 1990’I1 yillarda bankacilik sektoriinde yiiksek dalgalanmalar

goriilmektedir. Bu dénemde bankalarin aldiklari asir1 riskler nedeniyle Tiirk Lirasi

214 Usta 85.
215 Rekabet Kurumu internet sitesi, 03 Nisan 2021 < www.rekabet.gov.tr>.
218 Mustafa Ates, Rekabet Hukukuna Giris, 2. bask. (Ankara: Adalet Yaymevi, 2019) 214-216.
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ciddi oranda deger kaybetmis ve 1994 Krizi yasanmistir. Kriz kapsaminda ilgili 5 yil
icinde 11 bankaya el konulmustur. Bankacilik alaninda bu dénemde hem Hazine
Miistesarligi hem de Merkez Bankasi ilgili kurum olarak kabul edilmistir. Bankacilik
Kanununun uygulanmasi hususunda Hazine Miistesarligi sorumluyken Merkez
Bankasi da Kanundaki ikincil diizenlemelerden sorumlu tutulmustur. BDDK, 1999
yilinda bankacilik alaninin siyasetten uzaklastirilmasi amaciyla 4389 sayili Kanun ile
kurulmustur. Tiirkiye’deki BIO’lardan biri olan BDDK, mali sektorde diizenleme
yapmakla yetkilendirilmistir®’.

BDDK’nin temel amaci; tasarruf sahiplerinin menfaatlerini ve haklarim
korumak, finansal piyasalarda giiven ve istikrar1 saglamak ve kredi sisteminin etkin
bi¢imde gallsma51dlr.218Kurul yedi tiyeden olugsmaktadir. Bu iiyelerden bir baskan bir
de ikinci baskan secilmektedir. Kurul bagkani ayni zamanda BDDK’nin bagkani
olarak kabul edilmektedir. Kanunun 3. maddesine gore iiyelerin gorev siiresi alti
yildir. Bagkanin ii¢ bagkan yardimcisi bulunmaktadir. BDDK nin teskilatlanmasinda
daire baskanlari, bagskanlik miisavirleri ve hizmet birimleri de yer almaktadir. Diger
BiO’lar gibi BDDK’min da idari ve mali &zerkligi ile kamu tiizel kisiligi
bulunmaktadir.

4389 sayili Kanun 2005 yilinda degistirilmistir. Bu degisim sonrasi
olusturulan 5411 sayili Bankacilik Kanunu’nda BDDK ile ilgili diizenlemeler
yaptlmisgtir. Kanun kapsamimda BDDK’nin gorevlerine bakildiginda bankalar ve
finansal holding sirketleri gibi kuruluslarin kurulus ve faaliyetlerini, birlesme,
boliinme gibi degisimlerini, yonetim ve teskilat yapilarmi, tasfiyelerini Vs.
diizenlemek, uygulanmasini saglamak ve denetlemekle yiikiimli oldugu
goriilmektedir. Gorev alani ile ilgili olarak BDDK nin yurt i¢i ve yurt dis1 kurumlarla
iliski kurmasi miimkiindiir®®®.

Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu (BTK), Tiirkiye’de telekomiinikasyon
alaninda diizenleme ve denetleme faaliyetleri gerceklestiren BIO olarak gorev
yapmaktadir. Bu Kurum, “Telekomiinikasyon Kurumu” olarak 2000-2008 yillari
arasinda faaliyet gostermistir. 2008 yilinda 5809 sayili Elektronik Haberlesme

217 Akinet, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, 116; Onder Kutlu, Karsilastirmali Kamu
Yénetimi: Teorik Cerceve ve Ulke Uygulamalari. (Konya: Cizgi Kitabevi, 2006) 239.

218 By konuda 5411 say1lt Bankacilik Kanunu’nun BDKK’nin kurulugunu diizenleyen 82.maddesinin
gerekgesi icin bkz. Murat Balci, Sinem Turan, Nesat Basoglu ve Aytac Yiiksel, Gerekgeli, I¢tihatl
Bankacilik Kanunu ve Ilgili Mevzuat. (Ankara: Adalet Yayinevi, 2019) 194-198.

29 BDDK internet sitesi, 03 Nisan 2021 < www.bddk.gov.tr>.

65


http://www.bddk.gov.tr/

Kanunu ile isim degisikligi gerceklestirilmis ve Bilgi Teknolojileri ve Iletisim
Kurumu olmustur®®.

Tiirkiye’de telekomiinikasyon alanindaki c¢alismalar 1840’11 yillarda Posta
Nezaretinin kurulmasi ile baglamistir. 2000 yilinda Telekomiinikasyon Kurumu’nun
kurulmasiyla farkli bir boyut kazanmistir. Giinlimiizde ise bu alandaki diizenleme ve
denetleme faaliyetleri BTK tarafindan gerceklestirilmektedir. Bu sektoriin hizli
gelisimi ve iilke ekonomisi agisindan 6nemi, BTK’nin sorumlulugunun artmasina
neden olmaktadir®",

BTK, Kurumun ilgili oldugu bakanlik Ulastirma ve Altyap1 Bakanligi ile
iliskilidir. Diger BIO’lar gibi idari ve mali dzerklik ile kamu tiizel kisiligine sahip
olan bir kamu kurulusu niteligindedir. BTK’nin karar organ1 Kurul’dur. 7 {iyeden
olusan kurulda bir bagskan ve ikinci baskan bulunmaktadir. Kurul Baskan1 BTK’ nin
bagkant olarak kabul edilmektedir. BTK’nin merkez yapilanmasi ile bolge
yapilanmasi bulunmaktadir. 5809 sayili Kanunu’nun 67. maddesine gére BTK’nin
ana hizmet, yardimci hizmet ve danigma birimleri bulunmaktadir. Bu hizmet
birimleri; daire baskanliklari, hukuk misavirligi ve midirliikler seklinde
teskilatlanmaktadir. Bolge miidiirliikleri ise Istanbul, Mersin, Izmir, Samsun gibi
illerde  bulunmaktadir. Hizmetin  gerekliliklerine gére bu  miidirliikler
belirlenmektedir®?,

BiO’larin genelinde oldugu gibi kurum personelleri kadro karsilig1 sézlesmeli
statiide istihdam edilmektedirler. Ucret, mali ve sosyal haklar haricinde 657 sayil
Devlet Memurlar1 Kanununa tabidirler. Kanunun ilk maddesine gére BTK’nin
elektronik haberlesme sektoriine yonelik olarak diizenleme ve denetleme yapma
yetkisi mevcuttur. Bu kapsamda tiiketici haklarinin gozetilmesi, rekabetin varligi,
kaynaklarin verimli ve etkili sekilde kullanilmasi, hizmetlerin iilke genelinde
yayginlastirilmasi, yeni yatirimlarin haberlesme ve altyapi gibi sektorlerde tesvik
edilmesi gibi hususlarda ¢alisma gergeklestirmektedir. Kanunun 2. maddesine gore
BTK; elektronik haberlesme hizmetlerinin yiiriitiillmesi, bu konuda alt yap1 ve
sebekelerin olusturulmasi ve isletilmesi, elektronik haberlesme cihaz ve sistemlerinin

imali, satisi, ithali vs. gibi konularda diizenleme, denetleme, uzlastirma faaliyetleri

yiiriitmektedir.

220 BTK internet sitesi, 03 Nisan 2021 < www.btk.gov.tr>.
22! Ardiyok 16.
22BTK internet sitesi, 04 Nisan 2021 < www.btk.gov.tr>.
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Kanunun 8. maddesi kapsamimda BTK’nin RK ile iliskisi s6z konusu
olabilmektedir. Elektronik haberlesme sektoriinde rekabete aykiri durumlarinn ortaya
¢ikmasi halinde sikayet {lizerine veya resen BTK tarafindan inceleme ve sorusturma
gerceklestirilmektedir. Bu konuda rekabetin yeniden tesis edilmesi i¢in gerekli
tedbirleri alabilmektedir. Bu diizenleme nedeniyle RK, elektronik haberlesme
sektoriindeki rekabet hususlari konusunda verecegi kararlarda oncelikle BTK’nin
gortstinii dikkate almaktadir.

BTK nin telekomiinikasyon alaninda genis yetkileri bulunmaktadir. Ornegin
lisans verme yetkisi, 2001 tarihli 4673 sayili Kanun ile bu kuruma verilmistir.
Tekomiinikasyin ve haberlesme alaninda yurt i¢indeki ve yurt disindaki kuruluslarla
BTK’nin isbirligi yapmasit miimkiindiir. Ayrica BTK, yapilan diizenlemelere
uymayanlarla ilgili olarak gerekli teknik ve idari islemleri yapabilmektedir®?,

2001 yilinda Tiirkiye’de farkli bir alanda BIO olusumu gergeklestirilmistir.
Bu y1l Tiirkiye’de ilk kez altyapiyla alakali bir BIO ortaya ¢ikmustir. Enerji Piyasast
Diizenleme Kurumu (EPDK), elektrik piyasasindaki isleyisin diizenli ve saglikli
sekilde yapilmasim saglamak iizere kurulmustur. Ozellikle elektrik sektdriine yonelik
olarak BIO’nun olusturulmasinin temelinde elektrigin bazi1 6zellikleri yer almaktadir.
Elektrik, depolanmasi konusundaki sikintilar nedeniyle talep ve arzin siirekli olarak
dengede tutulmasini gerektiren bir alandir. Tirkiye’de elektrigin depolanmasina
iliskin teknolojiler yeterli degildir. Bu nedenle elektrigin azlig1 veya fazlaligi tim
elektrik sebekesinin diizenini etkilemektedir®®*.

EPDK, 2001 yilinda 4628 sayil1 Elektrik Kanunu ile kurulmustur. Bu kurum,
Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi’na bagl sekilde faaliyet gostermektedir. Idari ve
mali ozerkligi ile tiizel kisiligi bulunmaktadir. EPDK ile ilgili olarak iigiincii
boliimde kapsamli bir anlatim gergeklestirileceginden bu bolimde kisaca bilgi
verilmekle yetinilmistir.

Tiirkiye’de 24 Ocak kararlar1 kapsaminda 6zel tesebbiislerin hakim oldugu
piyasa ekonomisine gecis planlanmistir. Bu kapsamda 6zellestirme g¢aligmalarina
gecilmistir. BIO’lar bu ¢alismalar sonucunda ortaya ¢ikmustir. Kamu ihalelerinin de

tarafsiz, hizli ve etkili sekilde rekabet ortaminda gerceklestirilmesi istenmistir. Bu

2 Mesut Erol, “Dogal Tekellerin Diizenlenmesi ve Telekomiinikasyon Sektériinde Diizenleyici
Kurum”, DPT Uzmanlik Tezleri, iktisadi Sektdrler ve Koordinasyon Genel Miidiirliigii Hukuki
Tedbirler ve Kurumsal Diizenlemeler Dairesi Bagkanligi, Yaymn No: DPT: 2680, Ankara, 2003: 109-
111.

224 Cal 100-101.
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alanda diizenleme ve denetleme yapma konusunda yetkilendirilmek {izere kurulan
BIO ise Kamu Ihale Kurumu (KIK)’dur. KIK, 2003 yilinda 4734 sayili Kamu ihale
Kanunu ile kurulmustur. Hazine ve Maliye Bakanligi ile iliskili olarak ¢alisan kurum,
kamu tiizel kisiligine sahiptir. Kurumun idari ve mali 6zerkligi bulunmaktadir. KiK,
ihalelerdeki haksizlik, adam kayirma gibi olduk¢a ©Onemli sonuglar doguran
sorunlarin giderilmesi adina olusturulmustur. Bu kapsamda hem kamu ihaleleri hem
de ozel ihalelerde tarafsiz hizmet verilmesini saglamaya c¢alismaktadir. Thalelerde
kaynaklarin yerinde kullanimi konusundaki denetimler de KIK tarafindan
gerceklestirilmektedir. Uygulamada o6zellikle ihalelerdeki devlet satin almalar
konusunda var olan kusku ve seffaf olmayan girisimlerin giderilmesi, bu konudaki
siyasi tercihlerin ortadan kaldirilmas1 konusunda gerekli tedbirlerin alinmas1 KiK
tarafindan saglanmaktaderZS.

KIK, baskanlik ve hizmet birimlerinden meydana gelmektedir. Kurulda on
iiye bulunmaktadir. Uyelerden baskan ve ikinci baskan belirlenmektedir. Uyeler
tarafsiz ve diirlist sekilde gorevlerini yerine getirmek {izere yemin etmektedirler.
Uyelerin gorev siiresi bes yildir. KIK iiyelerinin yeniden secilmeleri ise 4734 sayili
Kanunun 53. maddesine gore miimkiin degildir.

Kanunun 53. maddesinde KIK’in gérev ve yetkileri diizenlenmektedir.
Maddeye gére KIK, ihalenin baslangicindan sozlesmenin imzalanmasina kadar
yapilan iglemlerin kanun ve ilgili mevzuata uygun yiiriitiilmesini saglayarak bu

226 Thale konusunda

konudaki sikayetleri incelemek ve karara baglamakla gorevlidir.
gerekli egitimleri vermek, ihale ve sozlesmeler hususunda istatistiki bilgiler tutmak
ve yayinlamak, konuyla ilgili arastirma gerceklestirmek, ihalelerle ilgili usul ve
esaslar1 diizenlemek, kamu ihale biiltenlerini yayimlamak gibi yetkileri de
bulunmaktadir.

KIK, ihalelere katilmaktan yasaklanan kisilerin sicillerini tutmaktadir.
Kurum, kendi yillik biitgesini, kesin hesap ve g¢alisma raporlarini hazirlamaktadir.
Teknolojik gelismeler nedeniyle KIK, e-ihale faaliyetlerini yiiriitmektedir. Hizli,
etkili ve tarafsiz ihale faaliyetleri glinlimiizde e-ihale ile gergeklestirilmektedir.

Kamu Gézetimi Muhasebe ve Denetim Standartlart Kurumu (KGMDSK),

Tiirkiye’de denetim sistemleri alaninda 6nemli bir yere sahiptir. Kurum, muhasebe

22 Bayraktar, Altinoz ve Tutar 115.
2.26 Kamu Thale Kurumu’na yapilan sikayet bagvuru hk. detayl1 bilgi i¢in bkz. Eren Toprak, Kamu
Thale Hukuku. (Ankara: Seckin Yayinlari, 2021) 370-405.
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ve denetim standartlar1 konusunda tek otoritedir. Kurumun amaci, denetleme
faaliyetlerinin bagimsiz bir kurulus tarafndan uluslararasi standartlara uygun sekilde
gerceklestirilmesinin  saglanmasidir. KGMDSK, 2011 yilinda 660 sayili Kanun
Hiikmiinde Kararname (KHK) ile kurulmustur. Bu kapsamda agik¢a goriildiigii tizere
Tiirkiye’de kanun hiikmiinde kararname ile kurulan ilk BIOdur.

KGMDSK, her ne kadar kanun hiikmiinde kararname ile kurulmus olsa da bir
BiO’dur. Bu nedenle idari 6zerklige sahiptir ve kamu tiizel kisiligi bulunmaktadir.
Kurum, kurul ve baskanlik birimlerinden meydana gelmektedir. Kurumun merkezi
ise Ankara’dadir. 660 sayili KHK’nin 3. maddesine gore gerekli goriildiigii takdirde
baska yerlere temsilcilik agmasi miimkiindiir.

Kurul, KGMDSK’nin karar organidir. KHK’nin 5. maddesi kapsaminda
dokuz {iiyeden meydana gelmektedir. Kurul’da baskan ve ikinci baskan
bulunmaktadir. Uyelerin gorev siiresi ise 6 yildir. Uyelerin gorev siiresinin bitmesi
durumunda yeniden se¢ilmeleri miimkiin degildir. KGMDSK, 6102 sayili Tiirk
Ticaret Kanunu ile degisen sirket denetim sistemlerinin bagimsiz sekilde yapilmasina
olanak saglamaktadir. Kurum, bagimsiz dis denetim gergeklestirmektedir. Sirketlerin
yillik faaliyet raporlari ile finansal tablolarin1 denetlemekle yiikiimliidiir. Denetimde
Tiirkiye Muhasebe Standartlar1 Kurulu (TMSK) tarafindan olusturulan muhasebe
standartlar1  kullanilmaktadir. Giincel standart belirlemelerini ise KGMDSK
yapmaktadir. Denetimlerde kolaylik ve yeknesaklik saglanmasi acisindan belli
standartlarin olusturulmasi1 6nem tasimaktadir. Bu kapsamda kurum, uluslararasi
standartlarla uyumlu sekilde ulusal denetim standartlarin1 olusturmak ve
yayimlamakla yetkilendirilmistir. Bagimsiz denetim kuruluslart ve denetciler
konusundaki caligma esaslar1 ile kurulus sartlarr KGMDSK tarafindan
belirlenmektedir. Bunlarin faaliyetleri ve gerceklestirdigi denetim ¢alismalar1 kurum
tarafindan denetlenmektedir. Bagimsiz denetgilere iliskin sinavlar, tescil igslemleri,
stirekli egitim standartlar1 gibi hususlar1 diizenleme yetkisi de KGMDSK’ye aittir.
Bu baglamda denetim alaninda kurumun olduk¢a 6nemli bir yere sahip oldugu
aciktir. Tarafsizlifa Ozen gOsterilmesi gereken alanlardan biri olan denetim
hususunda BIO olarak bu kurumun olusturulmasi, Tiirkiye acisindan énemli bir adim
teskil etmektedir.

Tiirkiye’de niikleer enerji sektoriindeki faaliyeleri ile radyasyonla ilgili tesis
ve faaliyetleri ve diizenlemek ve denetlemek tizere 9 Temmuz 2018 tarihinde 702

sayilt Niikleer Diizenleme Kurumu’nun Tegskilat ve Gorevleri ile Bazi Kanunlarda
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Degisiklik Yapilmas:1 Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile Niikleer
Diizenleme Kurumu (NDK) kurulmustur.

NDK, idari ve mali 6zerklige ile kamu tiizel kisiligine sahip olup Enerji ve
Tabii Kaynaklar Bakanlhig ile iliskilidir. Kurum’un merkezi Ankara’da yer
almaktadir. 702 sayilit KHK’ nin 7. Maddesine gore Kurum, Kurul ve Baskanliktan
olusmakta olup karar organi Kurul’dur. Kurum kararlar1 yerindelik denetimine tabi
tutulamaz, hi¢bir organ, makam, merci veya kisi Kurum kararlarin1 etkilemek
amaciyla emir ve talimat veremektedir.

NDK’nin kurulusunu diizenleyen 702 sayili KHK’nin Anayasa’nin 6.,7.,87.
ve 91. maddelerine aykirilig1 iddiastyla, iptali maksadiyla Anayasa Mahkemesi’'ne
yapilan basvuru, Anayasa Mahkemesi’nin 2018/115 E. Sayili dosyasinda incelenmis
ve 30.12.2020 tarih ve 2020/81 sayili karar ile NDK’y1 diizenleyen 7.maddenin
Anayasa’nin miilga 91.maddesinde diizenlenen KHK c¢ikarma yetkisinin amag ve
kapsamina aykirilig1 sebebiyle iptaline karar verilmistir.”?’ Verilen iptal karar1 Resmi
Gazete’de yayimlanmasindan baslayarak bir yil sonra yiiriirliige girecektir. Kararin
bir y1l sonra yiiriiriiliige girecek sekilde diizenlenmesi sebebiyle NDK, 09 Mart 2022
tarithine kadar faaliyetini siirdiiebilecek ve aldigi kararlar bu tarhhe kadar gegerli
olacaktir. Kanun koyucu tarafindan bu tarihe kadar NDK’nin kurulusuna dair yeni
bir diizenleme yapmasi gerekmektedir.

Son olarak ele alacagimz BIO, Kisisel Verilerin Korunmasi
Kurumu’dur.?2KVKK, 6698 sayili Kisisel Verilerin Korunmasi Kanunu ile
kurulmustur. Kanun’un 19.maddesi hiikmiine gore Kurum, idari ve mali 6zerklige
sahip ve kamu tilizel kisiligini haizdir. Merkezi ankara’da olan Kurum,
Cumbhurbagkaninin gorevlendirecegi bakan ile iliskilendirilmistir. Kurumun karar
organi Kurul olup Kurul’un gorev alanina giren konularla ilgili olarak higbir organ,
makam, merci veya kisinin emir ve talimatina bagli olmadig kurulus kanununda
diizenlenmistir.

Kurul, dokuz iiyeden olugmakta ve bes liyesi Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi,

dort tiyesi Cumhurbaskani tarafindan secilmektedir.

%" Anayasa Mahkemesi’nin T.30.12.2020, E.2018/115 K.2020/81 sayili karar1, 24 Aralik 2021 <
Www.anayasa.gov.tr >,

228 Kisisel Verileri Koruma Kurumu hakkinda detayh bilgi i¢in bkz. Bahri Oztiirk, Elif Altmok
Caligkan, Serkan Seyhan, Kisisel Verilerin Korunmas: Hukuku Teorik ve Pratik Calisma Kitab.
(Ankara: Seckin Yayincilik, 2021) 102-110.

70



Giliniimiizde her alanda kisisel verilerimizin islendigi gbz Oniine alindiginda
kisisel verileri isleyen gercek ve tiizel kisilerin yiikiimliiklerinin belirlenmesi ve bu
alanda yapilan ihlallerin denetlenmesi bakimindan KVKK, olduk¢a énemli bir yere

sahiptir.
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2. BOLUM

2. BAGIMSIZ iDARI OTORITE OLARAK ENERJi PiYASASI
DUZENLEME KURUMU

2.1. Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumunun Kurulusu ve Amaclari

Enerjinin kitlesel olarak kullanimina baslandigi ilk donemlerde enerji temini
ve tedariki konusunda 6zel girisimciler gorevlendirilmistir. Ancak zaman igerisinde
enerji arzinda artan getiri oranlari, dogal tekel yapilarinin ortaya ¢ikmasi, 6lgek
ekonomisi degerlendirmeleri gibi hususlar nedeniyle enerji sektoriiniin  devlet
kontroliine alimmasi giindeme getirilmistir. II. Diinya Savasi sonrasindaki devlet
uygulamalar1 ile 1929 Buhrami sonrasinda uygulanmaya baglanilan ekonomik
politikalar, enerji sektoriinde tekellesmelere neden olmustur. Bu nedenle kamunun bu
alanda kontroliinii saglamak amaciyla kamulastirmalar yapilmaya baslanmis, bir siire
sonra kamusal tekellil ortaya glkmlstlrzzg.

1970°1i yillarda petrol krizi yasanmis, bu durum enerji fiyatlarinda artisa
neden olmustur. Sanayi lilkelerinde enerji sektoriindeki performans problemlerinin
devlet tarafindan ¢oziime ulastirilamayacagi konusunda endiseler baglamistir. Enerji
sektoriindeki degisiklik taleplerinin yeni yatirimlar gerektirdigi, bu yatirimlar igin
ihtiyag duyulan sermayenin ise devletten karsilamanin gligliigli iizerinde
durulmustur. Coziim olarak enerji sektoriinlin 6zellestirilmesi, 6zel girisimcilerin bu
sektore yonelik yatirimlarimin Oniinlin agilmasi hususu giindeme getirilmistir. Bu
dogrultuda Tiirkiye’de yap islet devret, yap islet, isletme hakki devri ile ilgili yasal
diizenlemeler yapilmaya baglanmustir.?°,

Enerji sektoriinde gerceklestirilmeye ¢alisilan reformlarda devletin hakimiyeti
kirilarak 6zel sermayeye yer acilmasi hedeflenmistir. Bu kapsamda enerji
sektorlindeki liretim - tedarik zincirinde rekabete agilim yapilmasi, bu alanlara 6zel
sermaye giriginin saglanmasi girisimleri baslatilmigtir. Bu durumun yansimasi olarak

BiO’lar ortaya c¢ikmis ve bu gelisme ile devletin iiretimden nihai tiiketiciye

2 Unal Zenginobuz, “Elektrik Sektoriinde Ozellestirme, Rekabet ve Regiilasyon”, Persembe
Konferanslari. (Ankara: Rekabet Kurumu, 2000) 101-128.

20 F Yesim Akcollu, “Elektrik Sektoriinde Rekabet ve Regiilasyon”, Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezi,
Rekabet Kurumu, Ankara, 2003.
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sunulmasina kadar enerji sektoriiniin tlim siireclerini kontrol altinda tutmasi
hususunda degisiklige gidilmistir.
Tiirkiye’de 2001 yilinda ilk kez altyapr ile ilgili bir BIO olusumu séz konusu

olmustur.231

Bu olusum ile devlet, Anayasanin 167. maddesinde bulunan alanlar
cergevesinde, elektrik piyasasina yonelik olarak diizenli ve saglikli islemeyi
saglayacak tedbir almistir®®”. Bu durumun temel sebebi ise elektrigin farkli ve zor bir
tirtin olmasidir. Elektrigin depolanmasi igin gereken pil ve hidroelektrik pompa gibi
teknolojilerin mevcut olmamasi nedeniyle elektrik arzi ve talebinin her saniye
dengelenmesi 6nem tasimaktadir. Elektrigin az veya fazla olmasi tim elektrik
sebekesinin diizenini etkileyebilmektedir. Ayrica iiretimin bir girdisi olan elektrigin
tim trlin kalemleri iizerinde etkisinin bulunmasi, bu konuda diizenleme yapma
zorunlulugunu giindeme getirmistir233.

Enerji sektoriinde ilk BIO olarak 20.02.2001 tarih ve 4628 sayili Elektrik
Piyasas1 Kanunu ile “Elektrik Piyasasi Diizenleme Kurumu” kurulmustur. Bu kurum,
kanun tarafindan kendisine verilen gorevleri yerine getirmekle gorevlendirilen, idari
ve mali o6zerklik ile kamu tiizel kisiligine sahip bir BIO’dur. Elektrik Piyasasi
Diizenleme Kurumu 4628 sayili Kanunun 4. maddesine gore elektrik sektdriinde
lisans verme, isletme hakki devri, piyasa performansi, dagitim, misteri hizmetleri
gibi hususlarin  diizenlenmesinden, uygulanmasindan, kanuna uygun sekilde
davranilmasindan, denetlenmesinden vs. sorumlu olarak 6ngoriilmiistiir. 18.04.2001
tarth ve 4646 sayili Dogalgaz Piyasasi Kanunu ile “Enerji Piyasasi Diizenleme
Kurumu” (EPDK) admi almistir. EPDK, 19.11.2001 tarithinde fiilen goreve
baslam1§t1r234.

EPDK, kamu tiizel kisiligine sahip olup Ankara’da kurulmustur. Kurumun
idari ve mali Ozerkligi bulunmaktadir. Enerji piyasasint diizenlemekle ve
denetlemekle gorevli olan Kurum, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanhig ile iligkilidir.
Bu iliski hiyerarsi iligkisi degildir. Kurum, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu ile
kararlar almaktadir. EPDK’nin ilgili oldugu kanunlar; 4628 sayili Elektrik, 4646
sayili Dogal Gaz, 5015 sayili Petrol Piyasast ve 5307 sayili Sivilastirilmis Petrol

Gazlan Piyasasi (LPG) Kanunlaridir. Bu kapsamda EPDK’nin miistakil bir teskilat

Bl Ayse Atilgan Yasa, “Tirkiye’de Dogal Gaz Piyasasi ve Regiilasyon Uygulamalar”, Enerji
Sektériinde Iktisadi ve Mali Arastirmalar. ed. Mehmet Dag ve Ayse Atilgan Yasa (Ankara: Gazi
Kitabevi, 2020):115.

2%2 (Cal 100-101.

233 Akeollu 3.

% Kaya 114.
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kanunu bulunmamaktadir. EPDK, ilgili kanunlarin uygulanmasina yonelik
diizenleyici islemler yapabilmektedir. Tasra teskilati bulunmayan EPDK, dagitim
bolgelerinde miisteri iliskilerini saglamak icin irtibat biirolar1 kurabilme yetkisine
sahiptir. Bu yetki ¢ercevesinde Istanbul’da irtibat biirosu olusturulmustur®®.
EPDK’nin kurulus amact; elektrik, petrol, dogal gaz ve sivilastirilmig petrol
gazlarmin siirekli, yeterli, disik maliyetli, kaliteli ve cevreyle uyumlu sekilde
tikketicilerin  kullanimma sunulmasina yoneliktir. Bu kapsamda 06zel hukuk
hiikiimlerine gore faaliyet gosteren bir rekabet ortami olusturmaktadir. Piyasanin
seffaf, istikrarli ve mali agidan gii¢lii olmas1 hedeflenmektedir. Ayrica piyasadaki

denetim ve diizenlemelerin bagimsizlig1 saglanmaya ¢alisilmaktadir®®,

2.2. Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu Orgiit Yapisi

EPDK’nin 6rgiit yapisi; kurul, baskanlik ve hizmet birimlerinden meydana
gelmektedir. 2001 tarihli Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu Teskilat1 ve Personelin
Calisgma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligi, 2014 tarihli Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurumu Teskilat Yonetmeligi’nin 19. maddesi ile yliriirlilkten
kaldirilmistir.  Bu kapsamda Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu Teskilat
Yonetmeligine gore EPDK, gorev ve yetkileri g¢ercevesinde “Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurulu” araciligiyla faaliyet gostermektedir. Bu Kurul, Kurumun temsil
ve karar orgamidir. Kurul, baskan ve ikinci baskan dahil olmak iizere yedi iiyeden
olugsmaktadir. Kurul bagkani ayni zamanda EPDK’nin da bagkanidir. Bagkan, kurul
kararlarinin yiiriitilmesinden, uygulanmasindan ve kurulun temsilinden sorumlu
tutulmaktadir. Kamuya yonelik bilgi verilmesi de baskanin sorumluluklar1 arasinda
yer almaktadir. Bagkanin izinli, hasta, gérevli olmas1 gibi durumlarda maddeye gore
ikinci baskan, baskanin goérev ve yetkilerini iistlenmektedir. Boylelikle baskanin
gorev basinda bulunmadigi hallerde islerin aksamasi engellenmeye calisilmaktadir.

2013 yilinda ytrtirliige giren 6446 sayili Elektrik Piyasas1 Kanunu ile 4628
sayil1 Elektrik Piyasasi Kanunu’nun adi degistirilerek “Enerji Piyasast Diizenleme
Kurumunun Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun” olarak diizenlenmistir. Bunun
yani sira 6446 sayili Kanun ile 4628 sayili Kanunda bagka birtakim degisiklikler de

yapilmistir. 4628 sayili Kanun’un 5. maddesine gore Enerji Piyasasi Diizenleme

2% Sancakdar, Oniit, Dogan, Turhan ve Seyhan, 289.
2% EPDK tarihge, 27 Nisan 2021 < https://www.epdk.gov.tr/Detay/Icerik/1-1167/tarihce >.
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Kurulu yedi iiyeden olusmaktadir. Bu iiyeler, en az dort yillik yiiksekdgrenim
gormils kisiler arasindan Cumhurbaskan1 tarafindan secilmektedir. Uyeler
belirlendikten sonra baskan ile ikinci baskan da belirlenmektedir. Uyelerin ya da
baskanin gorev siiresi dolmaksizin herhangi bir nedenle gorevin bosalmasi
durumunda bir ay igerisinde yeni atama gerceklestirilmektedir.

Kurul {iyelerinin gorev siiresi 4 yildir. Degisim oncesi 6 yil olan siire
azaltilmistir. Siire sonunda baska bir isleme gerek kalmaksizin gorevleri sona
ermektedir. Gorev siiresi sona eren iiyeler ise tekrar atanabilmektedir®’.

Kanunun 7. maddesine gore Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu {iyeleri,
mevzuata aykirt davranmayacaklarina ve kurul islerini diirtistliikkle yiiriiteceklerine
dair yemin etmektedirler. Yemin edilmeden tiyeler géreve baslayamamaktadir.

Kurul iiyeleri, gérevlerini icra ederken bagimsizdirlar. Uyelere higbir mercii,
organ veya kisinin talimat ve emir verme yetkisi bulunmamaktadir. 4628 sayili
Kanunun 6. maddesine gore ise kurul tyelerinin gorev siireleri boyunca ozel
kanunlarda aksi ongoriilmedigi slirece kamu veya 6zel kuruluslarda gorev almalari
miimkiin degildir. Uyelikleri sona erdikten sonra ise bu yasak 2 yil siireyle devam
etmektedir. Uyeligi sonlananlarin iki yil siireyle enerji piyasasinda faaliyet gosteren
tiizel kisiliklerde veya bunlarin istiraklerinde gorev almasi yasaklanmaktadir. Ortak
olmalar1 ya da bu islerden gelir saglamalar1 kabul gérmemektedir. Kanun koyucu
yalnizca tiyelerin iiyelik siireleri ve tiyelik sonrasi 2 yillik siirelerini incelemeye
almayarak tiyelik Oncesi sahip olduklarina da bakmaktadir. Bu kapsamda kurul
tiyelerinin goreve baslamadan once sahip olduklar1 enerji piyasasinda faaliyet
gosteren tiizel kisilere veya bunlarin istiraklerine ait hisselerini veya menkul
kiymetlerini elden ¢ikarmalari istenmektedir. Uyeligin baglamasindan itibaren 30 giin
icinde lyelerin bu hisselerini ya da menkul kiymetlerini satarak ya da devrederek
ellerinden ¢ikarmalar1 gerekmektedir. Ancak bu konuda bir yasaklama soz
konusudur. Uyelerin hisselerini veya menkul kiymetlerini {i¢iincii dereceye kadar kan
ve ikinci dereceye kadar kaym hisimlart digindakilere devretmesi ya da satmasi
aranmaktadir. Bu diizenleme ile kanun koyucu, {yelerin tarafsizligmi ve
bagimsizligini saglamay1 hedeflemektedir. Kurul {iyelerinin yalnizca kendileri degil,
esleri ya da birinci dereceye kadar kan hisimlart da yasaklama kapsaminda

kalmaktadir. S$oyle ki, enerji piyasasinda faaliyet gosteren kamu kurum ve

2T EPDK 2019 Y1l Faaliyet Raporu, s. 3, 29 Nisan 2021 < https://www.epdk.gov.tr/Detay/lcerik/3-0-
56/faaliyet-raporlari>.
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kuruluslar1 haricindeki tiizel kisilikler ya da bunlarin istiraklerinde tiyelerin
atanmasindan sonra iiyenin esleri ya da birinci dereceye kadar kan hisimlarinin
iyelik siiresi boyunca ortak olmalari, gelir saglamalar1 ya da gorev almalar
engellenmektedir.

Kurul tyelerinin gorevleri nedeniyle sahip olduklart EPDK ile ilgili gizlilik
tagityan bilgileri aciklamalar1 ya da kendileri veya baskalar1 yararina kullanmalari
yasaktir. Kanunun 7. maddesine gore kurul iiyelerinin gorev siireleri boyunca her 2
yilda bir mal beyaninda bulunmalar1 gerekmektedir. Bu beyanda bulunma
yikiimliiliigii goreve basladiklar1 ve gorevden ayrildiklari tarihten itibaren bir ay
icerisinde de yapilmaktadir.

Uyelerin bagimsizliklart geregi gorev siireleri boyunca gorevden alinmalart
miimkiin degildir. Bu konudaki istina ise 4628 sayili Kanunun 6. maddesinde
diizenlenmistir. Maddeye gore gorevden alinmalart miimkiin olan tiyeler sunlardir:

e Kanunda agik¢a diizenlenen yasaklamalara riayet etmeyenler,

e Kanunla kendisine verilen gorevlerle ilgili olarak sug isledigi mahkumiyet
karari ile kesinlesenler,

e 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nda devlet memuru olmak i¢in aranan
sartlar1 kaybettigi belirlenenler,

e U aydan fazla siireyle kaza, hastalik gibi durumlar gegirerek gorevini
yapamaz duruma gelenler (tam tesekkiillii hastaneden alinacak heyet raporuyla
belgeleme  yapilmasi  aranmaktadir)  siireleri  dolmaksizin  gérevden
alinabilmektedirler.

4628 sayili Kanunun 9. maddesi kapsaminda EPDK’nin iiyeleri, bagkani ve
kurum personelleri 5434 sayili Tirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi Kanunu’na
tabidirler. Kanunun 9. maddesine gore Kurul baskani ile iiyelerinin iicretinin en
yiiksek devlet memurunun aylik net iicretinin iki katin1 gegmesi miimkiin degildir.
Bagkan ve iiyelerin temsil ve agirlama harcamalariyla gérevlerinin ifasi sirasindaki
harcamalarmin hangilerinin EPDK’nin biit¢esinden karsilanacagina kurul karar
vermektedir. Kurul; baskan, iiyeler ve kurum personellerinin yol giderleri ve
giindeliklerin miktarina yonelik belirleme yapmakla gorevlidir.

4628 sayili Kanunun 8. maddesine gore Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu,
haftada en az bir defa olmak flizere toplanmaktadir. Ancak gerekli goriilen

durumlarda salt ¢ogunlukla toplanmasi da miimkiindiir. Toplantilar1 kurul baskani
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yonetmektedir. Kurul baskan1 yoksa ikinci baskan tarafindan toplanti
gerceklestirilmektedir. Toplantt yapilmadan Once toplantinin  giindemi kurul
tiyelerine bildirilmektedir. Kurul kararlari, toplantiya katilanlarin salt ¢ogunlugu ile
alinmaktadir.

8. madde, toplantiya katilm konusunda iyeler agisindan sinirlama
ongormektedir. Diizenlemeye gore kurul iiyeleri, kendileri ve {igiincii dereceye kadar
kan ile ikinci dereceye kadar kayin hisimlariyla alakali olaylarin toplantisina
katilamamaktadirlar. Bu katilim yasagi, miizakere ve oylama yasagin
kapsamaktadir. Belirtilen hallerde ilgili tiyelerin oy kullanmasi yasaklanmistir. Bu
diizenleme iiyelerin tarafsizligina ve bagimsizligina golge diisiirmemek agisindan
kanaatimizce yerindedir.

Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurulu, bilgi vermek amaciyla en ge¢ nisan ayinin
sonuna kadar onceki mali yil i¢in yazili yillik raporu Enerji ve Tabii Kaynaklar
Bakanligina gondermekle yiikiimliidiir. Bu husus 4628 sayili Kanunun 8. maddesinde
acikca belirtilmistir.

Kanunun 12. maddesinde Kurul kararlarinin yargisal denetimi diizenlenmektedir.
Maddeye gore kurulun idari yaptirim kararlarina karsi yetkili idare mahkemesinde
dava acilabilmektedir. Kurulun verdigi kararlara yonelik olarak agilan davalar
oncelikli isler kapsaminda degerlendirilmektedir.

Yonetmeligin 5. maddesine gére EPDK’nin Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu
haricinde hizmet birimleri bulunmaktadir. Kurul, karar ve temsil organi olarak gorev
yapmaktadir. Bunun haricindeki islerden hizmet birimleri sorumlu tutulmaktadir. 5.
madde kapsaminda EPDK’nin hizmet birimleri sunlardir;

e Elektrik Piyasasi Daire Bagkanligi,

e Swvilastirtlmig Petrol Gazlari Piyasasi1 Dairesi Baskanligi,

e Dogal Gaz Piyasas1 Daire Baskanlig,

e Petrol Piyasas1 Dairesi Bagkanligi,

e Denetim Dairesi Baskanligi,

e Tarifeler Dairesi Baskanligi,

e Hukuk Dairesi Bagkanligi,

e Kamulastirma Dairesi Baskanligi,

e Strateji Gelistirme Dairesi Bagkanligi,

e Bilgi Islem Dairesi Baskanlig,
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e Insan Kaynaklar ve Destek Hizmetleri Dairesi Baskanligi,

e Basin ve Halkla iliskiler Miisavirligi

e Bagkanlik Ozel Kalem Miidiirliigii,

e Kurul Hizmetleri Midiirliigii.

Yirtrliikten kaldirilan yonetmelikte yer alan ana, yardimci ve danigma hizmet
birimleri ayrimi yeni yonetmelikte yer almamaktadir. Hizmet birimlerine yonelik
siniflandirma kaldirilmis, 5. maddede tiim hizmet birimlerine yer verilmistir.

4628 sayili Kanunun 9. maddesine gore kurum hizmetleri, idari hizmet
sozlesmesiyle sozlesmeli sekilde istihdam edilen personeller tarafindan
yapilmaktadir. Kurum personeli, mali haklar ve ticret haricinde 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu’na tabi olmaktadir. Kurum personelleri, uzmanlik gerektiren
gorevlere yonelik olarak enerjiye iliskin konularla ilgilenen kamu kurum ve
kuruluglarinda gorev yapan personeller arasindan atanabilmektedir. Bu arama,
gerekli izinler alindiktan sonra Kurul tarafindan gerceklestirilmektedir. 9. maddeye
gore EPDK personellerinin iicret ve diger mali haklar1 Kurul tarafindan tespit

edilmektedir.
2.3. Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumunun Gérev ve Yetkileri

2.3.1.Mevzuatta Diizenlenen Gorev ve Yetkiler

Enerji piyasasinda faaliyet gdstermek iizere kurulan BIO olan EPDK’nin bu
alanda cesitli gorevleri ve yetkileri bulunmaktadir. Kanun koyucu bu gorev ve
yetkileri agikca diizenleme altina almaktadir. 4628 sayili Kanunun 4. maddesine gore
EPDK’nin gorev ve yetkileri sunlardir;

e Enerji alaninda faaliyet gosterilmesi hususunda tiizel kisilere lisans verme,

e Sozlesmelerin Kanun hiikiimlerine gore diizenlenmesi, 238
e Enerji piyasasindaki performansin takip edilmesi,

e Piyasalarin performans standartlarinin belirlenmesi,

e Dagitim ve miisteri hizmetleri yOnetmeliklerinin olusturulmasi, tadili,

uygulanmasi ve denetlenmesi,

38 EPDK’ya verilen bu szlesmelere miidahale yetkisinin sézlesme 6zgiirliigii ve hukuki giivenlik
ilkelerine aykiri oldugunu savunan goriisler mevcuttur. Bkz. Turgut Tan, “Sézlesme Ozgiirliigiine
Kamunun Miidahalesi”,Yildirim Uler’e Armagan. ed.Muhammet Erdal (Lefkosa: Yakin Dogu
Universitesi Yayinlari, 2014): 524.
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e Kanunda belirtilen fiyatlandirma esaslarinin tespit edilmesi,

e Piyasa ihtiyaglar1 dogrultusunda serbest olmayan tiiketicilere yapilan elektrik
satisindaki fiyatlandirmanin esaslarinin belirlenmesi,

e Fiyatlarin enflasyona gore ayarlanmasi,

e Enerji piyasasindaki islerin Kanuna uygun sekilde yiiriitiilmesinin
saglanmasi.

EPDK, Kurul karariyla islem ger¢eklestirmektedir. Kanun hiikiimleri kapsaminda
Kurul araciligiyla yonetmelikler ¢ikarma yetkisi bulunmaktadir. Bu durumda
piyasada faaliyet gosteren kurum ve kuruluslar ile tiizel kisilerin de gorisleri
alinmaktadir.

4628 sayil1 Kanunun 5. maddesine gore Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurulu’nun
gorevleri sunlardir:

¢ Bu Kanun hiikiimlerinin uygulanmasi,

e Serbest tiiketicilere yonelik limitlerin belirlenmesi (her y1l ocak aymin sonuna
kadar yapilmasi gerekmektedir),

e Tiiketicilere enerji hizmetlerinin kaliteli, giivenilir, diisiik maliyetli ve
kesintisiz sekilde sunulmasi i¢in gereken diizenlemeleri yapmak,

e Lisans sahiplerine yonelik olarak mali raporlama standartlari ile yonetim
bilisim sistemlerinin belirlenmesi,

e Giivenlik sartlariin belirlenmesi ve uygulanmasinin saglanmasi,

e Piyasanin gelisimine gore altyapinin gelistirilmesi,

e Gerekli durumlarda Kanunun amagclariyla uyumlu sekilde model anlagsmalarin
yapilmasi,

e Ticari yonden hassas bilgilerin agiklanmasini engelleyecek usul ve esaslart
belirlemek,

e Piyasadaki tiizel kisilerin esitlik ve seffaflik standartlarina uyup
uymadiklarinin denetlenmesi,

o Rekabete iliskin kurallar ve gerekli goriildiigiinde kisitlamalar koymak,

e Yillik rapor ve piyasayla ilgili bagkaca raporlar hazirlamak,

e Hazirlanan raporlar1 Enerji ve Tabi Kaynaklar Bakanligi’na sunmak,

e Kurumun personel istihdamini saglamak ve personel politikasini belirlemek,

e Kuruma mal ya da hizmet alimi, kiralanmasi1 veya satimi1 hususlarinda karar

vermek,
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e Uluslararas1 organizasyon ve teskilatlara uygunluk acisindan gerekli
diizenlemeleri yapmak,

e Kurumun igilinci kisilerle olan hak, alacak ve borglari hakkindaki islemlere
karar vermek,

e Yenilenebilir enerji kaynaklar1 ile yerli enerji kaynaklarmin kullaniminin
ozendirilmesi hususunda gerekli tedbirleri almak ve tesvikler uygulamak.

4628 sayili Kanunun 5. maddesine gore Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurulu'nun
yetkileri sunlardir:

e Gorevlerini ifa etmek igin gerekli olan, piyasada rekabeti gelistirmek
amaciyla kisilerin uymalar1 gereken tebligleri, talimatlari, yonetmelikleri vs.
onaylamak,

e Lisans onaylar1 ile Kanunda belirtilen diger onaylar1 vermek,

e Dagitim sirketlerince hazirlanan talep tahminlerini onaylamak, gerekli
goriiliirse revize ettirmek,

e Dagitim yatirnm planlarin1 onaylamak, gerekli goriiliirse revize ettirmek ve
onaylanan planlarin uygulanmasini denetlemek,

e Tiirkiye Elektrik Ticaret ve Taahhiit Anonim Sirketinin tarifelerini incelemek
ve onaylamak,

¢ Fiyatlandirmalarin ana esaslarin1 belirlemek, gerekli goriiliirse revize etmek,

e Otoprodiiktor ve otoprodiiktor gruplarinin satisa sunduklar: elektrik enerjisi
miktarina yonelik yiizdeleri yayimlamak, gerekli goriiliirse revize etmek,

e Iletim ek iicreti oranim belirlemek ve konuyla ilgili diizenlemeler yapmak,

e Tiizel kisilerin lisans islemleri gibi islemlerde EPDK’ya &deyecekleri
bedelleri belirlemek,

e Tiizel kisilerin denetlenmis mali tablolarinin incelenmesi,

e Tiizel kisilerin hizmet ve performansla ilgili raporlarinin kapsamini
belirlemek, bu raporlarin diizenli sekilde EPDK’ya sunulmalarini saglamak,

e Aykirilik durumlarinda lisanslart iptal etmek ve/veya idari para cezasi
vermek,

e Tesis insas1 ve isletilmesi sirasinda kamu yarar1 ve giivenligine tehdit

olusturabilecek durumlara yonelik olarak gerekli tedbirleri almak,
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e Baskanlik tarafindan hazirlanan EPDK biitgesini, kesin hesaplarini, yillik is
planini, yillik raporunu vs. onaylamak, gerekli goriildiigii takdirde biit¢e kalemleri
arasinda aktarma yapmak,

e Lisans sahiplerinin baglant1 ve sistem kullanimina yonelik anlasmazliklarini
¢Ozmek,

e EPDK’nin harcamalarin1 yapmak,

e Sozlesmelerle ilgili toplantilara gerekli goriilmesi halinde katilmak,

e Sozlesmelerdeki ihtilaflarda arabuluculuk yapmak,

e Gorevlerini ifa ederken gerekli gordiigii bilgi ve belgeleri tim kamu ve 6zel
kuruluglar ile kisilerden istemek ve/veya yerinde incelemek,

e Uygun goriilen konularda Baskanlig1 gorevlendirmek ya da yetkilendirmek.

Yukaridaki sekilde genel olarak EPDK’nin ve Kurulun gorev ve yetkilerine
degindikten sonra EPDK’nin elektrik, dogal gaz, petrol ve LPG piyasalar
kapsamindaki gorev ve yetkilerinin ayr1 ayr1 ele alinmasi gerekmektedir. Bu
kapsamda EPDK’nin elektrik piyasasi agisindan gorev ve yetkileri sunlardir®®;

e Tiizel kisilere lisans verilmesi,

e Piyasa performans standartlarinin olusturulmast,

e Ikincil mevzuatin olusturulmasi, gelistirilmesi ve uygulanmasinin saglanmast,

e Lisans verilen tiizel kisilerin denetlenmesi,

e Tarifelerin belirlenmesi, diizenlenmesi ve uygulanmasinin saglanmast,

e Piyasada Elektrik Piyasas1 Kanununa uygun davranilmasinin saglanmasi.

EPDK’nin dogal gaz piyasasi agisindan gorev ve yetkileri sunlardir®®’;

e Dogal gazin ithalati, iletimi vs. gibi faaliyetlerle ilgilenen gercek ve tiizel
kisilere lisans ve sertifika verilmesi,

e Sistem ve piyasa isleyisinin incelenmesi,

e Ikincil mevzuatin olusturulmasi, uygulanmasinin saglanmasi ve gelistirilmesi,

e Lisans ve sertifika verilenlerin denetlenmesi,

e Tarifelerin hazirlanmasi, diizenlenmesi, uygulanmasinin saglanmasi,

e Piyasada Dogal Gaz Piyasas1 Kanununa uygun davranilmasinin saglanmasi.

EPDK ’nin petrol piyasasi agisindan gorev ve yetkileri sunlardir®?;

29 EPDK 2019 Yili Faaliyet Raporu, s. 2, 20 Nisan 2021 < https://www.epdk.gov.tr/Detay/Icerik/3-0-
56/faaliyet-raporlari>.
#0EPDK 2019 Yili Faaliyet Raporu, s. 2, 30 Nisan 2021 < https://www.epdk.gov.tr/Detay/lcerik/3-0-
56/faaliyet-raporlari>.
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e Petrolle ilgili faaliyetlerinin yapilmasi igin tesis kurulmasi, isletilmesi,
akaryakitin dagitimu vs. faaliyetlerle ilgili olarak lisans verilmesi,

e Lisans faaliyetlerinin kapsami, hak ve yiikiimliiliikkler, kisitlamalar gibi
hususlarin belirlenmesi,

e Ikincil mevzuatin olusturulmasi, uygulanmasinin saglanmasi ve gelistirilmesi,

e Tarifelerin onaylanmasi,

e Piyasadaki fiyatlarin takip edilmesi,

e Piyasada Petrol Piyasasi Kanununa uygun davranilmasinin saglanmasi.

EPDK’nin LPG piyasasi agisindan gorev ve yetkileri sunlardir®®?;

e LPG dagitimi, tasinmasi, depolanmasi gibi amagclarla tesis kurulmasi ve
isletilmesi icin lisans verilmesi,

e Lisans faaliyetlerinin kapsami, hak ve yiikiimliliikler, faaliyetin yiiriitiilmesi
gibi hususlarin belirlenmesi,

e Ikincil mevzuatin olusturulmasi, uygulanmasinin saglanmasi ve gelistirilmesi,

e Piyasa faaliyetleri hususunda go6zetim, denetim ve yonlendirmede
bulunulmasi,

e Piyasadaki fiyatlarin takip edilmesi,

e Piyasada Sivilagtirllmig Petrol Gazlar1 Piyasasi Kanununa uygun

davranilmasinin saglanmasi.

2.3.2.Lisans Verme Yetkisi

Kanuni diizenlemeler kapsaminda EPDK’nin gorev ve yetkileri incelendiginde ilk
olarak lisans verme yetkisi goze carpmaktadir. Enerji piyasalarinda yliriitiilen
faaliyetlerin kapsamint EPDK’nin verdigi lisanslar belirlemektedir. Lisans

kavraminin tanimi her bir sektére ait kanunda farkli ifadelerle yapilmis olsa da®*®

1 EPDK 2019 Yili Faaliyet Raporu, s. 2-3, 30 Nisan 2021 < https://www.epdk.gov.tr/Detay/Icerik/3-
0-56/faaliyet-raporlari>.

2 EPDK 2019 Y1l Faaliyet Raporu, s. 3, 30 Nisan 2021 < https://www.epdk.gov.tr/Detay/lcerik/3-0-
56/faaliyet-raporlari>.

3 6446 sayili elektrik Piyasas: Kanunu’nun 3. maddesinde “Lisans: Tiizel kisilere piyasada faaliyet
gosterebilmeleri igin bu Kanun uyarinca verilen izin” diizenlemesi; 4646 sayili Dogal Gaz Piyasasi
Kanunu’nun 3.maddesinde “Lisans : Tiizel kisilere piyasa faaliyetinde bulunabilmeleri i¢in bu Kanun
uyarimca Kurul tarafindan her bir piyasa faaliyeti i¢in verilen izin belgesi” diizenlemesi; 5015 sayili
Petrol Piyasas1 Kanunu’nun 2. maddesinde “Bu Kanuna gére gergek ve tiizel kisilere piyasada faaliyet
gosterebilmeleri i¢in  Kurul tarafindan izin verildigini gosterir belge”; 5307 sayili LPG Piyasasi
Kanunu’nun 2. maddesinde “Bu Kanuna gére gercek ve tiizel kisilere (tiiplii LPG bayileri harig)
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aslinda tanimlamalarin tamamindan yola ¢ikilarak lisansin, gercek ve tiizel kisilere
ilgili piyasada faaliyet gdsterebilmeleri icin verilen izni ifade ettigi sdylenebilecektir.
Piyasadaki her faaliyet i¢in ayr1 lisans alinmaktadir. Lisans konusunda o6zel
yonetmelikler ¢ikarilmaktadir. Bu baglamda Tiirkiye’de Dogal Gaz Piyasasi Lisans
Yonetmeligi, Elektrik Piyasast Lisans YoOnetmeligi, Petrol Piyasasi Lisans
Yonetmeligi ve Sivilastirilmis Petrol Gazlar1 (LPG) Piyasasi Lisans YoOnetmeligi
bulunmaktadir.

Danistay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu bir kararinda “4628 Sayili
Kanunun 2. maddesinde, elektrik pivasasi faaliyetleri; elektrik tiretimi, dagitimi,
iletimi, toptan satisi, perakende satis hizmeti, ithalat ve ihracat faaliyeti olarak
sayilmis ve 3. maddenin (a) fikrasimin 1. bendinde de, piyasa faaliyetleri ile istigal
edecek tiizel kigilerin, faaliyetlerine baslamadan once, her faaliyet icin ve s6z konusu
faaliyetlerin birden fazla tesiste yiiriitiilecek olmast halinde, her tesis icin ayri ayri
lisans almak zorunda olduklar: hiikme baglanmistir. Boylece 4628 Sayili Kanun ile
elektrik hizmetlerinin yiiriitiilmesinde kamu hizmetlerinin goriiliis usullerinden

2

lisans(ruhsat) usulii kabul edilmistir.” ifadelerini kullanarak EDPK tarafindan
verilen lisanslarin idare hukuku agisindan “ruhsat” niteliginde oldugunu tespit
etmektedir. Bu kapsamda “ruhsat” kavraminin idare hukuku agisindan incelenmesi
gerekliligi ortaya ¢cikmaktadir.

Ors ‘e gore idare hukukundaki ruhsatin iki boyutu bulunmakta olup bunlardan
ilki kamu hizmeti ile ilgilidir. Kamu hizmetlerinin goriiliis yontemlerinden olan
ruhsat yonteminde “idare, kendi iistlendigi bir kamu hizmetini, eger ruhsat vermek
yetkisi bulunuyorsa, dzel hukuk kisisinin istegi tizerine o kigiye ruhsat vermek yoluyla
gordiirmektedir.” Ruhsat yonteminin ikinci boyutu ise kolluk yontemi ile ilgili olup
bazi faaliyetlerin yapilmasi i¢in diizenlemeler ile birtakim yontemler ongoriilmistiir;
ruhsat yontemi de de bu kolluk yontemlerinden biridir.?** Bir bagka deyisle “kolluk
ruhsatinda” amag idarenin kamu hizmetinin goriilmesi degil idarenin denetim ve
gdzetim isleminin yerine getirilmesidir.?*®

EPDK tarafindan verilen lisanslarin kamu hizmeti goriiliis yontemi mi kolluk

yontemi mi oldugunun tespiti i¢in lisansa konu faaliyetin kamu hizmeti olup

pivasada faaliyet gosterebilmeleri i¢in Kurul tarafindan izin verildigini gésterir belge” diizenlemeleri
yer almaktadir.

24 Ors, 127-129. Ayrica kamu hizmeti-kolluk ayrimi i¢in bkz. Ors, 124-127.
% Cakmak, 291.
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2% Bu ayrim yapilir iken ncelikli olarak

olmadiginin saptanmasi gerekmektedir.
“kamu hizmeti” kavrami anlasilmali ve EPDK’nin regiile ettigi piyasalar ve bu
piyasalarda yiiriitiilen faaliyetler ayri ayr1 “kamu hizmeti” boyutunda ele alinmalidir.

Kamu hizmeti, “nihai amact kamu yarari olan ve bireylerin ortak
ihtiyaglarimin -~ karsitlanmasina ~ yonelik  yiiriitiilen hizmetler”  olarak

T Her kamu tiizel kisiliginin kamu hizmeti gérmek maksadiyla

tanimlanmaktadir.
kuruldugunu s6éylemek yanlig/eksik bir yaklasim olacak olup kamu tiizel kisilerinin
kamusal faaliyetleri (idari faaliyet) yerine getirmek maksadiyla kuruldugunu
sOylemek yanlis olmayacaktir. Kamu tiizel kisileri tarafindan goriilen kamusal
faaliyetler, kamu hizmeti disinda kolluk faaliyeti, diizenleme faaliyeti, planlama
faaliyeti de olabilir?*®

Ik olarak elektrik piyasasi degerlendirmeye alindiginda, bu konuda Anayasa
Mahkemesi ve Danigtay’in verdigi iki karar dikkat c¢ekmektedir. Anayasa
Mahkemesi bir kararinda “Toplumsal yasamin zorunlu gereksinmelerini karsilayan
hizmetler, nitelikleri geregi kamu hizmeti olarak gériilmiistiir. Diizenlilik ve siireklilik
kamu hizmetinin onemli ogelerinden birini olusturmustur. Ciinkii, bunun yoklugu
toplum yasamini altiist eder. Bir kamu hizmeti, iilke ¢apinda, tim halkin
gereksinmesine yanit verebilecegi gibi; belli bir yorede belli bir toplulugun
gereksinmesini de karsilayabilir. Baska bir anlatimla, hizmetin iilkesel, yoresel veya
toplumun bir kesimi i¢in soz konusu olmasi onun kamu hizmeti olma niteligini
etkilemez. "Kamu hizmeti kavrami"nin gerek ogretide gerekse uygulamalarda
Devletce ve oteki kamu tiizel kisilerince genel idare esaslarina gore yiiriitiilen
hizmetler alanimin disina tasan ve yayilan bir kapsami oldugu ve kapsamin da
gittikce genisledigi bir gercektir. Cagdas kamu hizmeti kavramina giren hizmetler
valnizca devlet etkinlikleri ile simirlandirilamaz. Elektrik tiretimi, iletimi ve dagitimi
ile ilgili etkinlikler kamu hizmetidir. Cilinkii bu etkinlikler, kamu yararina doniik,
toplumun ortak gereksinmesinin karsilanmasina yonelik, diizenli ve stirekli

etkinliklerdir. NitekimAnayasa Mahkemesi'nin 26.3.1974 giinlii, Esas 1973/32, Karar
1974/11 sayili kararinda, "...kisilerin su, elektrik, havagazi gibi ihtiya¢larinin

2 Giilan, “kamu hizmeti” kavramimi su sekilde agiklamaktadir: “Kamu hizmeti, toplum icin 6nem
kazanmis olan ortak ve genel bir ihtiyacin tatminine yonelik olarak kamu tiizel kisileri ve onlarin
denetimi altinda ozel kisilerce yiiriitiilen bir faaliyettir.” Bkz. Aydin Giilan, “Kamu Hizmeti
Kavrami”, Idare Hukuku ve Ilimleri Dergisi, C. 9, 1-2, 1988: 147. ; Ayrica kamu hizmeti kavrami
iizerine detayl tartisma icin bkz. Ors, 129-134.

247 fsbir, “Kamu Tiizel Kisiligi”, 251.

28 fsbir, “Kamu Tiizel Kisiligi”, 24-2551.
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karsilanmasit onemli kamu hizmetlerindendir"” denilerek, elektrik hizmetlerinin kamu
hizmeti oldugu ag¢ik¢a vurgulannugtr.” ifadeleri ile elekrik hizmetlerinin kamu
hizmeti oldugunu agikga ifade etmektedir.?* Danistay 10. Dairesi kararinda ise “233
saytlh Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 2.
maddesi 3. bendine gore, Tiirkiye Elektrik Kurumu, bir kamu iktisadi kurulusudur.Bu
kurum tarafindan veya bu kurumun gozetimi altinda olan bir ozel girisimci
tarafindan kamuya saglanan, elektrik iiretimi,, iletimi, dagitimi tesislerini kurmak ve

’

isletmek, ticaretini yapmak seklindeki hizmet, bir kamu hizmetidir.” ifadeleri

kullanilarak elektrik {iretimi, iletimi ve dagitimimnin kamu hizmeti niteliginde oldugu

belirtilmistir.>

Bu iki karardan da anlasilacagi {lizere liretimden dagitima kadar tiim
elektrik faaliyetleri kamu hizmeti sayilmaktadir.?*!

Dogal gaz sektorii agisindan degerlendirme yapmak gerekir ise; Danistay 8.
Dairesi bir kararinda acgik¢a “Kamu idarelerince bedeli karsiligi dagitilan elektrik, su
ve dogal gaz gibi kamu gizmetlerinden abonelik sozlesmesi ile yararlanilmaktadir.”
ifadelerini kullanarak dogal gazin da elektrik gibi degerlendirildigini ve bir kamu

22 lgili kararda elektrik faaliyetine iliskin

hizmeti oldugunu belirtmektedir.
kararlarda oldugu gibi iiretim, iletim ve dagitim ayrimlar1 yapilmamis olmasi
doktrinde dogalgaz faaliyetlerinin tiimiiniin kamu hizmeti sayilip sayilmayacagi
hususunun tartisilmasina sebebiyet vermistir. Doktrinde genel kabul, dogal gazin
iletim, dagitim ve depolama faaliyetlerinin kamu hizmeti oldugu y(iniindedir.253
Petrol piyasasi acisindan yapilacak degerlendirmede karsimiza Danistay 13.
Dairesi’nin  2005/8007 sayili TUPRAS’in  &zellestirilmesine iliskin  karari
cikmaktadir. Tlgili kararda Danistay; “Bu diizenlemeler uyarinca, serbest ekonomi
kurallart icerisinde cereyan eden petrol piyasasi faaliveti kapsaminda yer alan,
lisansa tabi rafinaj faaliyetlerinde bulunan TUPRAS i petrol faalivetleri ile ilgili

ham petrol arama ve iiretimini kapsayan ‘st faaliyet grubu” icinde yer almadigi,

ham petroliin rafinaj yontemiyle iiriin haline doniistiiriilmesi ile petrol iiriinlerinin

9 Anayasa Mahkemesi’nin T. 09.12.1994, E.1994/43, K. 1994/42-2 sayih karar1, 23 Ocak 2022,
<www.kazanci.com >

20 Damistay 10. Dairesi’nin T. 29.04.1993, E. 1991/1, K. 1993/1752 sayil karari, 23 Ocak 2022,
<www.kazanci.com > .

#1 Konu hakkinda ayrica bkz. Yakup Gonen, “Elektrik Piyasasi Faaliyetlerinin kamu Hizmeti
Niteligine iliskin Bir Degerlendirme”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi C. XIV (2010): 359-
383.

252 Danigtay 8. Dairesi’nin T. 05.11.2007, E. 2007/3339, K. 2007/5682 sayil1 karar1, 23 Ocak 2022,
<www.kazanci.com > .

3 Ors, 136-137.
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dagitimi faaliyetlerini kapsayan “alt faliyet grubu’nda bulundugu, yiiriittiigii
hizmetlerin yasa ile diizenlenen bir tekel olmadigi, sektoriin tiim girisimcilere agik
oldugu, petrol iglemenin, arama ve iiretim gibi ikamesi miimkiin olmayan bir
faalkiyet olmadigi, rafinaj faaliyetlerinin imtiyaza konu bir kamu hizmeti olarak
degerlendirilemeyecegi nedeniyle, Devletin yakin gozetim ve denetiminde

)

stirdiiriilmesi gerekliligi bulunmaktadwr.” agiklamalariyla petrol isleme ve rafingj
faaliyetlerinin kamu hizmeti olmadigini belirtmektedir.>* Ors, Danistay’in bu
kararinda kamu hizmeti i¢in belirtilen kistaslardan yola ¢ikarak petrol piyasasindaki
dagitim faaliyetinin kamu hizmeti niteliginde oldugunu, iletim faaliyetinin ise kamu
hizmeti niteliginde olmadigim belirtmektedir.?>

Ilgili piyasalar hakkinda yapilan degerlendirmeleri 6zetlemek gerekir ise, her
bir piyasanin icerisinde kamu hizmeti olan ve olmayan faaliyetleri barindirdig
soylenebilecektir. Ilgili piyasalardaki faaliyetlerden kamu hizmeti niteligi tasiyan
faaliyetler icin verilen lisanslar “kamu hizmeti ruhsati” kamu hizmeti niteligi
tasimayan faaliyetler icin verilen lisanslar ise “kolluk ruhsati” olarak
adlandirilabilecektir.

EPDK tarafindan verilen lisanslarin idare hukuku agisindan degerlendirilmesi
akabinde ilk olarak soylemek gerekir ki; 4628 sayili Kanun’un 5. maddesine gore
“Kurul, ilgili piyasa kanunlarinda tamimlanan onlisans, lisans ve sertifikalarin
verilmesi, tadili, gecici olarak durdurulmasi ve iptali ile on arastirma ve sorusturma
islemlerinin yiiriitiilmesi hususunda ilgili kanunlar tarafindan kendisine verilen
vetkilerin bir kismini veya tamamuni Baskanliga ve/veya ilgili hizmet birimine
devredebilir.”

EPDK sektorlerin lisanslara yonelik diizenlemeleri incelenecek olursa piyasa
faaliyetleri ve piyasa faaliyetlerinin yiiriitiildiigii her bir tesis i¢in ayr1 lisans alinmasi
gerekmektedir. Ayrica lisanslarin  devredilmemesi genel kural iken ilgili
diizenlemelerde bu genel kurala istisnalar getirilebilmektedir. Ornek vermek gerekir
ise; Dogal Gaz Piyasasi Lisans YoOnetmeligi’nin 5. maddesi, LPG Piyasas: Lisans
Yonetmeligi’nin 5. maddesi ve Petrol Piyasasi Lisans Yonetmeligi’nin Lisans
Yonetmeligi’nin 5. maddesi’nde lisans sahibi tiizel kisiye banka veya finans

kuruluglar1 tarafindan kredi saglanmasi halinde, bu kuruluslarin Kuruma gerekgeli

254 Danigtay 13. Dairesinin T. 26.04.2006, E. 2005/8007, K. 2006/1971 say1l1 karar1, 23 Ocak 2022,
<www.kazanci.com > .
25 Ors, 139.
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olarak bildirimde bulunmak suretiyle Onerecekleri bir baska tiizel kisiye lisans
sahibinin lisans kapsamindaki tiim yiikiimliliklerini iistlenmek sartiyla lisans
verilmesini talep edebilecegi Ongoriilmekteidr. Soylemek gerekir ki ilgili
diizenlemelere gore Onerilen tiizel kisi de lisans yonetmelikleri kapsaminda
yiikiimliiliikleri yerine getirmek durumundadir. Ayrica bir diger ortak diizenleme
geregi lisanslar, lisansta belirtilen tarihte yiiriirliige girmekte olup, lisans sahibi
kisilerin hak ve yiikiimliilikleri de lisansin vyiirlrliige girmesiyle gecerlilik
kazanmaktadir.

EPDK’nin diizenledigi piyasalarda faaliyet gostermek isteyen kisilerin lisans
almak ic¢in ilgili mevzuata uygun hareket etmesi gerekirken ayn1 zamanda Kurul da
lisans verirken mevzuata uygun davranmak durumundadir. Son olarak sOylemek
gerekir Ki lisans alinmadan yapilan faaliyetlerde EPDK’nin idari para cezasi kesme
hakki bulunmaktadir. Lisans alinmadan yapilan faaliyetlere iliskin kesilen idari para
cezalari iizerine hakkinda para cezasi kesilen tarafin Danistay’a yaptig1 basvurularda,

bagvurulari reddedilmektedir. 2

2.3.3.Tarife Diizenleme Yetkisi

Tarife diizenleme, EPDK’nin gorev ve yetkileri kapsaminda yer almaktadir.
EPDK’nin enerji piyasalari ile ilgili olarak tarife diizenleme yetkisi, liberalizm ve
rekabet acisindan gereklidir. Soylemek gerekir ki EPDK’nin bu yetkisi istisnai nitelik
tasimaktadir.”>’ Genel olarak piyasada faaliyet gOsterenler arasinda yapilacak ikili
anlagmalarla  fiyatlar  belirlenmekte, bdylelikle serbest piyasa  ortamu
olusturulmaktadir. Bu konuda EPDK, gerekli durumlarda ve asgari diizeyde
miidahalede bulunmaktadir. Fakat dagitim sirketlerinin tarifeleri uygulanip

uygulamama inisiyatifi bulunmamaktadir.”®® EPDK ’nin bu yéndeki karari idari yarg

% Danistay 13. Dairesi’nin T.18.06.2010, E.2008/8298, K.2010/5145 sayili karari, 1 Mayis 2021 <
www.legalbank.net> ; Damigtay 13. Dairesi’nin T.03.07.2007, E.2005/10170, K.2007/4243 sayili
karari, 14 Aralik 2021, < www.legalbank.net >

%7 Cakmak 178.

28 Kanuni diizenlemeler dagitim sirketlerini baglayict oldugu ydniinde diizenlenmistir. Kanunlarda da
bu baglayiciliga iliskin ibareler yer almaktadir. Ornek igin bkz. 4646 sayili Dogalgaz Piyasasi
Kanunu’nun “tarifeler” bashiklt maddesinde “Kurulun onayladig: tarifelerin hiikiim ve sartlari, bu
tarifelere tabi olan tiim gergek ve tiizel kisileri baglar” ibaresi yer almaktadir.
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yerlerince iptal edilmedigi siirece tiim tiiketicileri baglayacaktir. Yargitay 7. Hukuk
Dairesi bir kararinda bu hususu acikea ifade etmistir. 2*°

Elektrik piyasasinda EPDK; baglant1 ve sistem kullanim tarifeleri, iletim tarifesi,
toptan satis tarifesi, dagitim tarifeleri ve perakende satis tarifelerini diizenlemektedir.
Dogal gaz piyasasinda EPDK; baglanti tarifeleri, iletim tarifesi, depolama tarifeleri,
toptan satis tarifesi ve perakende satis tarifesini diizenlemektedir. Petrol piyasasinda
ilgili Kanunda fiyat olusumuna yonelik diizenleme yer almaktadir. Diizenlemeye
gore petrol piyasasindaki fiyatlar, en yakin erisilebilir diinya serbest piyasa
kosullarma goére olusturulmaktadir. Piyasada olusabilecek fiyat uyusmazliklar
EPDK’nin hakemliginde taraflar1 baglayacak sekilde c¢oziimlenmektedir. LPG
piyasasinda EPDK’nin fiyat tespiti ve fiyatlara miidahalesi daha smirhdir. Rekabeti
bozucu durum olmadikga fiyatlar Serbest piyasa kosullarina gore sekillenmektedir.
Piyasadaki diizenin bozulmasi durumunda EPDK, bélgesel ya da ulusal diizeyde
uygulanmak iizere taban ve/veya tavan fiyat tespiti yapabilmektedir®®. 17.03.2021
tarihli ve 10081 sayili Karari ile 5051 sayili Petrol Piyasast Kanunu’nda yer alan
yetkisine?®® istinaden EPDK, iki aylik siire i¢in tavan fiyat uygulamasi baslatmis ve
bayi tavan fiyatlari karar ekinde yayimlamistir.?> EPDK, bu yetkisini 2009 yilinda
da kullanmig ve 60 giin tavan fiyat uygulamast yapmistir. 2010 tarihli Devlet
Denetlem Kurulu Raporu’nda bu uygulama degerlendirilmis ve su ifadeler
kullamilmistir: “2009 yili Haziran ayindan itibaren iki ay siire ile gegerli kilinan
“tavan fiyat” wygulamasinmin beklenen olumlu ve kalici etkiyi saglamadig
goriilmiistiir. EPDK tarafindan yapilacak bu tiir uygulamalarin Dis Ticaret Dengesi
ve biitce tizerindeki etkilerinin degerlendirilebilmesi amaciyla karar alinmadan once
Dus Ticaret Miistesarligt ve Maliye Bakanliginin gériislerinin alinmasimin faydali

olacagu diisiiniilmektedir. Ote yandan, tavan fiyat uygulamasimin rafineri, dagitici ve

9 yargitay 7. Hukuk Dairesi’nin T. 04.07.2013, E. 2012/9429, K. 2013/12656 sayili karar1, 14 Aralik
2021 < legalbank.net>.

260 Cakmak, 293-301.

21 Petrol Piyast Kanunu m10/14’e gore “Petrol piyasasinda faaliyetleri ve tekabeti engelleme, bozma
veya kisitlama amacini tastyan veya bu etkiyi doguran n veya dogurabilecek nitelikte anlasma veya
eylemlerin piyasa diizenini bozucu etkiler olusturmasi halinde, gerekli islemlerin bagslatiimasiyla
birlikte, her seferinde iki ayi asmamak iizere, faaliyetlerin her agsamasinda, bolgesel veya ulusal
diizeyde uygulanmak igin taban ve/veya tavan fiyat tespitine ve gerekli tedbirlerin alinmasina Kurum
yetkilidir”.

262 Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu 17.03.2021 tarih ve 10081 sayili Kurul Karar1, 14 Aralik 2021,
<https://www.epdk.gov.tr/Detay/lcerik/3-0-158/akaryak%C4%B 1tfiyat >.
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bayileri kapsayacak sekilde tasarlanmasi ve uygulama yiikiiniin tedarik zincirindeki

biitiin aktorlere dagitilmasi uygun olacaktir.”*®®

2.3.4.Diizenleme Yapma Yetkisi

BiO’larin diizenleme yapma yetkileri bulunmaktadir. EPDK’nin diizenleme
yapma yetkisi, enerji piyasasinin saglikli ve diizenli sekilde isleyebilmesi i¢in gerekli
islemleri yapmay1 icermektedir. Diizenleme yetkisi kapsaminda teblig, yonetmelik,

264 Daha 6nce de belirttigimiz

genelge gibi diizenleyici islemler yapilabilmektedir
gibi bir bagimsiz idari otorite olarak EPDK’ca yapilan bu diizenleyici islemler lisans
sahibi sektor sirketlerini de baglayici niteliktedir. Yargitay 3. Hukuk Dairesi, elektrik
faturasinda tahakkuk ettirilen kayip kagak bedelinin yasal olmadigin1 ve hakkaniyete
uygun olmadigini belirterek yapilan bir bagvuru incelemesinde “4628 sayili Elektrik
Piyasast Kanunu'nun 4. Maddesinin 1. Fiktasinda, bu kanun ile verilen gérevleri
verine getirmek tizere Enetji Piyasasi Diizenleme Kurumu kuruldugu belirtilmis ayni
maddenin 2. fikrasinda ise; “Kurum, tiizel kisilerin yetkili olduklar: fdaliyetleri ve bu
faaliyetlerden kaynaklanan hak ve yiikiimliliiklerini tamimlayan Kurul onayl
lisanslarin verilmesinden, isletme hakki devri kapsamindaki mevcut sozlesmelerin bu
Kanun hiikiimlerine gére diizenlenmesinden, piyasa performansinin izlenmesinden,
performans standartlarimin ve dagitim ve miisteri hizmetleri yonetmeliklerinin
olusturulmasindan, tadilinden ve uygulattiriimasindan, denetlenmesinden, bu
Kanunda yer alan fiyatlandirma esaslarini tespit etmekten, piyasa ihtiyaglarini
dikkate alarak serbest olmayan tiiketicilere yapilan elektrik satisinda uygulanacak
fivatlandirma esaslarini tespit etmekten ve bu fiyatlarda enflasyon nedeniyle ihtiyag
duyulacak  ayarlamalara iliskin  formiilleri — uygulamaktan ve  bunlarin
denetlenmesinden ve piyasada bu Kanuna uygun sekilde davraniimasini saglamaktan
sorumludur...” hiikiimlerine yer verilmistir.” aciklamalar1 ile EPDK’ya tiiketicilere
yapilacak elektrik satislarinda uygulanacak fiyatlandirmaya esas unsurlari tespit etme
gorevinin verildiginden ve lisans sahibi sirketlerin bu hususta ¢ikarilan teblige uygun

davranmalar1 gerektiginden bahisle bagvuruyu reddetmistir.?®

2632010/10 sayil Devlet Denetleme Kurulu Raporu, 582.

264 Ayanoglu 54-55.

2% yargitay 3. Hukuk Dairesi’nin T. 02.07.2014, E. 2014/3777, K. 2014/10909 sayil1 karari, 14 Aralik
2021 <www.legalbank.net >.
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EPDK’ya taninan bu yetki, piyasa kanunlarinda taninmig olup idarenin kanuniligi
ilkesi geregi diizenleme yapma yetkisi kanunlarla sinirlandirilmaktadir. Kanunlarin
uygulanabilirligi ve yiiriitiilmesi yoniinde diizenlemeler yapilabilmektedir; aksi halde
hem kanunilik ilkesine aykirilik olusacak hem de yetki asimi1 s6z konusu olacaktir.?®®

EPDK, diizenleme yaparken 4628 sayili Enerji Piyasast Diizenleme Kurumunun
Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun geregi olarak ilgili alanlarda faaliyet gosteren
tiizel kisi ve kurum kuruluslarin goriislerini almaktadir.®” 4628 sayil1 Kanunun 4.
maddesinin 3. fikrasinda “Kurum, Kurul karariyla bu Kanun hiikiimleri uyarinca
¢tkaracagi yonetmelikleri, piyasada faaliyet gosteren tiizel kisilerin ve ilgili kurum ve
kuruluglarin  gériislerini alarak hazirlar” hikkmi yer almaktadir. EPDK’nin bu
yetkisini kullanirken yapilan diizenlemelerde piyasa oyuncularina seffaf, esit ve adil
bir yaklasim sergilemekle yiikiimlii olmasi yan1nda2682006 tarihinde yiiriirliige giren
Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1t Hakinda Yonetmelik’e de uygun davranmasi

gerekmektedir.?®

%6 T okman Yeniay ve Giilden Yeniay yiiriitme orgammnim diizenleme yetkisinin tirevselliginin
Cumhurbagkani’na taninan Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikarma yetkisiyle degistigini su sozlerle
ifade etmektedir: “Anayasa degisikliginden once, 1982 Anayasasi’min “kanuni idare ilkesi’ni
benimsedigi ve bu ilkenin benimsenmesinin bir sonucu olarak hem yiiriitme yetkisinin kendisinin hem
de yiiriitme yetkisinin bir sonucu oldugu kabul edilen yiiriitme orgammin diizenleme yetkisinin,
kanundan kaynaklanan, tiirevsel nitelikte bir yetki oldugu kabul edilmekteydi . Buna gére, yiiriitme
orgamimin bir konuya iliskin diizenleme yapabilmesi i¢in, o konunun yasama organi tarafindan daha
once ¢tkarilmig bir kanunla diizenlenmesi gerektigi ifade edilmekte ve yasama orgami tarafindan
¢tkarilan bir kanun olmaksizin, yiiriitme organimin bir konuyu ilk elden diizenlemesinin miimkiin
olmadig1 kabul edilmekteydi. Iste Cumhurbaskani’na taninan Cumhurbaskanhigi Kararnamesi (CBK)
ctkarma yetkisi, yiiriitme organinin diizenleme yetkisine iliskin Tiirk hukukunda kabul edilen bu esasta
kéklii bir degisiklige sebep olmugtur. Cumhurbaskani ’na taninan bu yetki ile birlikte yiiriitme organt,
hukukumuzda ilk defa asli diizenleme yetkisine kavusmustur” Bkz. Lokman Yeniay ve Giilden
Yeniay, “Tirk Hukukunda Yiriitme Organinin Diizenleme Yetkisi ve Cumhurbaskanligi
Kararnamesi”Anayasa Yargisi Dergisi, C. 36, S.1, 2019: 108-1009.

266 Ramazan Caglayan ve Besir Fatih Dogan, “Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumunun Verdigi Para
Cezalarinin Uygulanmas1 Sorunu Uzerine”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. XII, 1-2,
Haziran-Aralik 2008: 578

%"EPDK tarafindan yayimlanan 2020 yili faaliyet raporu i¢in Kurum Bagkan1 giris yazisinda sozlerine
“2020 yilinda Kurumumuz kanunlarla kendisine verilen yetki ¢ergcevesinde, tiim paydaslarin goriis ve
Onerilerini alarak elektrik, dogal gaz, petrol ve LPG piyasalarinda gerekli diizenlemeleri hayata
gecirmeye ve piyasalarin daha iyi isletilmesi i¢in gerekli tedbirleri almaya devam etmistir.” ciimlesi
ile  baglamaktadir. (EPDK 2020 Yili Faaliyet Raporu, 14  Aralk 2021 <
https://www.epdk.gov.tr/Detay/lcerik/3-0-56/faaliyet-raporlari>).

28 Liitfi Duran, Idare Hukuku Ders Notlar1. (Istanbul: istanbul Universitesi Yaymnlari, 1982) 465.

29 {lgili yonetmeligin 7. maddesinde gbriis bildirilecek kisilerin arasinda diizenlemeden etkilenecek
kisilerin goriis bildirmesinin diizenlenmemis olmasi doktrinde elestirilere sebep olmaktadir. Bkz.
Cakmak, 311.

90


https://www.epdk.gov.tr/Detay/Icerik/3-0-56/faaliyet-raporlari

2.3.5.izleme ve Denetim Yapma YetkKisi

EPDK’nin enerji piyasalarindaki faaliyetleri izleme ve faaliyetler tizerinde genel
bir denetim yapma yetkisi bulunmaktadir. S6z konusu yetki 4628 sayilu Enerji
Piyasas1 Diizenleme Kurumunun Teskliat ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un 4.
maddesinin 2. fikrasinda su sekilde diizenlenmistir: “Kurum, ... piyasa
performansinin izlenmesinden, performans standartlarimin ve dagitim ve miisteri
hizmetleri yonetmeliklerinin olusturulmasindan, tadilinden ve uygulattirilmasindan,
denetlenmesinden, .... ve bunlarin denetlenmesinden ve piyasada bu Kanuna uygun
sekilde davranilmasim saglamaktan sorumludur.” Ayrica 4628 sayili Kanunun
5.maddesinin 4. fikrasinin 1 bendine gore “piyasada faaliyet gosteren tiizel kisilerin
esitlik ve seffaflik standartlarina uymalarimi saglamak icin faaliyetlerini,
uygulamalarint ve ilgili lisans hiikiim ve sartlarina uyup uymadiklarint denetlemek”
ile gorevlidir. izleme ve denetim yapma yetkisi kapsaminda Kurul “Kanunun
kendisine verdigi gorevleri yerine getirirken, konusuna iliskin olarak gerekli
gordiigii her tiilii bilgi ve belgeyi, tiim kamu ve é6zel kuruluglardan ve kisilerden
istemek ve/veya yerinde incelemek” yetkisine haizdir. Bu yetki 4628 sayili Kanunun
5. maddeisnin 5. fikrasinin t bendi ile verilmistir. .Bu yetkinin nasil kullanilacag ile
ilgili her bir piyasa icin olusturulan ayr1 yonetmelikler mevcuttur. Dogal gaz piyasast
i¢in ¢ikarilan “Dogal Gaz Piyasasinda Yapilacak Denetimler ile On Arastirma ve
Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik”; elektrik
piyasast i¢in ¢ikarilan “Elektrik Piyasasinda Yapilacak Denetimler ile On Arastirma
ve Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve Esaslar Hakkinda Yo6netmelik™; petrol
piyasast icin ¢ikarilan “Petrol Yapilacak Denetimler ile On Arastirma ve
Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik”; LPG
piyasasi i¢in ¢ikarilan “Sivilastirilmis Pertol Gazlar (LPG) Piyasasinda Yapilacak
Denetimler ile On Arastirma ve Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmelik” ile EPDK’nin denetim yetkisini ne sekilde kullanacag:
detayl sekilde diizenlenmistir.

Dogal Gaz Piyasasinda Yapilacak Denetimler ile On Arastirma ve
Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik’in 6.
maddesinde “Dogal gaz piyasasinda faaliyette bulunan gercek veya tiizel kisilerin
denetimi, Kurul adina Daire Baskanhginda gorevli Uzman ve/veya Uzman

Yardimcilar: eliyle veya Uzman koordinesinde Yonetim Hizmetleri Uzmanlari
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vasitastyla yiiriitiiliiv. Denetimlerde, ihtiya¢ duyulmasi halinde Kurumun diger
hizmet birimlerinden de Baskan onayiyla Uzman ve/veya Uzman Yardimcilari ile
Yonetim Hizmetleri Uzmanlart géreviendirilebilir. Kurulun, dogal gaz piyasasinda
faaliyette bulunan gercek veya tiizel kisilerin faaliyet ve uygulamalari ile islem ve
hesaplarint bagimsiz denetim kuruluslar: ve/veya teknik denetim yapan kuruluglar
vasitasiyla denetlemesine iliskin yetkileri saklidir.” hilkkmii; Elektrik Piyasasinda
Yapilacak Denetimler ile On Arastirma ve Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik’in 6. maddesinde “Elektrik piyasasinda faaliyette
bulunan gergek veya tiizel kisilerin denetimi, Kurul adina Daire Baskanliginda
gorevli Uzman ve/veya Uzman Yardimcilart eliyle veya Uzman koordinesinde
Yonetim Hizmetleri Uzmanlar: vasitasiyla yiiriitiiliir. Denetimlerde, ihtiyag duyulmast
halinde Kurumun diger hizmet birimlerinden de Baskan onayiyla Uzman ve/veya
Uzman Yardimcilart ile Yonetim Hizmetleri Uzmanlar: gérevlendirilebilir. Kurulun,
elektrik piyasasinda faaliyette bulunan tiizel kisilerin faaliyet ve uygulamalar ile
islem ve hesaplarint bagimsiz denetim kuruluglar: ve/veya teknik denetim yapan
kuruluglar vasitasiyla denetlemesine iliskin yetkileri saklidir.” hiikmii; Petrol
Yapilacak Denetimler ile On Arastirma ve Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik’in 6. maddesinde “Kurum, piyasa faaliyetlerini kendi
personeli veya gerektiginde diger kamu kurum ve kurulusiar: personeli eliyle
denetime tabi tutar. 7,8,9 uncu maddelerde belirtlen yetki ve yiikiimliiliikler 10uncu
maddede belirtilen ilkeler, Kurum adina denetim yapmak icin yetkilendirilen diger
kamu kurum ve kuruluslar i¢in de gegerlidir.” hiikmii ve son olarak Sivilastirilmig
Petrol Gazlart (LPG) Piyasasinda Yapilacak Denetimler ile On Arastirma ve
Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik’in 5.
maddesinde “Kurum, piyasa faaliyetlerini kendi personeli veya kamu kurum ve
kuruluslart ile ozel denetim kuruluslarindan hizmet alimi yoluyla denetime tabi
tutar. Hizmet alimi yoluyla gergeklestirilecek denetimlere iligkin usul ve esaslar
Kurulca belirlenir. 6, 7 ve 8 inci maddelerde belirtilen yetki ve yiikiimliiliikler ile 9
uncu maddede belirtilen ilkeler, Kurum adina denetim yapmakla yetkilendirilen
diger kamu kurum ve kuruluslari ile ozel denetim kuruluslart icin de
gecerlidir” hiikkmii yer almaktadir.

llgili hiikiimlerden de goriilecegi iizere EPDK denetim yetkisini kendi
personeli haricinde kamu kurum ve kuruluslar ile 6zel denetim kuruluslarindan

hizmet alim1 yoluyla yapabilmektedir. Ozellikle faaliyetler, uygulamalar, hesap ve
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mali tablolar, islemler gibi hususlarda bagimsiz denetim kuruluslarn
yetkilendirilebilmektedir. Bu denetlemede bagimsiz denetim kurulusu ile denetlenen
arasinda bagimsiz denetim sozlesmesi diizenlenmektedir. Denetlenen tarafindan bu
sozlesme cercevesinde bagimsiz denetim Tlicreti 6denmektedir. Ancak Danistay,
EPDK tarafindan yapilan bu uygulamayr hukuka aykirt olarak degerlendirmektedir.
Danistay, denetleme yetkisinin asli ve siirekli kamu hizmeti niteligi tasidigini, bu
nedenle diizenleyici islemlerle 6zel hukuk tiizel kisilerine devredilemeyecegini,
bagimsiz denetim sirketlerine yapilan devirlerde hukuka uygunluk bulunmadigini

ifade etmektedir?”

. Kanuni diizenlemelerde denetim yetkisinin devredilebilecegine
iligkin diizenleme bulunmamaktadir. Bu nedenle Danistay, EPDK tarafindan
bagimsiz denetim kuruluslarina yapilan devirleri kabul etmemektedir. Diger kamu

kurumlariyla isbirligi yapilmasinda ise sakinca goriilmemektedir.

Yenilenebilir enerji kaynaklarinin elektrik enerjisi iiretimi amagli kullanimi
hakkinda ¢ikarilan 5346 sayili Yenilenebilir Enerji Kaynaklarmin Enerji Uretimi
Amagclh Kullanimima Dair Kanun’un 5346 sayili Kanun’un 6. maddesinden sonra
gelmek iizere eklenen 6/C maddesinin son fikrasinin “...veya gerektiginde masraflart
ilgililerine ait olmak tizere EPDK tarafindan yetkilendirilecek denetim sirketlerinden
hizmet satin alinarak EPDK tarafindan yaptirilabilir. Denetim gsirketleri ile ilgili
uygulamaya iliskin usul ve esaslar, Bakanlik goriisii alinmak kaydiyla EPDK
tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.” boliimiiniin iptali i¢in Anayasa
Mahkemesi’'ne yapilan bagvuruda Mahkeme, “Anayasa’min 128. maddesinde de
“Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare
esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve
surekli gorevler, memurlar ve diger kamu goreviileri eliyle goriiliir....”
denilmektedir.

Devlet ya da diger kamu tiizel kisileri tarafindan ya da bunlarin gozetim ve
denetimleri altinda, genel ve ortak gereksinimleri karsilamak, kamu yararmm ya da
¢ctkarimi saglamak i¢in yapilan ve topluma sunulmus bulunan siirekli ve diizenli
etkinlikler olarak tamimlanan kamu hizmetinin, kamu hukukunun genel ilkeleri
geregince, dogrudan idare, kurulus ve kurumlari eliyle, kamusal yonetim bigimine

gore yiiriitiilmesi asil ve olagandir.

2% Damistay 13. Dairesi’nin T. 29.11.2005, E. 2005/5263, K. 2005/5709 sayil karar1, 1 Mayis 2021
<www.kazanci.com.tr>,
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5346 sayili Kanun kapsamindaki iiretim tesisleri ile elektrik tiretim ve dagitimi
yapilan diger tesislerin lisanst kapsamindaki incelenmesi ve denetlenmesi
islemlerinin kamu hizmeti niteligi tasidigi kuskusuzdur. Nitekim, bu inceleme ve
denetlemenin EPDK tarafindan yapilacagi veya gerektiginde EPDK tarafindan
yetkilendirilecek denetim sirketlerinden hizmet satin alinarak yaptirilabilecegi
belirtilmistir.

Hizmet satin alinarak yaptirilacak denetimde, denetim sirketlerinin yetkilerinin
simirlary, s6z konusu denetim sonuglarimin EPDK yoniinden baglayicilik tasiyip
tasimadigt ve bu asamada EPDK 'nin denetim yetkisinin ayrica devam edip etmedigi,
lisans kapsaminda yapilan inceleme ve denetimlerde denetlenen sirket ile denetleyen
sirketin yiikiimliiliiklerini tam olarak yerine getirmediginin ya da usulsiizliik
vapildigimin  tespiti  halinde wuygulanacak yaptirnm ve sonuclari, denetimin
tekrarlanabilirligi hususlarinda dava konusu kuralda bir a¢iklik bulunmamakta,
denetim girketleri ile ilgili uygulamaya iliskin usul ve esaslarin Bakanlik goriisii
alinmak kaydiyla EPDK tarafindan c¢ikarilacak yénetmelikle diizenleneceginin
belirtilmesi ile yetinilmektedir.

Denetim sirketlerinin yetkileri ve nitelikleri ile bu girketlerce yapilacak
denetimin usul ve esaslarina iliskin temel ilkeler belirlenmeksizin ve cercevesi
¢izilmeksizin, yiirtitme orgamna diizenleme yetKisi verilmesi, yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturur.

Anayasa’'min 2. maddesinde yer alan hukuk devletinin temel ilkelerinden biri
“belirliliktir. Bu ilkeye gore, yasal diizenlemelerin hem kisiler hem de idare
yontinden herhangi bir duraksamaya ve kuskuya yer vermeyecek sekilde acik, net,

anlasilir ve uygulanabilir olmas: gereklidir.

Anayasa’min 10. maddesinde, “Herkes, dil, wrk, renk, cinsiyet, siyasi diigiince,
felsefi inang, din, mezhep ve benzeri sebeplerle ayirim gozetilmeksizin kanun ontinde
esittir... Hichir kisive, aileye, ziimreye veya swnifa imtiyaz taminamaz. Devlet
organlart ve idare makamlar: biitiin igslemlerinde kanun oniinde esitlik ilkesine uygun
olarak hareket etmek zorundadwrlar” denilmektedir. Bu yasak, birbirinin ayni
durumunda olanlara ayri kurallarin uygulanmaswni, ayricalikly kigi ve topluluklarin
yvaratilmasini engellemektedir. Ayni durumda olanlar icin farkl diizenleme, esitlige

aykirilik olusturur. Baska bir anlatimla, kigisel nitelikleri ve durumlari 6zdes olanlar

arasinda, yasalara konulan kurallarla degisik uygulamalar yapilamaz.
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Dava konusu kuralda, denetimlerin EPDK tarafindan yetkilendirilecek denetim
sirketlerince yapilmast halinde masraflarin ilgililere ait olacagi belirtilmistir.
Inceleme ve denetimin EPDK tarafindan yapilmasi halinde denetlenen bakimindan
mali bir kiilfete yol a¢mamakta iken séz konusu denetimin EPDK tarafindan
vetkilendirilen denetim gsirketlerinden hizmet satin alinarak yaptirilmasi halinde
denetim masraflarimin denetlenenden alinmast sonucuna yol agan diizenleme,
denetlenenler yoniinden aymi hukuki konumda bulunan gsirketlere farkl islem ve
viikiimliiliikler getirilmesi sonucunu dogurmakta ve esitlik ilkesine de aykirt

’

bulunmaktadir.” agiklamalar1 ile ilgili maddenin iptaline karar verilmistir. Bu
mahkeme kararindan da Anayasa Mahkemesi’'nin de Danistay gibi EPDK’nin
denetim yetkisinin dogrudan EPDK tarafindan yiiriitiilmesinin asil oldugunu

dijzenlemigtir.271

EPDK, denetim yetkisi ¢ercevesinde gerceklestirdigi denetimleri
her yil yayimlandig: faaliyet raporlarinda denetim faaliyetlerini piyasa bazinda ayri
ayr1 belirtmekte ve ne kadar idari para cezasi yaptirimi, lisans iptali gibi yaptirim

uyguladigina da raporunda yer vermektedir.

2.3.6.Yaptirim Uygulama YetkKisi

BiO’larin faaliyetlerine bakildiginda regiile ettikleri piyasa elemanlarina yaptirim
uygulama  yetkisinin bulundugu goriilmektedir. EPDK’nmin da BIO olarak
diizenledigi enerji piyasalarindaki ekonomik diizeni korumak i¢in yaptirim uygulama
yetkisi bulunmaktadir. Kurulun Kanun hiikiimlerine, yonetmeliklere, onaylanan
tarifelere, lisans diizenlemelerine ve Kurul kararlarma aykirilik halinde idari para
cezasi verebilmekte ya da lisanslart iptal edebilmektedir. Idari yaptirm
uygulanmadan o6nce izlenecek ihbar, denetim, sikayet, 6n arastirma ve sorusturma
stirecleri yukarida bahsi gectigi tizere yonetmeliklerle diizenleme altina alinmustir.

Soylemek gerekir ki, idari yaptirim uygunmadan Once izlenecek usullerin

kanunda yer almadan, yonetmeliklerle diizenlenmesi doktrinde tartigmalara sebebiyet

"1 Anayasa Mahkemesi’nin T. 05.07.2012, E. 2011/27, K. 2012/101 sayil karari, 24 Ocak 2022,
<www.epdk.gov.tr>. ; lgili karar, yasama tarafindan sinirlar1 ¢izilmeyen bir konunun Y netmelikle
diizenleneceginin belirtilmesinin hukuken dogru olmadigi, kanun maddelerinin agik ve net olmasi
gerektigi, kanun maddelerinin bir diizenlemeyi yiizeysel birakip detaylandirilmasini tali

diizenlemelere birakmasinin miimkiin olmadigini belirtmesi agisindan da 6nem tagimaktadir.
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vermektedir.”’* Ancak Damistay 13. Dairesi verdigi bir kararinda, “Davac,
yvonetmeligin bu hiikmii ile Kanunda ongoriilmeyen bir kural getirilerek Yasalarla
koruma altina alinmis savunma hakkimin sinirlanarak yonetmelik ¢ikarma yetkisi
kapsam: disina ¢ikildigini ileri siirmekte ise de; Kanunun 3. maddesinin, "lisans
kapsaminda olsun veya olmasin piyasa ile ilgili faaliyetlerinin yonlendirilmesi,
gozetimi, denetimi ve benzeri konulara ait usul ve esaslarin Kurumca ¢ikarilacak
vonetmeliklerle diizenlenir" hiikmii, 21. maddesinin, "On arastirma ve sorusturmada
takip edilecek usul ve esaslar Kurul tarafindan yiiriirliige konulacak yonetmelikle
diizenlenir." hiikmii karsisinda usul ve esaslari belirleme konusunda yetkili kilinan
Kurum tarafindan, denetim, on arastirma ve sorusturmalarin ve bu kapsamda tespit
ve degerlendirmelerin nasil yapilacagi hususunun yonetmelikle belirlenmesinde
Yasaya aykirt bir husus bulunmadigr anlasilmaktadir.” agiklamalarina yer vererek
sorusturma oncesi izlenecek yontemin yonetmeliklerle diizenleneceginin kanunda yer
almas1 sebebiyle detaylarin yonetmelikte islenmesinin hukuka aykirt olmadigini
ifade etmektedir.”"

Idari yaptirimlarla ilgili takip edilecek usullerin kanunda yer almadan, dogrudan
yonetmeliklerde yer almasi yasama yetkisinin idareye devredilmesi anlamina
gelebilecek ve bu da Anayasa’nin 7. maddesine aykirilik yaratacaktir. Ancak,
Danistay, bu iddia ile acilmis olan bir davada Petrol Piyasasi Kanunu’nun 21.
maddesinin, “On arastirma ve sorusturmada takip edilecek usul ve esaslar Kurul
tarafindan yiiriirliige konulacak yonetmelikle diizenlenir.” hiikkmii karsisinda iddiay1
reddetmis ve kararinda, usul ve esaslar1 belirleme konusunda yetkili kilinan Kurum
tarafindan, denetim, 6n aragtirma ve sorusturmalarin ve bu kapsamda tespit ve
degerlendirmelerin nasil yapilacagi hususunun yonetmelikle belirlenmesinde yasaya
aykir1 bir husus bulunmamaktadir seklinde bir hiikiim tesis etmistir

Tiim sektorlerlerin denetimler ve sorusturmalara iliskin hiikiimlerini diizenleyen
yonetmeliklerde dogal gaz piyasasinda sorusturma yapmakla gorevlendirilen kisi
tarafindan diizenlenen sorusturma raporunda mevzuat hiikiimlerine aykirilik tespit
edilmis ise raporun, hakkinda sorusturma yliriitiilen tarafa teblig edilerek otuz giin
iginde savunma yapmasini talep edebilecegi, talep halinde bu savunma siiresi on bes

giin daha uzatilabilecegi, ilgili tarafin savunmasi akabinde sorusturmayi1 yapmakla

272 Cakmak, 331.
2" Damstay 13. Dairesi’nin T. 27.03.2007, E. 2005/9801, K. 2007/1707 tarihli karar1, 24 Ocak 2022,
<www.kazanci. com>.
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gorevlendirilen kisinin ek goriisiiniin alindig1 ve ek goriisiin de ilgiliye teblig edilerek
savunmasinin  alindigi  hususlart  agikga diizenlenmektedir.?’*  Bu  ortak
diizenlemelerin yaninda sektorlerde dosya olusturulup Kurul’un oOniine geldigi
asamada Kurul da aykirilik tespit eder ise hakkinda sorusturma yapilan tarafa
aykirilig diizeltmesi i¢in siire verilip verilmeyecegi hususunda ortak bir diizenleme
bulunmamakta; siire verilecegi hususu yalnizca dogal gaz piyasasinin ilgili
yonetmeliginde yer almaktadir.

Bir sorusturma 6rnegi olarak; EPDK, dogal gaz sektoriinde faaliyet gosteren bir
sirket hakkinda yiiriittiigii sorusturmada ilk olarak yazili savunma talebi gondermis,
gonderdigi talepte “Ek’teki Sorusturma Raporunda belirtilen fiilinizin dogal gaz
pivasast mevzuatina aykirt oldugu degerlendirildiginden, konunun ayrintili bir
sekilde arastirilmasi ve ilgi mevzuat karsisindaki durumunun tespiti amaciyla, 4646
sayui Dogal Gaz Piyasasi Kanunu’nun 10Quncu maddesi ile Dogal Gaz Piyasasinda
Yapilacak Denetimler ile On Arastirma ve Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve
Esaslar Hakkinda Yénetmeligin 15inci maddesi ve 12.01.2017 tairhli ve 6864-2
sayili Kurul Karari uyarinca alinan Baskanlik Oluru ile hakkinizda dogrudan
sorusturma ac¢ilmasina karar verilmistir.

Soz konusu Rapor’da belirtilen hususlarla ilgili olarak Dogal Gaz Piyasasinda
Yapilacak Denetimler ile On Arastirma ve Sorusturmalarda Takip Edilecek Usul ve
Esaslar Hakkinda Yonetmeligin 20nci maddesi uyarinca, yapacaginiz yazili
savunmamn yazimiz tebliginden itibaren 30 giin icerisinde Kurumumuza
gonderilmesi gerekmekte olup siiresi iginde gonderilmeyen savunmaniz dikkate
alinmayacaktir.” 1fadelerini kullanmis ve sorusturma raporunu savunma talebi {ist
yazisi ekinde sirkete teblig etmistir.

Kurul’un ilgili sorusturmay1 tamamlamasi akabinde ilgili piyasa sirketine ihtar ve
sorusturmanin sonlandirilmasi yazis1 géndermis, gonderdigi list yazida “Kurul'un ....
Tarih ve ... sayil karart ile mevzuata aykirilik giderildiginden, bundan boyle ilgili
mevzuat hiikiimlerine uygun hareket edilmesi hususunda ihtar edilmenize ve

yiirtitiilen sorusturmanmin sonlandiriimasina karar verilmigtir. Ayrica 4646 sayili

2% Bu konuda kanuni bir zorunluluk bulunmamasina ragmen yonetmeliklerde sorusturma raporunun
ilgiliye teblig yazisinda siire verilmesi gerektigi diizenlenmektedir. ilgili tarafin bu siirecte yazili
savunmasint EPDK’ya gondermesi istenmektedir. Siire gegtikten sonra verilen savunmalar dikkate
alinmamaktadir. Danistay da kararlarinda savunmanin alinmasina vurgu yapmaktadir. Bkz. Danistay
13. Dairesi’nin T. 13.10.2008, E. 2006/4709, K. 2008/6762 sayili karar;, 1 Mayis 2021
<www.sinerjimevzuat.com.tr>.
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Dogal Gaz Piyasast Kanunu’ nun 9 uncu maddesinin birinci fikrasinda yer alan ve
her yil Vergi Usul Kanunu Genes Tebligi’'nde tespit edilen yeniden degerleme
oraminda arttirtlan idari para cezasina muhatap olmamak icin ihtara konu fiilin
tekrarlanmamasi hususunda azami dikkat gosterilmesi ve faaliyetlerinizin dogal gaz
pivasast ilgili mevzuatina uygun sekilde gercgeklestirilmesi gerekmektedir.

Bununla birlikte, 4646 sayili Dogal Gaz Piyasast Kanunu’'nun 10uncu maddesi
uyarinca, hakkinizda ihdas edilmis olan Kurul Kararinin tebligi tarihinden itibaren
60 giin igerisinde ilgili karar aleyhine yetkili idare mahkemesinde dava a¢ma
hakkiniz bulunmaktadir.” 1fadelerini kullanmis ve kurul kararm iist yazi ekinde
gondermistir.

Kurul, genellikle, sahte belge sunulmasi sebebiyle lisans iptaline gidilmesi gibi
dogrudan uygulamalar haricinde ilgili tarafa hukuka aykiriligin giderilmesi icin belli
bir slire verme yolunu tercih etse de bu hususun tiim sektor mevzuatinda ortak bir
hiikiim olarak yer almamasi kanimizca sektorler ve sektor elemanlar1 arasinda
kayirmaya yol agabilecektir.?”

EPDK mevzuatinda verilen yaptirim kararlarinin gerekgeli olmasi yoniinde agik
bir hilkiim bulunmamaktadir. Bu kapsamda verilen kararlarda gerekge gosterilerek
Kuruma kiilfet getirilmemesi ve takdir yetkisinin smirlanmamasi1 gerektigi
savunulabilmektedir. Ancak gerekce gdsterme, Kurumun yiikiinii artirsa da lisans
iptali veya idari para cezasi gibi ilgili taraflarinn haklarin1 ve menfaatlerini etkileyen
durumlarda kararlarin gerekgeli olmasi gerekmektedir. Ancak fiilin niteligi gibi
hususlarda EPDK’nin sahip oldugu takdir yetkisi gozetildiginde Kurul kararlarinda
mutlaka gerekgeye yer verilmesi gerektigi kanaatindeyiz. Ayrica soz konusu gerekge,
ilgili tarafin savunma hakkim1i daha saglikli sekilde kullanabilmesine yardimci
olabilecektir. Takdir hakkinda o6l¢iiliilik ve orantililik ilkelerinin gdzetilip
gozetilmedigi hususu da gerekceye bakilarak daha kolay anlasilabilecektir

Yasal olarak EPDK’nin verdigi para cezalarinin dayanagi olan kanunlardan 6446
sayili Elektrik Piyasasi Kanunu ve 4646 sayili Dogal Gaz Piyasast Kanunu’nda

maktu ceza miktarlari®’® ongoriiliirken 5015 sayili Petrol Piyasas1 Kanunu ile 5307

2’5 {smail Yilmaz Aslan, Enerji Hukuku, III. Cilt. (Bursa: Ekin Yaymevi, 2009) 406-407.

278 Kabahatler Kanunu 17.maddesine gére “Idari para cezalari maktu veya nispi olabilir.Idari para
cezast, kanunda alt ve iist siniri gosterilmek suretiyle de belirlenebilir. Bu durumda, idari para
cezasmmin miktari belirlenirken islenen kabahaatin haksizlik icerigi ile failin kusuru ve ekonomik
durumu birlikte goz oniinde bulundurulur.” Bu diizenlemeye goére idari para cezalari belirlenirken 3
yontem bulunmaktadir. Bunlardan birincisi idari para cezasi kanunda tek rakam olarak
gosterilebilir(maktu); ikincisi idari para cezasi nispi olabilir 6rnegin meydana gelen zararin iki kat1 vb.
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sayili Swvilagtirllmig Petrol Gazlar1 (LPG) Piyasast Kanunu’nde 6ngdriilen idari para
cezalart maktu degildir.?’"?"® Petrol Piyasasi Kanun’u da 03.02.2017 tarihinden énce
maktu para cezalar1 ongoriirken Anayasa Mahkemesi karari ile diizenleme son halini
almistir. Ilgili Anayasa Mahkemesi kararinda; “Anayasa 'min 2. maddesinde belirtilen
hukuk devleti, insan haklarina dayanan, bu hak ve ozgiirliikleri koruyup gii¢lendiren,
eylem ve iglemleri hukuka uygun olan, her alanda adaletli bir hukuk diizeni kurup
bunu gelistirerek siirdiiren, Anayasa’ya aykirt durum ve tutumlardan kaginan,
hukuku tiim devlet organlarina egemen kilan, Anayasa ve yasalarla kendini bagli
sayan, yargi denetimine agik olan devlettir.

Hukuk devletinde ceza hukukuna iliskin diizenlemelerde oldugu gibi idari
vaptirnmlar agisindan da hangi eylemlerin kabahat sayilacagi, bunlara uygulanacak
yaptirnmin tiirti ve Olgiisii, yaptirimin agirlastirict ve hafiflestirici nedenlerinin
belirlenmesi gibi konularda kanun koyucu takdir yetkisine sahiptir. Ancak kanun
koyucu, kendisine taminan takdir yetkisini anayasal simirlar ig¢inde adalet, hakkaniyet
ve kamu yarari ol¢iitlerini goz oniinde tutarak kullanmasi gerekir.

Hakkaniyet, 4721 sayih Tiirk Medeni Kanunu'nda diizenlenmis olup hdkime
takdir yetkisi tamnan durumlarda, hdkimin bu takdir yetkisini somut olayin
ozelliklerine uygun olarak ve adalet ilkelerini gozeterek kullanmasini ifade
etmektedir. Hakkaniyet kavrami, hukukun genel bir ilkesi oldugundan, anayasa
vargisinda da dikkate alinmalidir. Kanun koyucu da tipki mahkemeler gibi takdir
vetkisi kullanirken hakkaniyeti gozetmekle yiikiimliidiir.

Kanun koyucu, petrol piyasast faaliyetlerinin saghklt ve diizenli sekilde
yiiriitiilebilmesi amaciyla bayilere, bayisi oldugu dagitict haricinde diger dagitici ve
onlarin bayilerinden akaryakit ikmali yapmamalarina iligkin getirdigi yiikiimliiliigiin

ihlal edilmesi halinde itiraz konusu kuralla idari para cezasi ongormiis olup kural,

gibi; Ugiinci ve son olarak idari para cezalart kanunda alt ve st sinir1 gosterilmek suretiyle de
belirlenebilir. Detayli aciklamalar icin bkz. Yasar Giiglii, Idari Para Cezalari ve Diger Idari
Yaptirimlar, Giincellenmis 4. Baski.(Ankara: Seckin Yayincilik, 2020) 97-113.

27" Bkz. 6446 sayili Kanun’un 16.maddesi, 4646 sayili Kanun’un 9. maddesi, 5015 sayili Kanunin
19. maddesi, 5307 sayil1 Kanun’un 16. maddesi.

2"® Maktu ve nispi para cezalarinda idarenin takdir yetkisi bulunmamaktadir. Nispi para cezalarinda
ceza miktar1 belirlenirken takdir yetkisi bulunmasa da ceza mikatarinin belirlenmesi kolay
olmamaktadir. Ornegin “meydana gelen zararin iki kat1” seklinde bir idari para cezasi 6ngoriildiigiinde
meydana gelen zarar1 hesaplamak kolay olmamaktadir.

Idari para cezasinin alt ve iist sinirin belirlendigi durumlarda ise idarenin takdir yetkisi mevcut olup
bu takdir yetkisi keyfi olarak kullanilamayacaktir. Aksi durumda idari para cezasina karsi agilacak
davada mahkemece takdir yetkisinin kullanilma bi¢imi denetlenebilecektir. Bkz. Hiisamettin Ugur,
“Kabahatler Kanunu ve 5252 Sayili Kanun’a Gére Idari Para Cezasi ve Yargitay Uygulamalari”,
Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi 85 (2009): 200-203.
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kabahat sayilan eylemin islenmesini onlemeye yonelik “‘caydiricilik’’fonksiyonunu
yerine getirmektedir.

Petrol piyasasinda faaliyette bulunan aktorlerin eylemlerinden dolayr petrol
pivasasummin bozulmamasi ve piyasadaki faaliyetlerin seffaf, esitlik¢i ve istikrarh
sekilde yiiriitiilebilmesi amaciyla bayilere bu sekilde yiikiimliiliik getirilmesi ve bu
viikiimliiliigii ihlal eden bayilerin idari para cezasiyla cezalandirilmalart kanun
koyucunun takdir hakki kapsaminda kalmaktadir. Bununla birlikte kanun koyucunun,
takdir hakki kapsaminda ongérdiigii yaptirimin, adil ve hakkaniyete uygun olmasi
gerekmektedir.

Ozel bir faalivet alaminda kamu diizenini korumak veya belli bir sektorii
diizenlemek amaciyla ilgili kanunlarda ézel olarak yetkilendirilmis idari makamlar
tarafindan verilen idari cezalar “regiilatif cezalar” olarak ifade edilmektedir.
Bagimsiz idari otoritelerden olan Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu tarafindan ozel
kolluk veya diizenleme yetkileri kapsaminda verilen idari cezalar da bu kategoriye
girmektedir

Regiilatif idari para cezalarmin meblaglar: yiiksek oldugundan muhataplar
tizerinde ¢ok agwr sonuglar dogurabilmekte olup bu idari para cezalarinin
cogunlukla nispi veyahut alt ve iist sur gosterilmek suretiyle diizenlendigi
goriilmektedir.

Itiraz konusu kuralda bayilerin bagh bulunduklar: dagitici haricinde baska
dagiticilardan veya onlarin bayilerinden akaryakit ikmal etmeleri durumunda
ongoriilen idari para cezasi “regiilatif idari para cezasi” niteliginde maktu olarak
diizenlenmistir. Bu cezada, isletmelerin ekonomik biiyiikliigii ve swnifina iliskin
herhangi bir kademelendirme yapiimadig1 goriilmektedir. Buna gore, tek pompa ile
faaliyet gosteren ve idari para cezast miktar: kadar yillik cirosu bulunmayan bir
akaryakit istasyonu ile biiyiik olgekteki akaryakit istasyonunu isletenler agisindan
viikiimliiliigiin ihlali halinde verilecek ceza miktart aynt olmakla birlikte, para
cezasimin miktarimin yiiksek olmasi géz oniine alindiginda tek pompa ile faaliyet
gosteren ve cirosu yiiksek olmayan akaryakit bayisi i¢in verilen ceza daha agwr
sonuglar dogurabilmektedir.

Diger taraftan, bayilerin bagli bulunduklart dagitici  haricinde bagka
dagitictilardan veya onlarin bayilerinden akaryakit ikmal etmeleri durumunda maktu
idari para cezasi ile cezalandiriimalarinin ongériilmesi nedeniyle, idari para cezasi

uygulanirken fiilin islenis sekli, diger bir ifadeyle akaryakitin ikmalinin ne sekilde
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vapildigi, failin kusur durumu baska bir ifadeyle bayinin fiili kasitla veya taksirle
isleyip islemedigi ve ikmal edilen akaryakitin miktart gibi hususlarda dikkate
alinamamaktadir.

Bu itibarla bayilerin bagli bulunduklar: dagitici haricinde baska dagiticilardan
veya onlarin bayilerinden akaryakit ikmal etmeleri halinde fiilin haksizlik icerigi,
bayilerin kusur durumu dikkate alinmadan, ekonomik biiyiikliiklerine ve siniflarina
gore adil bir denge gozetilmeden, itiraz konusu kuralla ol¢iilii ve makul olmayan
idari para cezasi ile cezalandirilmalari, hukuk devletinin geregi olan “adalet” ve
“hakkaniyet” ilkeleriyle bagdasmamaktadir.” ifadelerine yer verilmis ve regiilatif
nitelikteki idari para cezalariin maktu olarak diizenlenmesini Anayasa’nin

2.maddesine aykir1 bulmustur. 219280

Kurul, nispi olmayan para cezalarinda her yil cikardigi tebligler ile o yil

281 Para cezalarnin yiiksek tutarlarda

uygulanacakpara cezalarmi belirlemektedir.
olmasi1 ve maktu olmayan para cezalarinda belirlenen alt ve iist para cezas1 arasindaki
farklarin yiiksek olmasi da Kurulun idari para cezalarina hiikmederken genis takdir
yetkisini tarafli bir sekilde kullanabilecegi hususunda kugkulara sebebiyet
vermektedir.

Aciklandig1 {lizere, yaptirim uygulama yetkisinde EPDK’ya takdir yetkisi
taninmaktadir. Fiilin niteligine gore Kurul tarafindan yaptirnm uygulanip
uygulanmayacagi hususu takdir edilmektedir. Uygulamada bu yetkinin lisans iptali
ve agir para cezalarina sebebiyet verebilecegi iizerinde durularak elestiri konusu
yapilmaktadir. Konuyla ilgili olarak agik ve seffaf kriterlerin getirilmesi gerektigi
savunulmaktadir®.

EPDK’ya yaptirim konusunda taninan bu takdir yetkisinin smirlar1 yargi
organlari tarafindan verilen kararlar ile ¢izilmektedir.

Ornek bir olayda EPDK, ayni denetim kapsaminda bir firmanim bayisi hakkinda

yapilan sorusturmada savunmayi yeterli gorerek ceza uygulamamis, dagitic

?" Anayasa Mahkemesi’nin T. 07.04.2016, E. 2015/109 K. 2016/28 sayili karari, 24 Ocak 2022,
<www.kazanci. com>.

20 LPG Piyasasi Kanunu’nun 16. maddesi de 7164 sayili Maden Kanunu ile Bazi Kanunlarda ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un 35. maddesi ile Petrol
Piyasas1t Kanunu’ nun 19.maddesi ile ayn1 hale getirilmistir.

81 EPDK Para Cezalar1 , 14 Aralik 2021 < https://www.epdk.gov.tr/Detay/Icerik/21-52/para-cezalari
>

82 Cakmak 326-333.
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hakkinda yapilan sorusturmada ise savunmay1 yetersiz bularak ceza uygulamistir.
Firma, kesilen ceza hakkinda ilgili idare mahkemesinde dava acmis ve davasi
reddedilmesi iizerine karara karsi Danistay’a basvurulmustur. Danistay 13. Dairesi
yaptig1 incelemede “..bayisinde yapilan denetim sonucunda diizenlenen tutanakta
kayit altina alinan hususlara yonelij olarak bayinin yaptigi savunmanin yeterli
goriilerek ceza uygulanmadigi, buna gore davact sirketin  kurumsal kimlik
calismalarimi tamalamadigina dair tespitin gegerli olmadigi, davali idarece ayni
tutanak esas alinarak bayiye ceza uygulanmamasina karsin davaci sirkete ceza
uygulanmasinin sebebinin de ortaya konulamadig: dikkate alindiginda, dava konusu
islemde hukuka uygunluk, davamin reddi yolundaki Idare Mahkemesi kararinda
hukuki isabet goriilmemistir.” Seklinde hiikiim kurarak EPDK’nin esitlige aykir
idari para cezas1 kesmesini hukuka aykirt bulmus, EPDK’nin yaptirim uygularken
esitlik ilkesine uygun hareket etmesi gerektiginin altin1 ¢izmistir.”®

Bagka bir ornek olayda EPDK, istasyonsuz bayilik lisansi olan bir firmada
yaptig1 denetimde motorin satis1 yapildiginin tespiti lizerine ilgili sirketten yazili
savunma alinmasi karar1 almis, bu karar1 tebligata cikarmis ve siiresi icerisinde
savunma iletilmediginden sirket hakkinda idari para cezas1 uygulanustir. Ilgili sirket
idari para cezasi iizerine idare Mahkemesine basvurmus ve Idare Mahkemesinde
davasi reddedilmistir. Danistay ilgili dairesi karar ve karara konu idari para cezasi
hakkinda yaptig1 arastirma c¢ergevesinde davaci sirketten yazili savunma
istenilmesine iligkin yazinin teblig alindisinin bulunup bulunmadigini aragtirmis ve
bu konuda idari para cezasi uygulayan davalidan belge talep etmistir. Kurum
tarafindan gonderiye iliskin barkod numarasindan yapilan sorguya dair PTT internet
sitesi gorilintlisii gdnderilmis ve tebligatin ulastigr kanitlanmaya ¢alisilmistir; ancak
Danistay 13. Dairesi bunu yeterli gormeyerek ...Tebligin kime yapildigi ve
tebligatin usuliine uygun sekilde yapilip yapimadig1 anlasilamamaktadir. Bu
durumda; dava konusu Kurul karari alinmadan once usuliine uygun sekilde savunma
isteme yazisinin teblig edilmesi gerektiginden, davali idarece yukarida belirtildigi
sekilde tebligat islemlerinin yaptirtlip yaptirimadigi, dosya kapsamindan
anlasilamadigindan ve bu durumun savunma hakkimin ksitlanmast niteliginde oldugu

sonucuna varudigindan, idari para cezsair uygulanmasna iliskin uyusmazhik konusu

?* Damistay 13. Dairesi’nin T.30.09.2014, E. 20141025, K. 2014/1032 sayth karar1 igin bkz. Melih
Akkurt ve Sheida Javadkhani, Islam Hukuku ve Tiirk Damstayr Kararlart Isiginda Idari Yaptirimlara

Egemen Olan Ilkeler ve Enerji Piyasasinda Diizenlenen Idari Yaptirimlar (Ankara: Adalet Yaymevi,
2018) 143.
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Kurul kararunda hukuki isabet gériilmemistir.” Seklinde hitkim kurmugtur.”*

Danistay tarafindan verilen bu karar, EPDK tarafindan verilecek kararlarda savunma

hakkina dikkat edilmesi gerektigini vurgulayan énemli bir karardir.

2.3.7. Kamulastirma Yapma Yetkisi

EPDK’nin gerekli durumlarda kamulastirma yapma yetkisi bulunmakta olup bu
yetki dogal gaz piyasast i¢in 4646 sayili Kanun’un 12. maddesinde yer alan
“Kamulastirma; bu Kanunda ongoriilen faaliyetlerin gerektirmesi halinde, 4.11.1983
tarihli ve 2942 sayili Kamulastirma Kanununda belirtilen esaslar dahilinde
kamulastirma yapilir. Bu konuda Kurulca verilecek liizum karari, kamu yarari karart
verine gecer ve miiteakip islemler Kamulastirma Kanunu hiikiimlerine gore
yiirtittilvir.  Kamulastirilan  tasinmazin - miilkiyeti Hazineye; kullanma  hakki
kamulastirma bedelini ddeyen tiizel kisiye ait olur.” hitkkmi ile; elektrik piyasasi i¢in
6446 sayili Kanun’un 19. maddesinde yer alan “Elektrik piyasasinda iiretim
faaliyetlerine iliskin tasinmaz temini islemleri ile ilgili olarak; a) Uretim faaliyetinde
bulunan onlisans veya lisans sahibi ozel hukuk tiizel kisilerinin onlisans veya lisansa
konu faaliyetlerine iliskin tasinmaz temini taleplerine yonelik islemler, 4/11/1983
tarihli ve 2942 sayili Kamulastirma Kanunu ve ilgili mevzuat hiikiimlerine gore
Kurum tarafindan yiiriitiiliiv. Tasinmaz temini talepleri Kurum tarafindan
degerlendirilir ve uygun goriilmesi halinde Kurul tarafindan karar alimir. Bu
kapsamda alinan kararlar, kamu yarart karari yerine de geger ve herhangi bir
makamin onayina tabi degildir. b) Kamulastirma ve/veya devir yoluyla elde edilen
tasinmazlarin miilkiyeti ve/veya iizerindeki simirli ayni haklar iiretim tesislerinin
miilkiyetine sahip olan ilgili kamu kurum veya kurulusu adina, bunlarin
bulunmamast halinde ise Hazine adina tescil edilir.” hiikkmii ile; petrol piyasasi igin
ise 5015 sayilh Kanun’un 11. maddesinde yer alan “Bu Kanunda o&ngériilen
faaliyetlerin gerektirmesi halinde; 1) Rafineri ve lisansl depolama tesislerine, 2)
Iletim hatlarinin mecralarina isabet eden arazi ve arsalarda irtifak hakk: tesisine ve
bu hatlarin ayrilmaz par¢ast durumunda bulunan diger binalar ve civarina isabet

eden tasinmazlara, 3) Isleme tesislerinden Kurumca belirlenecek olanlara iliskin

%84 Danistay 13. Dairesi’nin T.06.11.2014, E. 2014/1269, K. 2014/3418 sayili karar1 i¢in bkz. Akkurt
ve Javadkhani 146. ; aym yonde ornek karar olarak Danistay 13. Dairesi’nin T.30.09.2014, E.
2014/1838, K. 2014/3040 sayili karar1 igin bkz. Akkurt ve Javadkhani 150.
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edinimler 2942 sayili Kamulastirma Kanununda belirtilen esaslar dahilinde
kamulastirma yoluyla da yapilabilir. Kamulastirilan tasinmazin miilkiyeti Hazineye,
kullanma hakki kamulastirma bedelini odeyen lisans sahibine ait olur.” hiikmii ile

Verilmistir.285

Anayasa’nin 46. maddesinde “Devlet ve kamu tiizel kisileri; kamu yararinin
gerektirdigi hallerde, ger¢ek karsiliklarini pesin odemek sartiyla, ozel miilkiyette
bulunan tasinmaz mallarin tamamini veya bir kismini, kanunla gésterilen esas ve
usullere gore, kamulastirmaya ve bunlar iizerinde idari irtifaklar kurmaya yetkilidir”
hilkmii yer almakta iken 2942 sayili Kamulastrma Kanunu'nda da “Idareler,
kanunlarla ve Cumhurbaskanligi kararnameleriyle yapmak yiikiimliiliigiinde
bulunduklart kamu hizmetlerinin veya tesebbiislerinin yiiriitiilmesi i¢cin gerekli olan
tasinmaz mallari, kaynaklar: ve irtifak haklarini; bedellerini nakden ve pesin olarak
veya asagida belirtilen hallerde esit taksitlerle odemek suretiyle kamulastirma

vapabilirler.” hikmii yer almaktadir.”®

Bu hiikiimler cergevesinde goriilmektedir ki EPDK’ya kanunlar ile
kamulastirma yetkisi verilmesinde ve kanunlar ¢ergevesinde kamulastirma yetkisini

kullanmasinda hukuken sakinca bulunmamaktadir.

Kamulagtirma yetkisi hususunda sOylenmesi gereken bir diger husus, kamu
tiizelkisilerinin ve kurumlarin sahip olduklar1 taginmazlarmin diger kamu tiizel kisisi

veya kurumunca kamulagtirilamayacagi hususudur.?®’

Devlet ormaninin termik santral ve kiil baraji yapilmak maksadiyla
kamulastirilmasina iliskin Danistay karar1 su sekildedir: “2942 sayili Yasanin 1.
maddesine  gore ancak ozel miilkiyette  bulunan  tasinmaz  mallarin

kamulastirllabilecegi, ayni yasamin 30. maddesinde de kamu tiizel kigilerinin ve

%5 Ayrica 646 sayih Dogalgaz Piyasast Kanunu, 5015 sayih Petrol Piyasasi Kanunu, 6446 sayih
Elektrik Piyasas1 Kanunu ve ilgili mevzuata gore verilmis Onlisans/lisanslar kapsaminda ihtiyag
duyulan taginmazlarin teminine yonelik is ve islemlerin yiiriitiilmesi esnasinda uygulanacak usul ve
esaslar da EPDK tarafindan c¢ikarilan Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu Tarafindan Yiiriitiilen
Tasinmaz  Temini  Islemlerine  iliskin ~ Usul ve  Esaslarda  belirlenmektedir. <
https://www.epdk.gov.tr/Detay/Icerik/23-2-1026/kamulastirma >

%86 Kamulastirma, doktrinde “idari asama ile adli asamadan olusan karma islem” niteliginde
degerlendirilmektedir. Bu degerlendirmenin sebebi kamulastirma isleminin idari asamasinin
tamamlanmasi akabinde tasmmmazin miilkiyetinin dogrudan idareye ge¢memesi, adli makamlarca
verilen tescil karara ihtiyag duyulmasidir.  Bkz. Meltem Kutlu Giirsel, Kamulastirma Hukuku
Giincellestivilmis 3. Baski. (Ankara: Seckin Yayincilik, 2019): 46.

287 Bkz. 2942 sayili Kamulagtirma Kanunu, m.30.
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kurumlarmin sahip olduklar: tasinmaz mali kaynak ve irtifak haklarimin diger kamu
tiizel kisisi ve kamu kurumuna gerekli olmast halinde konunun aralarinda anlasma
yoluyla sonuca baglanacagi....kurala baglanmistir. Bu kurallar karsisinda Prman
Genel Miidiirliigii adina kayith devlet ormami niteligindeki tasinmazin, Tiirkiye
Elektrik Kurumu tarafindan 2942 sayili Yasanin 30.maddesinde ongériilen yonteme
uyulmaksizin aynmi Yasanmin genel kurallarina gore kamulastiriimast yolundaki
islemin yok hiikmiinde oldugu gozetilmektesizin davanmin siire asimi yontinden

reddine dair Idare Mahkemesi kararinda usul ve yasaya aykirilik agiktir. 288

Ayrica sOylenmelidir ki, taginmaz miilkiyeti kamuya ait olan bir hizmeti
yiiriiten kisi 6zel hukuk tiizel kisisi olsa da 2942 sayili Kanunun 30. maddesi
kapsaminda yapilacak mal devrinde devir talebi idareye yapilmalidir.?®® Danistay,
yar1 hissesi Izmir Biiyiiksehir Belediye Baskanlii’na, yar1 hissesi Tiirkiye Elektrik
Dagitim A.S.’ye ait tasinmazin TEDAS’a ait kisminin devri istemiyle Belediye
tarafindan hizmeti yliriiten anonim sirketine basvurdugu bir uyusmazlikta “Ancak, ...
A.S.’nin, TEDAS Genel Miidiirliigiiyle imzaladigi hisse devri sozlegmesi uyarinca
bolgedeki elektrik dagitim faaliyetlerini yiiriiten ozel hukuk tiizel kisisi oldugu, 2942
saytlh Kanunun 30uncu maddesinde belirtilen kamu tiizel kisisi veya kamu kurumu
olmadigi, kaldi ki, devri istenilen tasinmazin TEDAS Genel Miidiirliigiiniin
miilkiyetinde bulundugu, bu baglamda Bornova Belediye Baskanliginca 2942sayil
Kamulastirma Kanunu’nun 30uncu maddesine gore TEDAS Genel Miidiirliigiine ait
50z konusu tasinmazdaki hissenin devrinin kamu tiizel kigisi olmayan ... A.S. Izmir I
Miidiirliigiinden istenebilmesine hukuken imkan bulunmadigi agiktir.” ifadelerini

kullanmaktadir.?*°

Olagan kamulastirma usuliinliin yaninda idarenin taginmaza derhal ihtiyag
duymasi halinde “acele kamulasgtirma” yapilmasi da s6z konusu olabilmektedir.
Acele kamulagtirma usulii Kamulastirma Kanunu’nun 27. maddesi kapsaminda
ongoriilmiistiir. Ilgili maddeye gore “3634 sayii Milli Miidafaa Miikellefiyeti
Kanununun  uygulanmasinda yurt savunmasi ihtiyacina veya aceleligine
Cumhurbaskaninca karar alinacak hallerde veya ozel kanunlarla ongoriilen

olaganiistii durumlarda gerekli olan tasinmaz mallarin kamulastirilmasinda kiymet

288 Danigtay 6. Dairesi’nin T.25.11.1987, E. 1987/56, K.1987/1156 sayili karari, aktaran Meltem
Kutlu Giirsel, 125.

%89 Meltem Kutlu Giirsel, 147.

% Danigtay 1. Dairesi’nin T. 05.10.2017, E. 2017/1899, K.2017/1666 sayili karar1, 24 Ocak 2022,

105



takdiri disindaki iglemler sonradan tamamlanmak itizere ilgili idarenin istemi ile
mahkemece yedi giin i¢inde o tasinmaz malin 10 uncu madde esaslart dairesinde ve
15 inci madde uyarinca segilecek bilirkisilerce tespit edilecek degeri, idare
tarafindan mal sahibi adina 10 uncu maddeye gore yapilacak davetiye ve ilanda

’

belirtilen bankaya yatirtlarak o tasinmaz mala el konulabilir.’

Acele kamulastirmada idare, olagan kamulastirmada oldugu gibi usule iligskin
islemleri yapacak fakat bu islemlerden once idareye tasinmaza el koyma imkani

sag:;rlanacaktlr.291

Enerji piyasasinda yapilacak acele kamulagtirma 6rnegi olarak 1 Eylil 2021
tarihinde 31585 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Cumhurbaskani karari ile
TEDAS tarafindan enerji nakil hatlar1 yapilmast maksadiyla alinan acele
kamulastirma kararlar1 6rnek olarak gosterilebilecektir. Tlgili Cumhurbaskam
kararlar1 benzer sekilde diizenlenmis olup 6rnek 4436 sayili karar: “Mersin Ili
swrlart igerisinde tesis edilecek olan ve ekli liste ile haritada kamulastirma bilgileri
ve giizergahi gésterilen “9MS5126 [M-Derin¢ay Cikisi Enerji Nakil Hatti"nin yapimi
amaciyla soz konusu giizergaha isabet eden tasinmazlarda elektrik dagitim tesis
verlerinin miilkiyet seklinde, hat emniyet sahalarmin ise irtifak hakki kurulmak
suretiyle Tiirkiye Elektrik Dagitim Anonim Sirketi Genel Miidiirliigii tarafindan acele
kamulastiriimasina, 2942 sayili Kamulastirma Kanunun 27nci maddesi geregince
karar verilmigtir. ’seklinde diizenlenmistir. Ayni giin yaymmlanan bir bagka
Cumhurbaskani karar1 ile de “Ayvalik Iicesi Dogal Gaz Boru Hatti Projesinin
gerceklestirilmesi amaciyla Balikesir Ili, Burhanive, Gomeg ve Ayvalik ileleri
smmrlart icerisinde yer alan ve ekli haritada gosterilen giizergaha isabet eden
tasinmazlar ile soz konusu proje kapsaminda inga edilecek sabit tesisler, ulasim
vollari, enerji nakil hatlari, katodik koruma hatlar:t ve anot yataklarimin yapimi
amaciyla ihtiya¢ duyulan tasinmazlarin Boru Hatlart ile Petrol Tasima Anonim
Sirketi  Genel Miidiirliigii tarafindan acele kamulastirilmasina, 2492 sayul

’

Kamulastirma Kanunun 27 inci maddesi geregince karar verilmistir.” seklinde

ifadeler kullanilarak dogal gaz boru hatt1 projesinin gerceklestirilmesi amaciyla

2 Ali Riza Ilgezdi, Cem Giiglii ve Eren Sénmez, Adim Adim Acele Kamlastirma. (Ankara: Segkin
Yayincilik, 2019): 74.
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BOTAS tarafindan acele kamulastirilma yapilacagina karar verilmistir. >

4628 sayili Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumunun Tegkilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun’un 5. maddesinin 5. fikrasnin m bendine gore EPDK, “Uretim,
iletim ve dagitim tesislerinin insast ve isletilmesi sirasinda genel olarak kamu
yararimin, hidrolik kaynaklarin, ekosistemin ve miilkiyet haklarinin korunmasi igin
diger kamu kuruluslari ile birlikte hareket ederek kamu yarar: ve giivenligine tehdit
teskil eden veya etme olasiligi bulunan durumlart incelemek ve bu durumlari ortadan
kaldirmak amaciyla, daha onceden bilgi vermek sartiyla bu tesislerde 20/11/1984
tarihli ve 3082 sayili Kanun hiikiimleri wyarinca gereken tedbirleri almak.”

yetkisine, bir bagka deyisle “devletlestirme yetkisine” sahiptir.

“Devletlestirme” kavrami “kamulastirma” kavramiyla karistiritlmamalidir.
Kamulastirma i¢in kamu yararinin gerektirdigi bir durum olmasi yeterli iken
,devletlestirme yapilmasi i¢in kamu yararinin bu iglemi zorunlu kilmasi
gerekmektedir.?*

Devletlestirme Anayasinin 47. maddesinde su sekilde tanimlanmaktadir:
“Kamu hizmeti niteligi tasiyan ozel tesebbiisler, kamu yararmmin zorunlu kildig
hallerde devletlestirilebilir. Devietlestirme gergek karsiligi tizerinden yapilir. Gergek
karsiligin hesaplanma tarzi ve usulleri kanunla diizenlenir. Devletin, kamu iktisadi
tesebbiislerinin ve diger kamu tiizelkisilerinin miilkiyetinde bulunan igletme ve
varliklarin ézellestirilmesine iliskin esas ve usuller kanunla géosterilir. Devlet, kamu
iktisadi tegebbiisleri ve diger kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitiilen yatirim ve
hizmetlerden hangilerinin ozel hukuk sozlesmeleri ile gercek veya tiizelkisilere

)

vaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belirlenir.’

Bu diizenlemeye paralel olarak 3082 sayili Kamu Yararinin Zorunlu Kildigi
Hallerde, Kamu Hizmeti Niteligi Tasiyan Ozel Tesebbiislerin Devletlestirilmesi Usul

ve Esaslar1 Hakkinda Kanun’un 3. maddesine gore “Kamu hizmeti niteligi tasiyan ve

292 Aymi tarihte alman benzer yonde 4429, 4430, 4431, 4432, 4433, 4434, 4435, 4437 sayili
Cumhurbagkan1 kararlar1 igin bkz. 1 Eylil 2021 tarihli Resmi Gazete, 25 Ocak 2021,
<https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2021/09/20210901.htm >

23Meltem Kutlu Giirsel, 52
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ozel tesebbiislerin kamu yararmmin zorunlu kildigi hallerde, devletlestirilmesi kanunla

.. . 294
diizenlenir.”

3082 sayili Kanunun 3. maddesinde kamu yararinin zorunlu kildig1 hallede
devletlestirilme isleminin kanunla diizenlenecegi belirtilmis olmasina ragmen 4628
sayilt Kanunun 5. maddesinin 5. fikrasinin m bendinde devletlestirme yetkisinin
kullaniminda EPDK’nin inisiyatifine birakilmis olmasi elestirilere sebebiyet vermek

ile beraber?®

idarenin her islemine karsi oldugu gibi EPDK’nin devletlestirme
yetkisi kullanarak yaptig1 islemlere kars1 da yargi yolunun agik olmasi bu noktada

Onem arz etmektedir.

2.3.8. Uyusmazhk Cozme Yetkisi

Enerji piyasalarinda lisans ve sertifika sahipleri arasinda sistemler nedeniyle
ortaya ¢ikan anlagsmazliklarda EPDK’nin uyusmazlik ¢6zme yetkisi bulunmakta olup
bu yetki 4628 sayili Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumunun Tegkilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun’un 5. maddesinin 5. fikrasinin o bendinde yer alan “Lisans sahibi
taraflarin, iletim sistemi ya da bir dagituim sistemine baglanti ve sistem kullanimina
iliskin anlasmalarin  hiikiimleri itizerinde mutabakata varamamalar: halinde,
ihtilaflart bu Kanunun ve taraflarin ilgili lisanslarimin hiikiimlerine gére ¢ozmek”
diizenlemesinden; 4628 sayili Kanunun 5. maddesinin 5. fikrasinin r bendinde yer

296 ilgili olarak; bu sozlesmelerin taraflari arasinda

alan “Mevcut sozlesmelerle
vapilacak ve bes is giinii oncesinden tarih ve saati Kurula bildirilecek toplantilara,
gerek gordiigiinde katilmak™ diizenlemesinden ve 4628 sayili Kanunun 5.maddesinin

5. fikrasinin s bendinde yer alan “Mevcut sozlesmelere iliskin olarak, bu Kanun

%4 flgili maddenin iptali igin Anayasa Mahkemesi’nde agilan dava “Anayasa’mn kisilerin temel

haklarindan olan miilkiyet hakkina, ¢aliima ve ozel tesebbiisler kurma hiirriyetine simirlamalar
getiren devletlestirme yetkisinin yasama organinca kullanmilmasmin kisiler icin ¢ok daha giivenceli
oldugu kuskusuzdur. Bu durum karsisinda 3. madde hiikmiiniin Anayasa’ya aykisi olduguna iliskin
iddia da yerinde goriilmemistir.” agiklamalariyla reddedilmistir. Bkz. Anayasa Mahkemesi, T.
27.09.1985, E. 1985/2, K./1983/16 sayili karari, 24 Ocak 2022, < www.kazanci.com >

2% Cakmak, 366.

2% Meveut sozlesmeler, 6446 sayili Kanun’un 3. maddesinin 1. fikrasmin i bendinde “20/2/2001
tarihli ve 4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanununun yiiriirlige girdigi tarihten once, 4/12/1984 tarihli
ve 3096 sayil Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, Iletimi, Dagitumi ve
Ticareti ile Géreviendirilmesi Hakkinda Kanun, 8/6/1994 tarihli ve 3996 sayili Bazi Yatinm ve
Hizmetlerin Yap-Islet-Devret Modeli Cercevesinde Yaptirilmas: Hakkinda Kanun, 16/7/1997 tarihli ve
4283 sayili Yap-Islet Modeli ile Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurulmasi ve Isletilmesi ile
Enerji Satisimin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun, 21/1/2000 tarihli ve 4501 sayili Kamu Hizmetleri ile
Ilgili Imtiyaz Sartlasma ve Sozlesmelerinden Dogan Uyusmazhiklarda Tahkim Yoluna Basvurulmast
Halinde Uyulmasi Gereken Ilkelere Dair Kanun hiikiimleri ve ilgili yonetmeliklere gore imzalanan
sozlesmeleri, imtiyaz sozlesmelerini ve uygulama sézlesmeleri” olarak tanimlanmaktadir.
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hiikiimleri uyarinca rekabetci piyasaya gegisi kolaylastiracak hususlarda, taraflarca
degerlendirilmek iizere degisiklik onerilerinde bulunmak ve mevcut sézlesmelerin
ihtilaflarin halline iliskin hiikiimlerini ihlal etmemek kaydiyla, bu sozlesmelere iliskin
herhangi bir resmi ihtilaf halli siirecinin baslatilmasindan once, ihtilaflarin halli i¢in
arabuluculuk yapmak” diizenlemesinden almaktadir.. Bu yetkinin verilmesinin ana
sebebi olarak yetkili olduklar1 sektorlerin teknik olusu ve yargi yoluna bagvurulmasi
halinde siirecin uzun siirecek olmasi endisesi sdylenebilecektir 2’ fakat doktrinde bu
yetkinin sozlesme serbestisi ilkesiyle ¢elistigi hususu degerlendirilmektedir.
Sozlesme serbestisi ilkesi Tiirk Borglar Kanunu 26. maddesinde diizenlenmis olup
taraflarin bir sozlesmenin igerigini kanunda oOngoriilen sinirlar iginde Ozgiirce
belirleyebilmesini ifade etmektedir. Yine bu ilke geregince s6zlesmeler {izerine hak
ve yetkilere sahip olmak i¢in o sézlesmenin tarafi olmak ya da o s6zlesme ile bu hak
ve yetkilerin tanmmmis olmasi1 gerekmektedir.  Bu ilkeye ragmen Mevcut
sozlesmelerin tarafi olmayan Kurul’un degisiklik oOnerilerinde bulunmak ve
toplantilara katilmak yetkisi verilmesi tartismalara sebep olmaktadir.*® Anayasa
Mahkemesi 4628 sayili Kanun’un Gegici 4. maddesinde yer alan “Kamuya ait
elektrik  enerjisi iiretim ve dagitim tesislerinden isletme haklart devri
ongoriilenlerden devir islemlerini 20 Haziran 2001 tarihine kadar tamamlayamayan
sirketlerin mevcut sozlesmeleri hiikiimsiizdiir.” maddesini degerlendirdigi kararinda
sozlesme serbestisi ilkesine ve sozlesmelere ancak mahkeme karar1 ile miidahale
edilebilecegi diizenlenmistir. S6z konusu kararda konumuz agisindan 6nemi olan su
degerlendirmeler yapilmistir: “6zel hukukta ve kamu hukukunda sozlesmelere ancak
mahkeme karari ile miidahale edilebilecegi; bu nedenle de séz konusu gegici
maddenin Anayasa'min 2., 10., 35., 48. ve 125. maddelerine aykiri oldugu ileri
stirtilmektedir ... .... Anayasamin 48. maddesinde koruma altina alinan bu ozgiirliik,
sozlesme yapma serbestisi yaninda yapilan sozlesmelere disaridan miidahale
yasagim da icerir. Ote yandan, Anayasa'min 2. maddesinde Cumhuriyetin temel
nitelikleri arasinda sayilan hukuk devleti, insan haklarina saygi gosteren ve bu
haklart koruyucu adaletli bir hukuk diizeni kurup siirdiirmekle kendisini yiikiimlii
sayan, biitiin etkinliklerinde hukuka ve Anayasa'yva uyan, islem ve eylemleri yargi
denetimine bagli olan devlettir. Boyle bir diizenin kurulmasi, yasama, yiiriitme ve

yargi alanmina giren tiim iglem ve eylemlerin hukuk kurallart icerisinde kalmasi, temel

27 Tan 76.
2% (Cakmak, 368.
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29 {lgili karar

hak ve ozgiirliiklerin, anayasal giivenceye baglanmasiyla olanaklidir.
da doktrinde yer alan “4628 sayili kanunun 5. maddesinin 5. fikrasi 0 bendi ve r
bendi ile EPDK’ya verilen yetkilerin s6zlesme serbestisi ilkesiyle c¢elistigi”
gorlslerini desteklemesi agisindan 6nem arz etmektedir.

5015 sayili Petrol Piyasast Kanunu ile Kurula ayrica bir uyusmazlik ¢6zme
yetkisi verilmektedir. Kanunun 10. maddesine gore piyasa fiyatlarina esas olan
unsurlarin uygulanmasinda ¢ikabilecek sorunlar1 degerlendirme ve ¢6zme konusunda

Kurul yetkili olup en ge¢ otuz giin igerisinde taraflar1 baglayacak sekilde biz ¢6ziim

tretilmektedir.
2.3.9.Damsmanlik, Yonlendirme ve Goriis Bildirme YetkKisi

EPDK’nin gorev ve yetkileri kapsaminda bahsedilebilecek son husus ise
damismanlik, yonlendirme ve goriis bildirmedir. BIO’larin piyasalardaki regiilasyon
faaliyetleri kapsaminda goérev alanlariyla ilgili olarak teknik bilgi ve uzmanlik
gerektirmesi nedeniyle kamu kurum ve kuruluslart ile 6zel sektor kisilerine goriis
bildirmek seklinde danigsmanlik verme ve yonlendirme gorevleri mevcuttur. Bu gorev
kamu kurum ve kuruluslari ile 6zel sektor kisilerinin talebi ile olabilecegi gibi gerekli
goriilen durumlarda resen de uygulanabilmektedirgoo.

4628 sayili Kanun’un 5. maddesinin 4. fikrasinin g bendinde yer alan “kanunun
amaglart ile uyumlu olarak, gerektigi durumlarda, model anlagmalar gelistirmek”
yetkisinin de yonlendirme gérevi kapsamima girdigi sdylenmektedir.**

Ayrica, Petrol Piyasast Kanunu'nun 13. maddesinde “Kurum; a) Lisansh
tesisler acisindan biiyiik tehlikeler dogurabilecek hallerde, b) Piyasada haksiz

rekabet yaratacak ve yaniltici nitelikte reklam ve ilanlar ile benzeri faaliyetlerin

yapilmasi durumunda, c¢) Piyasada faaliyet gosteren malzeme ve cihaz

2% Anayasa Mahkemesi’nin T. 18.04.2002, E. 2001/193, K. 2002/28 sayili karari, 25 Ocak 2022,
<www.kazanci.com >.

30 Cakmak 366-372. ; EPDK’ya verilen tiim yetkiler gibi bu yetkisi de sektorlerin kurulus
kanunlarinda taninmaktadir. Ornek olarak; Petrol Piyasasi Yasasisi’nin 13.maddesinin 3.fikrasinda
kurumun goriis bildirme yetkisi su sekilde diizenlenmistir: “Kurum,

a) Lisans/i tesisler agisindan biiyiik tehlikeler dogurabilecek hallerde,

b) Piyvasada haksiz rekabet yaratacak ve yamiltict nitelikte reklam ve ilanlar ile benzeri
faaliyetlerin yapilmasi: durumunda,

C) Piyasada faaliyet gosteren malzeme ve cihaz ithalatg, iiretici ve saticilart ile bunlarin yetkili
servisleri  hakkindaki diizenleme ve wuygulamalarda goriis bildirmeye veya iilgili
makamlardan talepte bulunmaya yetkilidir.”

0% Cakmak, 371.
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ithalatgt, iiretici ve saticilart ile bunlarin yetkili servisleri hakkindaki diizenleme ve
uygulamalarda goriis bildirmeye veya ilgili makamlardan talepte bulunmaya
vetkilidir.” dizenlemesi ve LPG Piyasas1 Kanunu’nun 11. maddesinde “Kurum, a)
Lisansli tesisler ag¢isindan tehlikeli eylem ve kotiiniyetin olusmast halinde, b)
Piyasada haksiz rekabet yaratacak ve yaniltici nitelikte reklam ve ilanlar ile benzeri
faaliyetlerin yapilmast durumunda, c) Piyasada faaliyet gosteren malzeme ve cihaz
ithalatgi, iiretici ve saticilart ile bunlarin yetkili servisleri hakkindaki diizenleme ve
uygulamalarda goriis bildirmeye veya ilgili makamlardan talepte bulunmaya

yetkilidir.” diizenlemesi yer almaktadir.

2.4. Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumunun Calisma Usulleri

EPDK, BIO’larin genelinde oldugu gibi kurul vasitasiyla karar almaktadir. Kurul,
EPDK’nin karar organidir. Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu’nun toplanma ve karar
alma siireglerine yonelik usul ve esaslar Kanun yerine yonetmeliklerle detayl sekilde
diizenleme altina alinmistir. Konuyla ilgili olarak 6zel bir idari usul yonetmeligi
bulunmamaktadir. Ancak her enerji piyasasinin kendi yonetmeliklerinde bu hususa
yer verilmistir.

EPDK’nin karar organi olan kurul, en az haftada bir kez toplanmaktadir. Gerekli
goriildiigh takdirde daha sik araliklarla toplanmasi miimkiindiir. Bu toplantilarda salt
cogunluk aranmaktadir. Kararlar, toplantiya katilanlarin ¢ogunlugunun oyu ile
alinmaktadir. Kurul tyelerinin kendileri ve igiincii dereceye kadar kan ve ikinci
dereceye kadar kayin hisimlariyla ilgili olaylar s6z konusu oldugunda miizakereye ve
oylamaya katilamasi1 miimkiin degildir.

4628 sayili Kanunun 5. maddesine gore Kurul toplantilarim1 bagkan
yonetmektedir. Baskan yoksa ikinci bagkan tarafindan toplanti yonetilmektedir.
Toplantilarin giindemi, toplanti 6ncesinde baskan ya da bagkanin yoklugunda ikinci
bagkan tarafindan hazirlanarak Kurul {yelerine bildirilmektedir. Mevzuat
diizenlemelerinde giindem konularimin ele alinmasi, goriisiilmesi, glindemden
cikarilmasi, sonuca baglanmasi gibi konular diizenlenmemektedir. Bu kapsamda
kurul kararlarinin yazilmasi ve imzalanmasi ile ilgili kesin siireler bulunmamaktadir.
Uygulamada bu durumun aleyhe kullanilmamasi agisindan idari usul gilivencesi
olarak kurul kararlarima iligkin diizenlemelerin artirilmasi, ozellikle siireler

konusunda yeni diizenlemelerin yapilmasi gerektigi kanaatindeyiz.
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Lisans bagvurularinda Kurum tarafindan inceleme ve degerlendirme yapilmakta
ve karar verilmek tizere Kurula sunulmaktadir. Lisans bagvurusunun reddedilmesi
durumunda bu karar bagvuru sahibine gerekgesiyle birlikte bildirilmektedir. Kurul
kararlarinda karsi oylarin yer alma zorunlulugu bulunmamaktadir. Bu nedenle
cogunlugun aldig1 kararin yazilmasi yeterli kabul edilmektedir. Ancak EPDK’nin
lisans iptali veya agir meblag iceren idari para cezalarinda karsi oylarin yazilmasi,
ilgili tarafin lehine goriilmektedir. Bu durumun birnevi Kurul kararlarimi gerekgeli
yazilmasi seklinde degerlendirilmesi de miimkiindiir®®.

EPDK, Kurul kararlarinin tamamini sitesinde yayinlamamaktadir. Bu durumun
sebebi ise Kurul kararlarinda kamuya duyurulma gibi bir yasal zorunlulugun
bulunmamasidir. Kurum, kendi kriterleri kapsaminda segtigi bazi kararlar1 internet
sitesinde yayinlamaktadir. Kanaatimizce enerji piyasasindaki oyuncularin genelini
ilgilendirebilecek olan kararlarin kamuya acilmasi gerekmektedir. Bu durum
bilgilendirme yiikiimliiliigii ve seffaflik geregi olarak goriilebilmektedir.

Enerji piyasalarinin kendi kanunlarina gére Kurulun ihbar veya sikayet iizerine
ya da resen sorusturma a¢ma yetkisi bulunmaktadir. Bu konuda Kurul, sorusturma
aclp acmayacagini belirleyebilmek agisindan On arastirma gerceklestirmektedir.
Yukarida da belirtildigi {izere sorusturma ve On arastirma asamalarma yonelik usul
ve esaslar yonetmeliklerle diizenlenmektedir. idari cezalara yénelik sorusturma ve
ceza verme usulii konusunda enerji piyasalarmin kanunlarinda diizenleme yer
almamaktadir®®®, Her ne kadar idari yaptirimlarin idare Hukukuna 6zgii yontemlerle
uygulanmasi1 s6z konusu olsa da kanunilik ilkesinin gbzetilmesi Onem
tagimaktadir ***EPDK  idari yaptirimlart  dogrudan  dogruya bir islemle
uygulayabilmektedir. Bu yaptirimlar sonucunda verilen cezalar yoniinden kanunlarda
diizenlemenin yer almasi kanaatimizce daha yerindedir. Cezanin s6z konusu olmasi
durumunda kanunlarda diizenlenen yasak fiillere yine kanunlarla belirtilen cezalarin
uygulanmasi gerekmektedir. Bu durum Kabahatler Kanunu’nun 4. maddesinde de
goriilebilmektedir. Bir kabahatin karsili§1 olan yaptirimin tiirli, miktari, stiresi vs.
yalnizca kanunla belirlenebilmektedir. Bu durumda EPDK’nin idari yaptirimlari

acisindan enerji piyasast kanunlarinda ceza verilmesine yonelik usuller ve savunma

%02 Cakmak 376-377.

%3 Ali Ulusoy, “EPDK Uygulamalar1 ve Yargi Kararlari”, Ankara Barosu Uluslararasi Hukuk
Kurultay:, 2010: 184-190; Murat Balci, Enerji Hukukunda Suglar ve Kabahatler —l—, Petrol
Kacakgligi Suglari ve Petrol Piyasast Kanununda Diizenlenen Kabahatler. (Ankara: Adalet
Yayinevi, 2010) 134.

304 Ceylan 142.
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hakkinin kullanilmasina yonelik durumlarla ilgili olarak herhangi bir diizenlemenin
bulunmamasi, yaptirimlara yonelik kiyas yasagr da gozetildiginde kanaatimizce
onemli bir eksikliktir. Bu kanunlarda yalnizca ceza uygulanabilecek ihlal durumlar
ile uygulanabilecek ceza miktarlara yer verilmistir. Idari usul konusunda genel bir
kanunun mevcut degildir. Bu nedenle usul hiikiimleri agisindan EPDK’nin 6zellikle
lisans iptali veya agir idari para cezalar1 seklindeki yaptirimlarinda taraflarin hak
kaybina ugramalar1 kuvvetle muhtemel goriilmektedir.

EPDK’nin sorusturma siireci ile ilgili olarak uygulamada bazi elestiriler séz
konusudur. Enerji piyasalarinda faaliyet gosteren tiizel kisilerin denetimi, Usul ve
Esas Yonetmeliklerine gore Kurul adina Daire Bagkanliginda gorevli uzman ya da
uzman yardimcilar1 tarafindan  yiiriitilmektedir. Ihtiyac durumunda baska
birimlerden uzman veya uzman yardimcilarinin da gorevlendirilmesi miimkiindiir.
Yapilan denetlemelerde denetlenen tiizel kisilerin her tiirli faaliyetleri, islemleri,
hesaplar1, mali tablolar1 vs. incelenebilmektedir. Bu baglamda denetleme faaliyeti
gerceklestiren uzman veya uzman yardimcilarinin ilgili tiizel kisilerin tiim defterleri,
kayitlari, belgeleri vs. inceleme yetkileri bulunmaktadir. Tiizel kisiler bu bilgi ve
belgeleri ilgili denetim gorevlisine sunmakla yiikiimliidiirler. Bu konuda tiizel
kisilerin sozlii ya da yazili olarak bilgilerine bagvurulabilmektedir. Tiizel kisilerin sir
saklama, gizlilik gibi hususlara dayanabilme durumu bulunmamaktadir. Bu
kapsamda denetlenen tiizel kisilere hak ve 6zgiirliiklerini ihlal edecek derecede agir
yikiimliilikler  getirildigi  ifade edilebilmektedir. EPDK’nin  sorusturma
kapsamindaki denetleme yetkisi, yargi makami gibi olduk¢a kapsamli tutulmaktadir.
Kurumun genel yetki devriyle gorevlendirdigi uzman veya uzman yardimcilarina
tiizel kisilerin ticari sirlarini ifsa edecek sekilde genis yetki taninmasi kanaatimizce
hakli sekilde elestiriye acik goriilmektedir.

Denetlenen tiizel kisilerin denetleme sonucunda diizenlenen tutanaklar1 imzalama
yiikiimliilikleri bulunmaktadir. Bu konuda tiizel kisilere sorgu sual imkani
taninmamaktadir. Tutanaktaki ifadelere katilmasalar dahi serbest iradelerine aykiri
sekilde imza yiikiimliiliigii 6ngdriilmesi, hukuk devleti agisindan agik bir hak ihlali
olarak degerlendirilmektedir.

On arastirma ve sorusturma yapilmasina gerek bulunmayan durumlarda enerji
piyasalarinda faaliyet gosteren gercek veya tiizel kisilerin ilgili mevzuat hiikiimlerine
aykir islem ve eylemlerinde Kurul, on bes giinden az olmamak kaydiyla bir siire

vererek ilgililerin yazili savunmasini almaktadir. Bu yazili savunma sonra Baskanlik
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goriisii de almarak Kurul tarafindan yaptirnm karari verilebilmektedir. Bu durum
genellikle 6n arastirma ya da sorusturma yapilmasini gerektirmeyecek kadar agik
ihlallerde uygulama alani bulmaktadir. Ulusoy, Kurulun salt ihlalin gergeklestigine
yonelik kanaati ile yapilan bu uygulamanin kanuni dayanaktan yoksun olmanin yani
sira idari usul giivencesi ile hukukun genel prensiplerine aykirt oldugunu
savunmaktadir®®,

Mevzuatta agikca yer almasa da EPDK’nin islemlerinde orantililik, olgiiliiliik,
idari istikrar gibi ¢esitli ilkeleri gozetmesi beklenmektedir. Kararlarin gerekgeli
olmasi oOzellikle yaptirimlar hususunda O6nem kazanmaktadir. Bu sekildeki
uygulamalar EPDK’nin islem ve faaliyetleri agisindan otokontrol gorevi
gormektedir. Kanuni diizenlemelerdeki eksikliklerin EPDK’ya siirsiz takdir yetkisi
sunuldugu seklinde degerlendirilmesinin kabulii miimkiin degildir. EPDK’nin
islemlerinde, o6zellikle yaptirnmlarinda hangi asamalardan gecilmesi gerektigi gibi
hususlarin ilgili taraflarca bilinebilir olmasi gerekmektedir. Bu durum idari usul
giivenceleri agisindan dnemlidir. lgili taraflarin hak arama 6zgiirliigii, esit muamele
talebi, adil yargilanma hakki gibi haklar1 agisindan uygulanacak usul kurallarinin

acik ve seffaf tutulmasi beklenmektedir>*®.

2.5. Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumunun Biitcesi

EPDK, bir BIO olarak mali agidan 6zerklige sahiptir. Bu ydniiyle EPDK’nin
genel biitceden bagimsiz olarak kendi gelirleri ve biit¢esi bulunmaktadir. EPDK’nin
gelirleri; elektrik piyasasi, petrol piyasasi, dogal gaz piyasast ve LPG piyasasiyla
ilgilidir. Bu gelirler 4628 sayili Kanunun 10. maddesinde sayilmistir. Bu gelirler,
EPDK’nin biit¢esini olusturmaktadir. Kanun koyucu, gelir kalemlerini piyasalar
bazinda ayirarak diizenlemeyi tercih etmistir. Bu kapsamda EPDK’nin elektrik
piyasastyla ilgili gelirleri sunlardir;

e Yayin gelirleri ile benzer gelirler,

e Lisansla ilgili gelirler (verme, suret ¢ikarma, tadil vs.),

e Uluslararasi: kurum ve kuruluslar tarafindan projeler ve etiitlerde kullanilmak
tizere verilen hibeler,

e {letim tarifesinin azami %1°i oranindaki iletim ek iicretleri,

305 Ulusoy 184-190.
306 Miislim Akinci, Idari Yargida Adil Yargilanma Hakki. (Ankara: Turhan Kitabevi, 2008) 299;
Ulusoy 184-190.
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e Kurulun verdigi idari para cezalarinin %25°1.

10. madde kapsaminda EPDK’nin dogal gaz piyasasiyla ilgili gelirleri sunlardir;

e Yayin gelirleri ile benzer gelirler,

e Katilma pay (lisans ve sertifika sahibi tiizel kisilerce verilen bu pay, onlarin
gelir tablolarindaki safi satis hasilati tutarmin % 0,2 oranmi asmayacak sekilde
belirlenmektedir),

e Sertifika, lisans, vize ve onay islemlerinden alinan bedeller,

e Uluslararasi kurum ve kuruluglar tarafindan projeler ve etiitlerde kullanilmak
tizere verilen hibeler.

EPDK’nin petrol piyasastyla ilgili gelirleri sunlardir;

e Yayin gelirleri ile benzer gelirler,

e lzin, lisans, vize ve onay islemlerinden alinan bedeller,

e Uluslararasi1 kurum ve kuruluslar tarafindan projeler ve etiitlerde kullanilmak
izere verilen hibeler,

e Katilma pay: (Isleme, rafinaj, iletim, dagitici, depolama, tasima, ihrakiye,
bayi ve madeni yag liretim lisansi1 sahibi gergek ve tiizel kisiler tarafindan 6denen bu
pay, yillik gelir tablolarindaki net satiglar tutarimn®”’ % 0,1 oranmi ve iki milyon
ABD Dolarii agmayacak sekilde Kurul tarafindan belirlenmektedir. Bir 6nceki yilin
Aralik ay1 icinde gelecek yilin katilma pay1 orani agiklanmaktadir).

EPDK’nin LPG piyasasiyla ilgili gelirleri sunlardir;

e Yayin gelirleri ile benzer gelirler,

e lzin, lisans, vize ve onay islemlerinden alinan bedeller,

e Uluslararasi: kurum ve kuruluslar tarafindan projeler ve etiitlerde kullanilmak
tizere verilen hibeler,

e Katilma pay: (Uretim, dolum, dagitim ve otogaz bayii lisans1 sahibi gergek ve
tiizel kisiler tarafindan O6denen bu pay, yillik gelir tablolarindaki net satislar
tutarmin®® % 0,1 oramm ve iki milyon ABD Dolarimi asmayacak sekilde Kurul
tarafindan belirlenmektedir. Bir 6nceki yilin Aralik ay1 i¢inde gelecek yilin katilma

pay1 orani agiklanmaktadir).

07 4628 sayilh Kanunun 10. maddesine gore ozel tiiketim vergisi, giimriik vergisi, resim ve harglar
toplami bu tutardan diisiilmektedir.
%08 4628 sayili Kanunun 10. maddesine gére dzel titketim vergisi, giimriik vergisi, resim ve harglar
toplami1 bu tutardan diisiillmektedir.
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4628 sayili Kanunun 10. maddesine gore EPDK’nin gelirlerinin giderlerini
karsilamas1 gerekmektedir. Gelir fazlas1 s6z konusu olursa gelecek yilin mart ayimin
sonuna kadar bu gelirin genel biitgeye aktarilmasi gerekmektedir. EPDK’nin
gelirleri, uygun goriillen bir banka hesabinda tutulmaktadir. Kurumun giderleri,
gelirlerine gore yiiksek kalirsa EPDK’nin gorev ve yetkilerini yerine getirmesini
saglayacak diizeyde gelirin genel biitgeden saglanmasi beklenmektedir. Ayrica
EPDK’nin  malvarliklarinin  devlet mali sayilmasi nedeniyle rehnedilmesi,

hacezdilmesi veya satilmasi kanun koyucu tarafindan yasaklanmistir.

2.6. Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumunun Kurul Kararlarina Kars1 Yargi

Yolu

BiO’lar, Tiirk idari rejim sistemine gore idarenin bir pargasi olarak
goriilmektedirler. EPDK, diger BiO’lar gibi kamu giicii kullanmak suretiyle idari
islem tesis etmektedir. EPDK, islemlerini karar organi olan Kurul araciligiyla
gerceklestirmektedir.

Anayasanin 125. maddesine goére idarenin her tiirlii islemi yargi denetimine
tabidir. Bu kapsamda verilen Kurul kararlar1 da yargi denetimine tabidir. EPDK
idarenin bir parcasi olarak goriildiginden Kurul kararlarinin yargisal denetimi idari
yargi yoluyla yap1lmaktad1r309.

EPDK’nin isleminin ilgilisi olan kisilerin kararlara kars1 yargi yoluna
gidebilmeleri, hukuk devleti olmanin bir geregidir. Yarg: yolu makaminin taraflardan
ve hiikiimetten bagimsiz olmasi onem tasimaktadir. Aksi takdirde yargi yolunun
etkinligi, tarafsizlig1 ve bagimsizlig tartisma konusu yapilabilmekte, ilgili kisiler hak
ihlaliyle karsilagabilmektedirler. 4628 sayili Kanunun 12. maddesine gore Kurulun
idari yaptirim kararlarina kars1 yargi yoluna gidilebilmektedir. Bu kapsamda Kurulun
tiim kararlar1 degil yalnizca idari yaptirim 6ngoren kararlari agisindan yargi yolu
ongoriilmiistiir. Bu diizenlemenin sebebi ise yaptirim kararlarinin ilgili taraflar
lizerinde agir sonuglar dogurabilmesi olarak goriilebilmektedir. Islemde hukuka
aykirihik bulunmas: halinde ilgili tarafin hak kaybi s6z konusu olacagindan bu

islemler agisindan yargi yolu diizenlenmistir>®®.

809 Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, 52.

310 EPDK tarafindan 2019 yili iginde elektrik piyasasinda lisans sahibi firmalara yonelik olarak 80
adet yeni sorusturma baslatilmig, 311 adet ihtar yapilmus ve sonug olarak 45 farkli lisans sahibi
hakkinda toplam 26.067.134 TL tutarinda 52 adet idari para cezasi yaptirimi uygulanmistir. Bkz.
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Kurulun idari yaptirnm kararlarina yonelik olarak goérevli mahkeme, idare
mahkemesidir. Bu kapsamda yetkili idare mahkemesi, EPDK’nin yaptirim
kararlarma kars1 yargi yolunu olusturmaktadir. Kanunun 12. maddesine gore Kurul
kararlarina kars1 agilan davalar, oncelikli islerden sayilmaktadir.

EPDK tarafindan verilen idari para cezalarmin takip ve tahsili konusunda 5326
sayili Kabahatler Kanunu hiikiimlerinin uygulanmaktadir. Danigtay da verdigi
kararlarda bu hususu kabul etmistir’™'. Kabahatler Kanunu’nun uygulama alam
cercevesinde EPDK’nin idari para cezasi yaptirimlari, zaman yoniinden bu Kanuna
tabi olmaktadir. Danistay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu 2009 tarihli kararinda
EPDK’nin idari para cezalarinin takip ve tahsilinde Kabahatler Kanunu hiikiimlerinin
uygulanacagini, Kanunun 5. maddesinin 5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu’nun zaman
bakimindan uygulamaya yonelik hiikiimlerine gondermede bulunmasi nedeniyle
EPDK tarafindan ihlal tarihi esas alinarak idari para cezasi uygulanacak olsa da iglem
veya cezanin tahsili tarihinde mevcut olan lehe diizenlemelerin de gozetilmesi
gerektigi ifade edilmistir’®. Bu kapsamda EPDK’nin lehe olan diizenlemeleri nasil
uygulayacagimi degerlendirmesi gerekmektedir. Lehe diizenlemeler Kurulun takdir
yetkisini kullanmasini gerektirmeyecek belirli ceza miktarini igeriyorsa EPDK’nin
yeni ceza miktarini belirleyerek gelir idaresine gondermesi miimkiindiir. Gelir idaresi
lehe olan diizenlemeyi resen uygulama konusunda yetkili degildir313.

Idare mahkemesinin EPDK’nin Kurul kararlarini ne sekilde degerlendirmesi
gerektigi tartisma konusu yapilmaktadir. Idari yargilama prensipleri gercevesinde
idari yargt makamlart hukukilik denetimi ger¢eklestirmektedirler. Bu kapsamda
Kurul kararlarina kars1 yargi yoluna basvurulmasi durumunda verilen kararin
hukukiligi incelenmektedir. Ancak uygulamaya bakildiginda yargi makamlarmin
kamu hizmeti geregi veya kamu yarar1 gibi olduk¢a genis alan tasiyan kavramlara
dayanarak karar verdikleri goriilebilmektedir. Kurulun takdir yetkisi konusunda idare
mahkemeleri tarafindan gerceklestirilecek yargisal denetimde yerindelik denetimi

yapilmamas1 gerekmektedir. Bu konuda Kurulun takdir yetkisine dayanarak verdigi

EPDK 2019 Yili Faaliyet Raporu, s. 93, 04 May1s 2021 < https://www.epdk.gov.tr/Detay/lcerik/3-0-
56/faaliyet-raporlari>.

1 Danistay 13. Dairesi’nin T. 20.05.2009, E. 2007/5970, K. 2009/5492 sayili karar1, 4 Mayis 2021
<www.Sinerjimevzuat.com.tr>.

312 Danistay idari Dava Daireleri Genel Kurulunun T. 19.02.2009, E. 2008/3398, K. 2009/60 sayil
karar1, 4 Mayis 2021 <www.sinerjimevzuat.com.tr>.

313 Ramazan Caglayan ve Besir Fatih Dogan, “Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumunun Verdigi Para
Cezalarinin Uygulanmas1 Sorunu Uzerine”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. XII, 1-2,
Haziran-Aralik 2008: 578.
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idari yaptirim kararlarina kars1 takdir yetkisinin hukuki sinirlar kapsaminda kullanilip
kullanilmadigimi tespit etme seklinde uygulama gergeklestirilmesi beklenmektedir.
Bu uygulamanin kaynag Anayasanin 125/3 maddesi ile 2577 sayili idari Yargilama
Usulii Kanunu’nun 2/2 maddesidir. Maddeler kapsaminda idari yargi yetkisi,
idarenin islem ve eylemlerinin hukuka uygunlugunun denetimini icermektedir. Idari
mahkemelerin yerindelik denetimi yapmasi miimkiin degildir. Bu agik diizenleme
geregi kanun koyucu, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu’na da hukuki g¢ercevede
kullanilmak kaydiyla genis bir takdir yetkisi tanimaktadir. Idare mahkemesinin Kurul
kararlarinda takdir yetkisini ortadan kaldiracak ya da kanundaki usul ve esaslara
uygun olarak Kurulun karar verilmesini engelleyecek sekilde hiikiim kurmasi kabul
edilmemektedir.

EPDK’nin Kurul kararlarmin yargisal denetiminde yetkili idare mahkemesinin
enerji piyasasi ile ilgili olarak teknik bilgi sahibi olmasi beklenmektedir. Bilirkisi
incelemesi haricinde yargi makaminin da piyasayla ve EPDK’nin politikalariyla ilgili
asgari bir bilgi donanimina sahip olmasi gerekmektedir®**. Aksi takdirde verilecek
kararlarin konudan uzak kalmasi tehlikesi s6z konusu olabilecektir. Bu konuda
ihtisas idare mahkemesi belirlemesi yapilmasi gerekse dahi her yerde bu
uygulamanin saglanmasi miimkiin degildir. Degisiklik Oncesi Danistay’da olan
inceleme yetkisi kapsaminda 13. Daire yetkilendirilmis ve bu konuda uzmanlasmaya
gidilmistir. Ancak giinlimiizde idare mahkemeleri yetkili kilindigindan bu
mahkemelerin teknik bilgi konusunda yeterli olmamasi1 durumu goriilebilmektedir.
Bu durum ise oldukg¢a olagandir. EPDK, ayr1 uzmanlik gerektiren dort piyasayi
diizenlemektedir. Bu nedenle davalarda bilirkisilere bagvurulmakta, yargi makamlari
tarafindan konuyla ilgili bilgi sahibi olunmaya c¢alisilmaktadir. Degisiklik
oncesindeki sikinti ise 13. Dairenin yogun is yiikii olarak gosterilmektedir.
Yogunlukta etkin bir denetim gergeklestirmesi beklenemeyeceginden bu yetkinin
idare mahkemelerine verilmesi kanaatimizce yerindedir. EPDK’nin uzmanlik
gerektiren teknik alanlarda faaliyet gostermesi nedeniyle yapilacak yargisal
denetimin smirlt kalacagr uygulama agisindan bir gergektir. Konuyla ilgili olarak
idare mahkemelerinin uzmanliginin artirilmasi beklenmektedir.

Kurul tarafindan verilen idari para cezalarinin vergi dairelerince takip

edilebilmesi i¢in bu kararlarin kesinlesmesi gerekmektedir. Bu konuda Danistay

3% Orhun Yet, “EPDK Uygulamalar1 ve Yargi Kararlar”, Ankara Barosu Uluslararasi Hukuk
Kurultay1, 2010: 166-168.
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kararlar1 da mevcuttur.*®® Bu kapsamda Kurul kararlarma kars1 idare mahkemesine
basvurulmasi durumunda yargilama asamalarinin son bulmasinin beklenmesi
aranmaktadir. Bu durumda agilan davalarda yiirlitmeyi durdurma talebinde
bulunulmasima gerek yoktur. Ancak uygulamada EPDK’nin karar kesinlesmeden
idari para cezalarim tahsil i¢in ilgili dairelere gonderdigi goriilebilmektedir. Bu
gonderim iizerine tahsil dairesi tarafindan yapilan islemler sonrasinda iptal
edilmektedir. Bu durum kisilerin hukuki giivencelerinin ihlali anlamina
gelebileceginden uygulamada bu konuya Ozen  gosterilmesi  gerektigi

sdylenebilmektedir®®.

2.7. Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumunun Denetimi

BiO’lar konusunda en ¢ok tartisilan hususlardan biri, bu kurumlarm hesap
verilebilirligi olmaktadir. EPDK, finansal hacim olarak olduk¢a genis olan dort
piyasay1 diizenleyen bir BIO’dur. Bu nedenle EPDK ’nin hesap verilebilirligi oldukca
onemlidir. Hesap verilebilirlik, BIO’larin denetlenmesi suretiyle
gerceklestirilmektedir. Bu kapsamda EPDK’nin farklit yonlerden denetlenmesi
beklenmektedir. Yapilacak denetlemeler, kamuoyunun tatmini ve EPDK’nin hukuka
uygun faaliyet gerceklestirmesini saglamak agisindan gereklidir.

EPDK’nin denetimi, BIO’larin genelinde oldugu gibi i¢ ve dis denetim seklinde
gerceklestirilmektedir. Teknik acidan EPDK’nin  kendi iginde denetim
mekanizmalar1 bulunmaktadir. Ancak Kurum, siyasi ve mali agidan dis denetime de
tabi tutulmaktadir. Dis denetimin temel amaci, bagimsiz sekilde EPDK’nin
faaliyetlerinin incelenmesi olarak ifade edilebilmektedir. I¢ denetim, Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurulu tarafindan yapilmaktadir. 4628 sayili Kanunun 5. maddesinin (n)
ve (p) bentleri kapsaminda Kurul, EPDK’nin Bagkanlik tarafindan hazirlanan
biitgesini, gelir — gider kesin hesaplarini, yillik is planini, yillik raporunu vs.
onaylamakla gorevlidir. Ayrica gerekli gordiig takdirde biitce kalemleri arasinda
aktarma yapilmasina karar verebilmektedir. EPDK’nin harcamalarinin onayl biitce
cercevesinde gerekli usul ve esaslara uygun sekilde yapilmasindan sorumlu

tutulmaktadir.

315 Damistay 10. Dairesi’nin T. 19.11.2019, E. 2014/1246, K. 2019/8227 sayili karar1, 14 Aralik 2021
<www.kazanci.com.tr>.

316 Sehnaz Gengay Karabulut, “EPDK Uygulamalari ve Yarg: Kararlari”, Ankara Barosu Uluslararasi
Hukuk Kurultay1, 2010: 177-184.
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Kanunun 8. maddesinde Kurul’un dnceki mali yilin yillik raporunu en geg¢ bir
sonraki yilin Nisan ayr sonuna kadar Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi’na
gondermesi gerektigi ifade edilmektedir. Buradaki gonderim, bilgi amaglh olarak
yapilmaktadir. Bu kapsamda yillik raporlarin Bakanlik tarafindan denetlenmesi gibi
bir uygulama s6z konusu degildir.

Kurumun dis denetiminde mali tablolar, hesaplar, mallar, gelir - gider vs.
incelenmektedir. Yapilan incelemede kamu kaynaklarinin etkin sekilde kullanimu,
mali islemlerin hukuka uygunlugu, faaliyet sonug¢larmin olgtilmesi gibi hususlarda
degerlendirme gergeklestirilmektedir.

5018 sayil1 Kamu Mali Yd6netimi ve Kontrol Kanunu’nun 2. maddesi kapsaminda
BiO’lar, bu Kanun’un belli maddelerine tabi olmaktadirlar. EPDK, Kanun’a ekli olan
(IlI) sayili cetvelde yer alan BIO’lar arasmnda bulunmaktadir. Kanunun 68.
maddesinde dig denetim hususu diizenleme altina alimmistir. Maddeye gore
EPDK’nin dis denetimi konusunda Sayistay yetkilidir. Kurumun kararlari, mali
faaliyetleri vs. kurum amacma, kanunlara ve hedeflere uygunluk agisindan
incelenmektedir. Yapilan inceleme neticesinde elde edilen sonuclar TBMM’ye
raporlanmaktadir®"’,

EPDK’nin giinlimiiz itibariyle dis denetim kapsaminda Sayistay tarafindan
yapilmaktadir. 4628 sayili Kanunun 8/1 (d) maddesi kapsaminda denetimin
Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu tarafindan gergeklestirilmekte oldugu
diizenlense de 6085 sayili Sayistay Kanunu ile Basbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu kaldirilmis ve ayn1 kanunun gegici 4.maddesi “8/6/1984 tarihli ve 233 sayili
Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 3346 sayili
Kanun ve diger kanunlarda Basbakanlhk Yiiksek Denetleme Kuruluna yapilmis olan
atiflar Sayistaya yapilmis sayilr” diizenlemesini getirmistir.

Anayasanin 108. maddesine gore Cumhurbaskanligina bagli olarak kurulan
Devlet Denetleme Kurulu (DDK), Cumhurbaskaninin istegi iizerine EPDK’y1
denetleyebilmektedir. Bu konuda herhangi bir talebin bulunmasma gerek
goriilmemektedir. Yapilacak denetimde EPDK’nin faaliyetlerinin hukuka uygunlugu
ille verimli ve diizenli sekilde yiiriitmenin gergeklestirilmesi hususlar

incelenmektedir. DDK, 5018 sayili Kanunun 71. maddesinde diizenlenen kamu

317 Damistay, EPDK’nin dig denetiminin Sayistay tarafindan yapilmasmin kurumun bagimsizligma ve
Ozerkligine aykir1 olmadigini kabul etmektedir (Bkz. Danistay 5. Dairesi’nin T. 07.11.2008, E.
2006/532, K. 2008/5466 sayil1 karari, 7 Mayis 2021 <www.sinerjimevzuat.com.tr>).
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zarar1 durumunun EPDK’da uygulanabilirligini savunmaktadir. Bu kapsamda EPDK
gorevlilerinin kusur, kasit ya da ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykiri iglem,
karar veya eylemler neticesinde kamu kaynaginda eksilme goriilmiis ya da artisa
engel olunmussa kamu zararindan EPDK sorumlu tutulmaktadir®*®, Ancak bu madde
s6z konusu olmasa dahi genel hiikiimlerden hareketle EPDK personelinin neden
oldugu zararlar hizmet kusuru seklinde ele alinarak EPDK’nin sorumlu tutulmasi
miimkiindiir.

Denetlemelerde EPDK ’nin kurumsal yapisi, mevzuati, idari ve mali uygulamalar
ile enerji piyasalarindaki sorunlar degerlendirilmektedir. Kurumun kaynaklarini etkin
sekilde kullanmasina, enerji piyasalarindaki performansa, belirlenen hedeflere
ulagilmasina, yillik basariya vs. bakilmaktadir. EPDK’nin yargi yoluna bagvurulan
Kurul kararlarinin onaylanma orani da yapilan denetlemelerde ele almmaktadir®®®,

Kurul iiyelerinin belli sartlar gergeklesmeksizin siireleri dolmadan goérevden
almamayacaklar1 gozetildiginde BIO’larin hukuka uygunluk ve mali denetiminin
yant sira performans denetimi yapilmasi ongoriilebilmektedir. Performans denetimi
genel anlamda 6zel sektdr isletmeleri tarafindan yapilmaktadir. idare hukukunda ise
pek rastlanilmamaktadir. Daha etkin bir uygulama ic¢in 6z denetim yapilmasini
saglayan performans denetiminin EPDK gibi BiO’larda da uygulanmasi gerektigi
kanaatindeyiz.

BiO’larin yiiriitme organindan bagimsiz olduklari, hiyerarsi denetimine tabi
olmadiklar1 ve bu sebeple siyasi denetime tabi olamayacaklar1 diisliniilse de 649
sayil1 KHK ile getirilen diizenlemenin Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig: ile EPDK
arasinda idari vesayet iligkisi kurulmus olup Bakanlik, EPDK’nin het tiirlii faaliyet
ve islemlerini denetlemekle yetkilidir. Kaldi ki, EPDK’nin Kurul tiyelerinin atanmasi
ve belli durumlarda stireleri dolmaksizin gérevden almabilmeleri hususlar1 da siyasi
denetimin var oldugunu géstermektedir.320 Uygulamada biitge goriismeleri sirasinda
da EPDK’nin siyasi otoritelerce elestirilmesi ve degerlendirilmesi s6z konusu
olabilmektedir. Bu kapsamda dolayli siyasi denetim de gerceklestirilebilmektedir®?!,

EPDK’nin Kurul kararlar1 aleyhine yargisal denetimi idare mahkemeleri
yapmaktadir. Ancak kanun koyucu tiim Kurul kararlar1 agisindan degil, idari

yaptirim kararlar1 agisindan yargisal denetim 6ngoérmektedir.

3182010/11 Sayili DDK Raporu, 388, 11 Mayis 2021 <https://www.tccb.gov.tr/>.

319 Y1lmaz Aslan 248-249.

320 Kenan Devir, Tiirk Elektrik Piyasasinn Isleyisi. (Bursa: Dora Basim Yayin, 2017) 117
%21 Cakmak 196.
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SONUCLAR

Tiirkiye’de BIO’lar; otorite, bagimsizlik, dzerklik, idare gibi pek ¢ok kavramin
tartisilmasina sebebiyet veren bir kurum olarak gériilmektedir. BIO’lar, faaliyette
bulunduklar1 alan itibariyle diizenleme ve denetleme islevleri yiiriiten kurumlardir.
BiO’lar faaliyet gosterdikleri enerji, iletisim gibi alanlarin siyasetten ve piyasa
oyuncularmin baskilarindan kurtarilmasi amaciyla olusturulmuslardir. BiO’lara
yonelik ihtiyag, ozellestirme faaliyetleri ile ortaya cikarak hiz kazanmistir. Ilgili
alanlarin teknolojik gelismelerin de etkisiyle teknik bilgi ve uzmanlik gerektirmesi
de bu alanlarda uzmanlagmig kurumlarin olusturulmasinin sebeplerinden biridir.

BiO’larin Tiirkiye’de ortaya ¢ikisi genel anlamda dis kaynakli olmustur. Avrupa
Birligi ile Giimriik Birligi’'ne iiyelik siirecleri ile ekonomik krizlerin asilmasi
siirecindeki uluslararas1 baskilar, Tiirkiye’de BIO’larm kurulmaya baslamasini
saglamistir. Bu kapsamda Tiirkiye’deki BIO’larin diger iilkelerdeki gibi i¢
dinamikler ve iilke ihtiyaglari ger¢evesinde olugsmadigi soylenebilmektedir.

BiO’lar, idari bagimsizliklari nedeniyle gérev ve yetkilerini {ist kurumlardan
degil kanun ve mevzuattan almaktadirlar. BIO’larmn kurul iiyelerinin gérevlerinden
belli sartlar gergeklesmeksizin gorevden alinamamalart ile kurumlarin kendi
personellerini, biitgelerini  belirleyebilmeleri gibi  hususlar bagimsizliklarinin
goriiniim gekillerini olusturmaktadir. Ancak BIO’larm bagimsizliklarmin nispi
nitelikte oldugunun gdzetilmesi gerekmektedir. BiO’larin kararlarinda hiikiimet
programlarinin, ekonomik politikalarin, kalkinma plan ve programlarini Vs.
gbzetilmesi aranmaktadir. Yasama organinin kanuni degisiklikler ile BiO’lara yon
vermesi de miimkiindiir. BIO’larin belli agilardan denetime tabi tutulmalar1 da
onlarin hesap verilebilirliklerini belirtmektedir.

Tiirkiye’de BIO’lara ydnelik elestirilerin dnemli kismmm idarenin biitiinliigii
ilkesi olusturmaktadir. BIO’larin hiyerarsik denetim ve idari vesayet denetimine tabi
tutulmadigini diisiinen goriis tarafindan bu denetimler olmamasina ragmen BiO’larin
idare icinde kabul edilmesi, bu kurumlara yonelik elestirilere neden olmaktadir.
Calismamizin “Bagimsiz Idari Otoritelerin Olumlu ve Olumsuz Yénleri” bashig
altinda da inceledigimiz iizere bu elestiriler kanaatimizce yerinde elestiriler degildir.
649 sayili KVK’nin 45. Maddesiyle getirilen diizenleme ile iligkili bakanliklara
BiO’larin her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetleme yetkisi verilmis ve ayrica

BiO’lar kurulus kanunlarinda Bakanliklarla iliskilendirilmistir. Bu ¢ergevede
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BiO’lar, idarenin biitiinliigii kapsamina alinmak istenmektedir. Doktrinde bir goriis
649 sayili KHK ile getirilen diizenlemenin BIO’larin bagimsizliklarini zedeledigini
savunsa da katildigimiz aksi gériise gére BIO’larin bagimsizliklar1 ve bu kurumlara
emir ve talimat verilemeyecegi kurulus kanunlarinda diizenlenmis olup yaptiklari
islemlerin idare tarafindan iptali miimkiin degildir. Yine de, her bir BIO’nun kendi
kanununda bu denetim yetkisinin sinirlarinin ¢izilmesi, bu siirlarin her bir BIO igin
benzer noktalara erisebilmesi hem de BIO’larin bagimsizliklarinin zedelenmesi
riskini azaltacak hem de BIO’larin denetiminde uygulamada bir yeknesaklik
olusacaktir. Yapilacak bu tiir bir diizenlemede BiO’larin sektére yonelik degil, i¢
isleyisine yonelik kararlarin denetlenebileceginin ayrica belirtilmesi de 6nem arz
etmektedir.

Doktrinde yapilan bir diger tartisma BIO’larin mali agidan bagimsizligia
iliskindir. Her ne kadar BIO’larin mali denetimi Sayistay tarafindan yapiliyor olsa da
bu kurumlarin gelirlerinin biiyiikk ¢ogunlugunu idari para cezalarmin olusturdugu
diisiiniildiiginde doktrindeki bir goriis mali bagimsizligin maktu idari para cezasi
seklinde diizenlenmedigi hallerde idari para cezasi verilirken takdir yetkisinin
kullaniminda keyfiyete sebebiyet verebilecegi yoniindedir. Bu siiphe hakli
bulunmakla beraber ¢6ziim mali bagimsizligin ellerinden alinmasi degil, idari para
cezast hususunda kullanilacak takdir yetkisi hususunda detayli kistaslar1 igeren bir
iist diizenleme getirilmesidir.

BIO’lar ilgili olduklar alanlardaki fiyatlar, etkinligi, maliyetleri, karlari, rekabeti
vs. gozetmektedirler. Bu kapsamda diizenleyici islemler gerceklestirmekte ve
denetimde bulunmaktadirlar. Diizenleme ve denetleme haricinde BIO’lar, ilgili
olduklar1 alanlarla ilgili goriis bildirme, uyusmazlik ¢é6zme ve yaptirnm uygulama
yetkilerine de sahip kilinmiglardir. Bu yetkiler gergevesinde yonetmelik ¢ikarma,
yerinde inceleme yapma, bilgi ve belge isteme, kamu kurum ve kuruluslarina goriis
bildirme, idari para cezast verme, lisans iptali gibi uygulamalar
gerceklestirebilmektedir.

Tiirkiye’de BIO’lar, devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir tiizel kisilige sahiptirler.
Bunun yani sira idari ve mali 6zerklikleri bulunmaktadir. Tiirk idari teskilat1 i¢indeki
konumlar1 ise tartigmalidir. Merkezi idare iginde yer almayan BIO’lar, yerinden
yonetim kuruluslar1 gercevesinde degerlendirilmektedir. Ancak yerinden ydnetim
kuruluglar1 igerisinde Anayasada dogrudan sayilan mahalli idareler altinda

degerlendirilemeyecegi kesin olan BIO’larmn  hizmet yerinden ydnetim
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kuruluglarindan olup olmadigi konusunda doktrinde tartigmalar bulunmaktadir.
Hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin ozellikleri bakimindan bagimsiz idari
otoritelerden farkli oldugunu savunan bir gériis BIO’larn merkezi ydnetim ile
yerinden yonetimin haricinde tglincli bir yOnetim yapisi olarak diizenlenmesi
gerektigini belirtmektedir.

Doktrinde, BiO’lar tarafindan alternatif uyusmazlik yontemleri kullanildiginda
ulasilan sonucun baglayic1 karar niteliginde oldugu ve taraflar1 baglayan kararin
uygulanmamasi1 durumunda karara uymayan tarafa idari yaptirim uygulama yetkisine
sahip olduklar1 seklinde bir goriis olmak ile birlikte BiO’larin uyusmazlik ¢dzme
yetkisi kullanmak suretiyle almis oldugu kararlar yargi karari niteliginde olmayip
bunlara karst yargi yoluna gidilebilecegine iliskin aksi goriis de mevcuttur.
Kanaatimizce BIO’larin kurulus kanunlarinda ve bu kanunlara bagh c¢ikarilan
diizenlemelerde uyusmazlik ¢6zme yetkisinin diizenlendigi maddelerde yetkinin
baglayict olup olmadiginin, ¢6ziime iliskin yargt yoluna bagvurulup
basvurulamayacaginin ayr1 ayr1 diizenlenmesi tartismalar1 sonlandiracaktir.

BiO’lara karsi yapilan elestirilerin bir digeri ve kammizca en &nemlisi ise
bunlarin mevzuatlarindaki cesitliliktir. BIO’larin hepsinin ayr1 bir sektdre yonelik
faaliyet gosterdigi goz Oniine alindiginda ¢esitliligin normal karsilanmasi1 beklense de
ozellikle bagimsizliklarini etkileyen iliye atanmasi, kurul kararlarinin denetimi gibi
hususlarda bir iist diizenleme olusturulmasinin uygulamada birlik getirmesi agisindan
o6nemli oldugu kanaatindeyiz.

Calisma kapsaminda Tiirkiye’deki BiO’lardan biri olan EPDK incelemeye
alinmistir. 4628 sayili Kanunla 2001 yilinda kurulan EPDK, zaman igerisinde
elektrik sektoriiniin yan1 sira dogal gaz, petrol ve LPG sektorlerini de diizenlemekle
gorevlendirilmistir. Bu kapsamda Elektrik Piyasasi yerine Enerji Piyasas1 Diizenleme
Kurumu olarak ifade edilmeye baslanmistir. EPDK; elektrik, dogal gaz, petrol ve
LPG’nin yeterli, kaliteli, siirekli ve diisiik maliyetli olarak halkin kullanimina
sunulmasin1 hedeflemektedir. Bu kapsamda seffaf, rekabet¢i ve istikrarli piyasa
ortami olusturulmaya caligilmaktadir.

EPDK’nin karar ve temsil organi olan Kurul ile islemleri gergeklestiren hizmet
birimleri bulunmaktadir. Kurul ile hizmet birimlerinin olusumlar ile gorev ve
yetkileri 4628 sayili Kanun ve ilgili diger Kanunlarla diizenleme altina alinmistir.

EPDK, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi ile iliskilidir. EPDK’nin gelirleri, ilgili
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oldugu dort sektdrden saglanmaktadir. Uygulamada bunlar igerisinden en ¢ok paymn
elektrik sektoriine ait oldugu sdylenebilmektedir.

EPDK konusunda tartismalara sebebiyet vermis ve bizim de diizenlemelere
ihtiyag duyuldugunu goézlemledigimiz birtakim uygulamalar s6z konusudur.
Bunlardan ilki ve en Onemlisi sudur: Danigtay kararlar1 ve doktrinde EPDK’nin
yaptirim uygulama yetkisi ve bu yetkiyi kullanirken izledigi yontem nedeniyle yari
yargisal olarak degerlendirilmekte ve bu sebeple kanunilik ilkesi, orantililik
ilkesi,gerekgeli olma ilkesi gibi ceza hukukunun genel ilkelerine uymasi gerektigi
belirtilmektedir. Bu husus Danistay kararlarinda acgik¢a belirtiliyor olsa da bu
zorunluluklar1 diizenleyen bir diizenleme olmamasi hakli elestirilere sebebiyet
vermektedir. Bu hususta idari yaptirimlarda izlenecek usul ve dikkat edilmesi
gereken hususlart diizenleyen bir yonetmelik cikarilmasi onem arz etmektedir.
EPDK’nin piyasa aktorlerini denetlerken sahip oldugu genis yetki de tartismalara
sebebiyet vermektedir.

EPDK konusunda tartigsmalara sebebiyet veren bir diger husus kurul iiyelerinin
atanma yontemi ve bunlarin tekrar secilebilmesi hususudur. Her iki diizenleme de
kurumun bagimsizligma ve tarafsizligina yonelik tehdit olusturup BIO’larmn varolus
amaglar ile de geligki olusturmaktadir.

Yine EPDK’nin denetim yetkisini kendi personeli disindaki kamu kurum ve
kuruluglar ile 6zel denetim kuruluslarindan hizmet alimi yoluyla yapabilmesi, bunu
engelleyici bir diizenleme bulunmamasit Danistay kararlarinda ve doktrinde
“denetleme yetkisinin asli ve siirekli kamu hizmeti niteliginde oldugu ve 6zel hukuk
kisilerine devredilemeyecegi” aciklamalar1 ile hukuka aykir1 bulunmaktadir. Ayni
zamanda bu yetki 6zel denetim kuruluslarinca kullanilirken tiizel kisilerin tiim
kayitlarinin incelenmesi ve sik saklama, gizlilik gibi hususlara dayanilamamasz;
kurumun yetki devriyle gorevlendrdigi kisilere tiizel kisilerin ticari sirlarimi ifsa
edecek sekilde genis yetki taninmasi elestirilerin bir diger boyutunu olusturmaktadir.

Son olarak doktrinde EPDK kararlar1 incelenirken IYUK 2/2 maddesi geregince
mahkemelerin, idarenin takdir yetkisini ortadan kaldiracak sekilde yargi karari
verememesi ilkesinin takdir yetkisinin hukuka uygun kullanilip kullanilmadiginin da
denetlenemeyecegi seklinde yorumlanabildigi tespit edilmis olup bu tarz bir
yorumlamanin mahkemelere verilen yargilama yetkisini anlamsiz kilacagini

sOylemekte fayda bulunmaktadir.
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Sonug itibariyle, devlete ydnelik bakis agismin degismesini saglayan BIO’lar
diger iilkelerde oldugu gibi Tiirkiye’de de dnemli bir yere sahiptir. BIO’larin en basta
gelenlerinden biri ise EPDK’dir. Diizenledigi sektorlerin 6nemi, bu Kurumun
Oonemini daha da artirmaktadir. Ancak denetim ve hesap verilebilirlik konularinda
diizenlemeye gidilmesi beklenmektedir. Kanaatimizce bu konuda bir ist kurum
olusturularak sorunun giderilmesi miimkiindiir. Boylelikle kurumun 6zerkligine zarar

verilmeksizin denetiminin yapilmasi saglanabilecektir.
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