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ONsO7Z,

TUSIAD, ozel sektérii temsil eden sanayici ve isadamlari ta-
rafindan 1971 yihmda, Anayasamizin ve Dernekler Kanu-
nu'nun ilgili hiikiimlerine wygun olarak kurulmus, kamu ya-
rarma ¢alisan bir dernek olup géniillii bir sivil toplum orgiitii-
dtir.

TUSIAD, demokrasi ve insan baklar: evrensel ilkelerine
bagh, girisim, inang ve dtistince ozgtirltiklerine saygili, yalniz-
ca asli gorevlerine odaklanmis etkin bir devletin varoldugu
Tiirkiye'de, Atatiirk’tin cagdas uygarlik bhedefine ve ilkelerine
sadik toplumsal yaprnin gelismesine ve demokratik sivil toplum
ve laik bukuk devleti anlayisinin yerlesmesine yardimct olur.
TUSIAD, piyasa ekonomisinin hukuksal ve kurumsal altyapisi-
min yerlesmesine ve is diinyasinin evrensel is ablak: ilkelerine
wygun bir bicimde faaliyette bulunmasina c¢alsir. TUSIAD,
uluslararasi entegrasyon bedefi dogrultusunda Tiirk sanayi ve
hizmet kesiminin rekabet giictintin artirilarak, uluslararasi
ekonomik sistemde belirgin ve kalici bir yer edinmesi gerektigi-
ne inanir ve bu yonde calisir. TUSIAD, Tiirkiye'de liberal eko-
nomi kurallarimin yerlesmesinin yanisira, tilkenin insan ve do-
gal kaynaklarimin teknolojik yeniliklerle desteklenerek en etkin
bicimde kullaniminy; verimlilik ve kalite ytikselisini stirekli ki-
lacak ortanun yaratilmas: yoluyla rekabet grictintin artirima-
s bedef alan politikalar: destekler.

TUSIAD, misyonu dogrultusunda ve faaliyetleri cercevesin-
de, tilke giindeminde bulunan konularla ilgili goriislerini bi-
limsel ¢calismalarla destekleyerek kamuoyuna duyurur ve bu
gortislerden bareketle kamuoyunda tartisma platformlarinin
olusmasini saglar.



TUSIAD Parlamento Isleri Komisyonu biinyesinde faaliyet gésteren, baskanhigi-
n1 Komisyon Uyesi Dr. Erkut Yiicaoglu nun yiirtitttigii Kamu Reformu Galisma Gru-
bu koordinatorliigiinde hazirlanan “Bagimsiz Dtizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye
Uygulamast” bashkl calismamin “Giris” ve “Genel Degerlendirme ve Oneriler” bo-
ltiimleri raporu haziwrlayan arastirmacilar tarafindan ortaklasa kaleme alimmastir.
Calismanin “Devletin Kapasitesi ve Iktisadi Kalkinma Stirecindeki Islevi” bashkl bi-
rinci béltimii ve “Tiirkiye Uygulamasi” bashkl tictincti boliimii DPT Planlama Uz-
mant Ugur Emek, “Uluslararas: Karsilastirmalar” baghkl ikinci béliimii Bogazici
Universitesi dgretim tiyesi Doc. Dr. Unal Zenginobuz, “Bagimsiz Diizenleyici Ku-
rumlarin Hesap Verebilirligi” bashkl dérdiincii boliimii ise Selcuk Universitesi 63-
retim tiyesi Yrd. Do¢. Dr. Mubittin Acar tarafindan bazirlanmastir.
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SUNUS

Ilk ortaya ciktiklar tilke olan Amerika Birlesik Devletleri (ABD)'ndeki kokleri
1800’lerin sonlarina kadar gitmekle birlikte, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar (BDK)
diger tilkelerin, 6zellikle de gelisen tlkelerin giindemlerine yogun olarak 1990’larin
basindan itibaren girmeye baslamistir. Devletin 6zellestirmeler sonucu bircok sek-
torde tretimden cekilmesi, ozellikle altyapt ve finans sektorleri gibi piyasa aksak-
liklarinin hikim stirmeye devam ettigi sektorlerde iktisadi faaliyetlerin dizenlen-
mesi geregini ortaya cikarmustir. Bircok tlke bu islevi yerine getirmeleri icin, ABD
basta olmak tizere bazi lilkelerde cok basarili 6rnekleri goriilen, BDK’lar olusturma
yoluna gitmistir. Geleneksel burokratik yapilardan farkli olarak, kamunun olagan
hiyerarsisi disinda yer alan ve kararlarinda ytrtitmeden bagimsiz davranmalar: ta-
nimlayici 6zellikleri olan BDK’lar, bu yonleri ile kamu yonetimini iyilestirme ihtiya-
ct duyan gelisen tlkeler icin yeni bir kamu yonetisim anlayist olusturmanin unsuru
olarak da degerlendirilmistir.

Turkiye’de de bu yaklasimlar cercevesinde, devletin dizenleyici kapasitesini
daha etkili kilmak amaciyla idari ve mali 6zerklige sahip BDK’lar kurulmustur. An-
cak, buylk olctide kuruluslarinin stratejik ve butiincil bir yaklasim cercevesinde
gerceklesmemis olmasi nedeniyle, BDK’larin gorevleri, yetkileri, idari yapilanmala-
r1, karar alma surecleri, butceleri ve nihayetinde bagimsizliklari ve hesap verebilir-
likleri konusunda halen yogun tartismalar yasanmaktadir.

Kamu yoOnetimi icerisindeki yerleri ve gorev, yetki ve sorumluluklarinin neler
oldugu konusundaki belirsizlik ve karmasa nedeniyle, Turkiye’de BDK’lardan bek-
lenen faydanin heniiz yeterince elde edilemedigi gorilmektedir. Cerceve olustura-
cak bazi standart diizenlemeler yapilmaz ise, zaten parcali ve daginik bir yapi ice-
risinde olan BDK sistemi, mevcut ve ortaya cikmast muhtemel parcali dizenleme-
ler ile daha da bozulacak ve BDK’lar kendilerinden beklenen islevleri hi¢ bir za-
man hakkiyla yerine getiremeyeceklerdir.

Bu kapsamda, TUSIAD Kamu Yénetimi Calisma Grubu biinyesinde olusturulan
“Diizenleyici Kurumlar” alt komitesinin yapmis oldugu gorevlendirmeye istinaden;
ilgili yazin, diger tilke deneyimleri ve Turkiye'nin gorece kisa sayilabilecek dene-
yimleri 1s1ginda, Turkiye’deki BDK sisteminin olusumu ve gelisimini inceleyerek,
sistemin etkili ve etkin isleyisine yonelik iyilestirme onerilerinde bulunmak amaciy-
la bu rapor hazirlanmistir.



Diger biitiin calismalarda oldugu gibi bu rapor da sadece yazarlarinin katkila-
riyla ortaya ¢ikmadi. Bu nedenle raporun hazirlanmast asamasinda cesitli acilardan
yardimlarini esirgemeyenlere tesekkiir borcluyuz. Oncelikle, raporun cercevesinin
olusturulmast ve temel yonelisinin tayininde yaptigimiz tartismalarda degerli goriis-
lerinden istifade ettigimiz Kamu Reformu Calisma Grubu Baskani, TUSIAD iiyesi Sa-
yin Dr. Erkut Yiicaoglu'na, Kamu Reformu Calisma Grubu ve TUSIAD {iyeleri Sayin
Korkmaz ilkorur ve Saymn Dr. Yilmaz Argiiden’e tesekkiir ederiz. Ayrica, raporun
hazirlanmasin titizlikle koordine etmeleri nedeniyle, TUSIAD Genel Sekreter Yar-
dimcist Saymn Ebru Dicle, TUSIAD Parlamento Isleri Komisyonu Raportorii Sayin
Mehmet Serkan Ersoéz ve Parlamento Isleri Boliimii Uzman: Yoriik Kurtaran’a da te-
sekkir ederiz. Raporun hazirlanmasi asamasinda bilgi ve gorislerinden istifade et-
tigimiz Danistay Kidemli Tetkik Hakimleri Saymn Tiilin Ozdemir, Sayin Ismail Sakli
ve Sayin Fethi Aslan’a, Danistay Tetkik Hakimi Sayin Yahya Bal’a 6zellikle tesekkir
ederiz. Raporda yer alan bazi gorislerin olgunlasmasina katkilarindan dolay: Mali-
ye Bakanligi Gelirler Genel Miidiirliigii Daire Baskanlari Sayin Kiirsat Ozgiiler ve
Sayin Sedat Ozyerli'ye, DPT Hukuki Tedbirler ve Kurumsal Diizenlemeler Daire
Baskani Sayin Osman Yilmaz’a, DPT Planlama Uzmani Sayin Hasibe Isikli'ya, Sayin
Yrd. Doc¢. Dr. Sakir Berber ve Saymn Yrd. Doc. Dr. Hiiseyin Ozgiir'e tesekkiir ede-
riz. Unal Zenginobuz, bu raporla ilgili yaptigi calismalarla kismen ortiisen bir aras-
tirmaya sagladigi destek icin Bogazici Universitesi Arastirma Fonu'na (Proje No:
02C102), gorls ve Onerileri icin Prof. Dr. Fikret Adaman’a ve uluslararasi uygulama-
larla ilgili kaynaklara ulasimasi konusundaki yardimlar icin Bogazici Universitesi
Ekonomi Bolimu Arastirma Gorevlilerinden Sayin Mujde Erten’e tesekkirlerini su-
nar. Kuskusuz, saglanan bu degerli katkilara ragmen, calismada olabilecek hata ve

noksanlarin sorumlulugu timuyle yazarlara aittir.

Calismanin giris ile degerlendirme ve Oneriler bolimleri yazarlar tarafindan or-
taklasa kaleme alinmustir. Calismanin birinci ve tictinct bolimleri DPT Planlama Uz-
mant Ugur Emek, ikinci bolimi Dog. Dr. Unal Zenginobuz ve dérdiincii bolimii
de Yrd. Do¢. Dr. Muhittin Acar tarafindan hazirlanmustir. Ayrica, bu asamada, calis-
manin yazarlarin iliski icinde bulundugu kurumlarin ve Devlet Planlama Teskilati
(DPT)Y'nin gortslerini yansitmadigini da belirtmek isteriz. Son olarak, calismanin
Turkiye’de BDK’lar konusundaki arayis ve arastirmalarda gelinen bu asamada, sag-
likli politikalar ve pratiklerin gelistirilmesine dontik tartisma ve calismalara katki

yapmast Umit ve dileklerimizi ifade etmek isteriz.



KISALTMALAR

AAI
AB
AGCM

AGCOM

APA
ART

Autorita

BaFin

BDK

BDDK

BDD Kurulu
BfArM

BIO
BKK
COB

CONSOB

CNT
CRE

CSA

DIK
DPT
EFSA
ENERGAS

Autorita Amminisatrative Indipendenti (Bagimsiz Idari Otorite)
Avrupa Birligi

Autoritd Garante della Concorrenza e del Mercato (Italyan Rekabet
Otoritesi)

Garanzie nelle Comunicazioni Autorita per le Garanzie nelle
Comunicazioni (Iletisim Diizenleyici Kurumu)

Administrative Procedure Act (idari Usul Yasasi)

Autorité de Régulation des Télécommunications (Telekomiinikasyon
Diizenleyici Otoritesi)

Autorita per 'Energia Elettrica e il Gas (Elektrik ve Gaz Diizenleyici
Kurumu)

Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (Federal Finansal
Denetleme Otoritesi)

Bagimsiz Diizenleyici Kurum
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu
Bankacilik Duzenleme ve Denetleme Kurulu

Bundeinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte (Federal Ilac ve
Tibbi Cihazlar Enstitiisti)

Bagimsiz Idari Otorite
Bakanlar Kurulu Karari

Commission des Opérations de Bourse (Sermaye Piyasasi
Diizenleme Komisyonu)

Commissione Nazionale per le Societa e per la Borsa (Ulusal Borsa
Komisyonu)

Comision Nacional de Comunicaciones (Ulusal Iletisim Komisyonu)

Commission de Régulation de L'Electricité (Elektrik Diizenleme
Komitesi)

Conseil Supérior de L’Audiovisuel (Radyo ve Televizyon Yayin
Konseyi)

Devlet Thale Kanunu

Devlet Planlama Teskilati

European Food Safety Authority (Avrupa Gida Guivenligi Otoritesi)

Ente Nacional Regulador del Gas (Ulusal Gaz Denetleme
Komisyonu



ENRE

EPDK

EPD Kurulu
ETOSS

FCC

FACA

FERC

FOIA
FSA
FTC
GEGP
GITSA
GSMH
GVH
HF
ICC

M
IMBK
IMF
ISVAP

KHK

KIK

Ki Kurulu
KIiT
KMYMKKT
MEH

MMC

Ente Nacional Regulador de la Electricidad (Ulusal Elektrik

Diizenleme Kurumu)
Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu

Enerji Piyasasi Dizenleme Kurulu

Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios (Su Otoritesi)

Federal Communications Commission (Federal Iletisim Komisyonu)

Federal Advisory Committee Act (Federal Danisma Komiteleri

Yasast)

Federal Energy Regulatory Commission (Federal Enerji Diizenleme

Komisyonu)

Freedom of Information Act (Bilgilenme Ozgiirliigli Yasast)

Financial Services Authority (Finansal Hizmetler Otoritesi)
Federal Trade Commission (Federal Ticaret Komisyonu)
Gugcli Ekonomiye Gecis Programi

Government in the Sunshine Act (Seffaf Devlet Yasas1)
Gayri Safi Milli Hasila

Gazdasagi Versenyhivatal (Macaristan Rekabet Otoritesi)
Hirkozlési Fofeliigyelet (Macar Iletisim Kurumu)

Interstate  Commerce Commission (Eyaletlerarasi
Komisyonu)

Idare Mahkemesi
Istanbul Menkul Kiymetler Borsast

International Monetary Fund (Uluslararast Para Fonu)

Ticaret

Istituto per la Vigilanza Sulle Assicurazioni Private e di Interesse

Collectivo (Sigorta Enstitiisii)

Kanun Hikmiinde Kararname

Kamu Thale Kurumu

Kamu Thale Kurulu

Kamu Iktisadi Tesebbiisi

Kamu Mali Yonetimi ve Mali Kontrol Kanunu Tasarist

Magyar Energia Havatal (Macaristan Eneji Dairesi)

Monopolies and Mergers Commission (Tekeller ve Birlesmeler

Komisyonu)



NEPA
OECD

OFGEM

OFCOM
OFT
OFTEL
OMB
PSAF

RegTP

RTUK
SEC

SPK
SK
TBMM
TK
TMSF
TTMAPD

UOKIK

URTIP

YDK

National Environment Policy Act (Ulusal Cevre Politikast Yasas1)

Organisation for Economic Co-Operation and Development
(Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii)

The Office of Gas and Electricity Markets (Gaz ve Elektrik Piyasalari
Dairesi)

The Office of Communications (Iletisim Dairesi)

Office of Fair Trade (Adil Ticaret Dairesi)

The Office of Telecommunications (Telekomiinikasyon Dairesi)
Office of Management and Budget (Idare ve Biitce Dairesi)

Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete (Macaristan Finansal
Denetim Kurumu)

Regulierungsbehorde  fir Telekommunikations und  Post

(Telekomiinikasyon ve Posta Diizenleyici Otoritesi)
Regulatory Flexibility Act (Diizenlemelerde Esneklik Yasast)
Rekabet Kurumu

Radyo ve Televizyon Ust Kurulu

Securities and Exchange Commission (Menkul Kiymetler ve Borsa
Komisyonu)

Sermaye Piyasast Kurulu

Seker Kurumu

Turkiye Buytk Millet Meclisi
Telekomiinikasyon Kurumu
Tasarruf Mevduatt Sigorta Fonu

Titlin, Titin Mamulleri ve Alkolli Ickiler Piyasasi Diizenleme
Kurumu

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow (Rekabet ve Tiketiciyi
Koruma Dairesi)

Urzad Regulacji Energetyki (Enerji Piyasast Dizenleyicxi Kurumu)

Urzad Regulacji Telekomunikacji i Poczty (Telekomiinikasyon ve
Posta Diizenleyici Kurumu)

Yiksek Denetleme Kurulu

Yiuksek Planlama Kurulu



ICINDEKILER

GIRIS ......ceeeeeeeeeeereeeerreeeessseeesssseeesssseesssssessssseessssessssssessssssesssssessssssssssssessssnessnnes 15
GENEL DEGERLENDIRME VE ONERILER ......ccoouetviimimnuniccsensnssscscscssasasscsenes 27
1. DEVLETIN KAPASITESI VE IKTISADI KALKINMA
SURECINDEKI ISLEVI .....ccocuveeerneeecereecssneeesssseesssseesssssesssssesssssassssssssssssssssns 39
1.1. Etkili ve Etkin Isleyen DevIet ............ccccocoiiiiiiiviiiiiiiieeeeeeeeee 44
1.2, Devletin KapPaSIteSi .. ..couviiiiiiii ettt 44
1.3. Devletin Kapasitesini Gelistirmeye Yonelik Kurumsal Reformlar.............. 48
1.4. Devletin Degisen Rolii: Devlet Neyi, Nasil Yapmalidir?..............cccccoooinn. 52
1.5. Devlet Hangi Alanlara Midahale Etmelidir? ..............cccooooiiiiiiiinii 53
1.5.1. Rekabetin KOrUnmaS! ......cc.ccoiuiiiiiiiiiiiiiiici e 53
1.5.2. Mali PIyaSAlar .......ccccoeiiiiiiiiiiiie e 54
1.5.3. Altyapt Hizmetlerinin Diizenlenmesi............ccocoeviviiiiniiininnnn.. 56
1.5.4. Dissalliklar ve Cevre Diizenlemeleri................cooeviiiiiiiiiiiiiiei 57
1.6. DUzZenleme NEir? .....ccooiiiiiiiiiiiiiieie ettt 58
1.7. Kamu Diizenlemelerinin Organlart:
Bagimsiz Duzenleyici Kurumlar (BDK) ......coccooiiiiiiiiiiieeeeiee 59
1.7.1. Bagimsiz Diizenleyici Kurumlara
Yetki Devredilmesinin Belirleyicileri...........c.cooooeiiiiiiiiiiii. 60
1.7.1.1. Devlet Yapist ve Gelenegi..........ccccevvviiiiiiiiiiiiiiiiiieee 61
1.7.1.2. Devletin Yapisinin ve Islevinin Degistirilmesi ...................... 62
1.7.1.3. Siyasete GUvensizliK ..........cccocoiiiiiiiiiiiiii e 62
1.7.2. Bagimsiz Diizenleyici Kurumlarin Potansiyel Etkileri ...................... 63
1.8. Tirkiye’de Devlet Ile Piyasa Arasindaki Karsilikli Etkilesim ...................... 66
1.8.1. Turkiye'de Siyasi Kiiltiiriin Temelleri ve Iktisadi Sonuclari.............. 67
1.8.2. Tiirkiye’de Tercih Edilen Sermaye Birikim Modeli ile
Ozel Sektdrin EtKileSimi ..........c.ocvoovoiiioieeeieeeeeeeeeeeeeeeeee 69
1.9. Tirkiye’de Devletin Iktisadi Siirecte Degisen ROIU ...........ccooveeveeiiieninnn.. 72
2. ULUSLARARASI KARSILASTIRMALAR ........eceeeememeeeeeecnccesesenensassssssssesenenenne 77
2.1 GHEES ovvoe ettt ettt 79
2.2. ABD ve Ingiltere: Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar Konusunda
TKi ONCU UIKE ..o 84
2.2.1. ABD DENEYIMI .vviiiiiiiieiiiiii ettt 84

2.2.1.1. Federal Iletisim Komisyonu (FCC) ..........ccccocovvivveiiiirinan.n. 86



2.2.1.2. Federal Enerji Diizenleme Komisyonu (FERC) .................... 88

2.2.1.3. Menkul Kiymetler ve Borsa Komisyonu (SEC) .................... 89
2.2.1.4. Federal Ticaret Komisyonu (FTC)..........ccooovviiviiiieiiiiieaiiien, 90
2.2.1.5. ABD’deki Diizenleyici Kurumlarin Bagimsizligt,
Saydamlig1 ve Hesap Verebilirligi ...........occcoviiin, 91
2.2.2. Ingiltere DeNeYimi .............ccccooiiiioiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeee e, 94
2.2.2.1. Gaz ve Elektrik Piyasalari idaresi (OFGEM) ........................ 98
2.2.2.2. Telekomiinikasyon Idaresi (OFTEL) ....ooooveeeeieeeeeeeee, 98
2.2.2.3. Finansal Hizmetler Otoritesi (FSA) .........ccocviiiiiiiiiiiiiiiin, 99
2.2.2.4. Rekabet Komisyonu (Competition Commission)................ 100
2.2.2.5. Ingiltere’deki Diizenleyici Kurumlarin Bagimsizligi,
Saydamligi ve Hesap Verebilirligi ............cccccooviiiiiiinn, 102
2.3. Bagimsiz Duzenleyici Kurumlar ve AB ........cccccoooviiiiiiiiiicccee 104
2.4. Baz1 AB Ulkelerindeki Uygulamalar: Almanya, Fransa ve Italya.............. 109
240, AIMANYA ©oiiiiiiiiii e 109
2.4.1.1. Federal Kartel Dairesi (Bundeskartellamt) .......................... 110
2.4.1.2. Telekomiinikasyon ve
Posta Duizenleyici Otoritesi (RegTP).........cccocvevvviiieiiiinenne, 112
2.4.1.3. Federal Finansal Denetleme Otoritesi (BaFin)................... 113
2.4.1.4. Almanya’daki Duzenleyici Kurumlarin Bagimsizligi,
Saydamligi ve Hesap Verebilirligi ............cccccooviiiiiiiinnn, 115
2.4.20 FLANSA oottt 115
2.4.2.1. Telekomiinikasyon Diizenleyici Otoritesi (ART) ve
Elektrik Dizenleme Komitesi (CRE)...........ccooivviiniiriiinnnn. 116
2.4.2.2. Radyo ve Televizyon Yayin Konseyi (CSA) ve
Sermaye Piyasasi Diizenleme Komisyonu (COB) .............. 116
2.4.2.3. Rekabet Konseyi (Conceil de la Concurrence) .................. 117
2.4.2.4. Fransa’daki Diizenleyici Otoritelerin Bagimsizligt,
Saydamlig1 ve Hesap Verebilirligi ............coocovviiniin, 120
2.4.3. TEALYA ©oovivioiiccce e, 120
2.4.3.1. letisim Diizenleyici Kurulu (AGCOM) .........ccccooveiviienannn 123
2.4.3.2. italyan Elektrik ve Gaz Diizenleyici Kurumu (Autoritad) ....125
2.4.3.3. Italyan Rekabet Kurumu (AGCM)............ccoveioieiiiaieenn 125

2.4.3.4. Ttalya’daki Diizenleyici Otoritelerin Bagimsizlig,
Saydamligi ve Hesap Verebilirligi ............oooevviiniin, 127

2.5. AB'ye Giris Siirecindeki Ulkelerden Deneyimler:

Polonya ve MaCaTiStAN .........iiiiiiiiiiiiiee e 127



2.5. 1. POIONYA 1.ttt 127
2.5.1.1. Enerji Piyasas: Diizenleyici Kurumu (URE) ve
Telekomtinikasyon ve Posta Diizenleyici Kurumu
(URTIP) .ttt 128
2.5.1.2. Polonya Rekabet ve Tiketiciyi Koruma Idaresi (UOKIK)..128
2.5.1.3. Polonya’daki Dizenleyici Otoritelerin Bagimsizligi,

Saydamlig1 ve Hesap Verebilirligi ..........cccccovviiininn. 129
2.5. 20 MACATISTANL Lot 129
2.5.2.1. Macar Iletisim Kurumu (HF) ve
Macaristan Enerji Dairesi (MEH) ..........cccccooviiiiiiiiiiiiinen, 129
2.5.2.2. Macaristan Finansal Denetim Kurumu (PSAF).................... 130
2.5.2.3. Macaristan Rekabet Otoritesi (GVH).........cccccooviiieiiieennnnn. 131
2.6. Uzakdogu ve Latin Amerika’daki Uygulamalar:
Guney Kore ve Arjantin ... 132
2.0.1. GUNEY KOT€.......oiiiiiiiiieie e 132
2.6.1.1. G. Kore Adil Ticaret KOmMiSyONU...............cccveeviieiiieeaeneenn. 132
2.6.1.2. G. Kore Iletisim KOMIiSYONU ............cocevvieiieiiiiiiiieeinn, 133
2.0.2. ATJANTN Looiiiiiiiis e 134
2.7. Uluslararast Karsilastirmalarla Tlgili Gozlem ve Degerlendirmeler............ 136
TURKIYE UYGULAMASI ....ccouiiuirecrenreesseecsaesssesssesssessssssssssssssssssssssssssssss 143
3.1, DUZENIEME STUICCH...ceiiiiiiiiieeiiiiiii e e e 148
3.2. Bagimsiz Diizenleyici Kurum Kavrami ve Kapsami.........ccccooviieininnenne 150
3.2.1. Finansal Piyasalar ..........ccooooiiiiiiii 152
3.2.1.1. Sermaye Piyasast Kurulu (SPK)............cccooiiiiiiiiiiiiiiieee, 153
3.2.1.2. Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK)....154
3.2.2. Altyapi Hizmetlerinin Diizenlenmesi............cccceevviiiiiiiiiieiineeee, 155
3.2.2.1. Telekomiinikasyon Kurumu (TK) ........ccoooiiiiiiiiiiieee, 155
3.2.2.2. Enerji Piyasast Dizenleme Kurumu (EPDK) ..........c..coe. 156
3.2.3. AT Lot 156
3.2.3.1. Seker Kurumu (SK) ......oooviiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeiiee e 157
3.2.3.2. Tiitlin, Tutiin Mamulleri ve Alkollii Ickiler Piyasasi
Diizenleme Kurumu (TTMAPDK) ......ccccoiiviiiiiiiiiieiiiee, 158
3.2.4. Rekabet Kurumu (RK) .......ccccooiiiiiiiiiiiiiiccce e 158
3.2.5. Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK) ........c..cocooiiviireiiiee, 159
3.2.6. Kamu Thale Kurumu (KIK) ....oooveeeooee oo 161
3.3. Bagimsiz Diizenleyici Kurumlarin Kapsami ve Genel Ozellikleri ............ 162
3.3.1. OzerKIEK ...t 163

3.3.2. BaBMSIZIK ..oooiiiiiiiiii e 163



3.3.2.1. BDK’larin Gorevlendirilme Cercevesinin

Kanunla Belitlenmesi.......cooeeeeiieeeeeee e 165
3.3.2.2. Kurul Uyelerinin Atanmasinda Mesleki
Standartlarin Belirlenmesi .........ooovviiiiiiieeeeeeeeeeeee 166

3.3.2.3. Kurul Uyelerinin Atanma ve Gorevden Alinma Usulleri....168
3.3.2.4. BDK’lara Diizenleme, Uygulama ve Yapilanma

Yetkisinin Verilmesi ........ccccoovviiiiiiiiiiii 173

3.3.2.5. Ozel Biitce Saglanmast ...........c.cccoceeieiiioiieeeeeeeee, 173

3.3.2.6. BDK Personelinin Ucret ve Mali Haklart ............................ 176

3.4. Kurum ve Kurul AYTIMI ..o 177
3.5. BDK’larin Gorev ve YetKileri........ooooiiiiiiiiiiiiiic e, 179
3.5.1. Dlizenleme YetKileri........cooooiiiiiiiiiiiiiiii e 179
3.5.2. Denetim ve GOzetim YetKileri ..o 180
3.5.3. Yaptirtm Uygulama YetKileri ..........coccoviiiiiiiiiiiice, 180
3.5.4. Danismanlik GOTEVICTT .......viiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeie e 181

3.6. BDK’larin Denetimleri .......cc.occooiiiiiiiiiiiiiiiieeie et 182
3.0.1. Yargt DENEUMI ...oouioiiiiiiiiiiiiiiiic ettt 183
3.0.2. Mali DENEUIMN.......cviiiiiiiiiiiiiciie et 186
3.6.3. Faaliyet Denetimi ..........cccoooviiiiiiiiiiii e, 188

3.7. BDK'larin Idari Yapilanma Icindeki Yeri...........ccococooooioiiiiiiiiiicie, 189
4. BAGIMSIZ DUZENLEYICI KURUMLARIN HESAP VEREBILIRLIGI ............ 205
4.1. Kamu Yonetiminin Hesap Verebilirligi: Tanmmlar...............occooviiiiiinnn, 208
4.2. Kamu Yonetiminin Hesap Verebilirligi: Temel Sorular ............................ 211
4.2.1. Kim Hesap Veriyor/Vermelidir? ...........ccccoiiiiiiiiiiiiiiii, 211
4.2.2. Kime Hesap Veriliyor/Verilmelidir? .............ccocociiiiiiiniii, 212
4.2.3. Neyin Hesabi1 Veriliyor/Verilmelidir? .............ccccccooiiiiiiiiiiiiiic, 215
4.2.4. Hesap Verme/Sorma Nasil Gerceklesiyor/Gerceklesmelidir?.......... 218
4.2.5. Hesap Verme/Sorma Sonucunda Ne Oluyor/Olmalidir? ................ 219

4.3. 5-S Hesap Verebilirlik Modeli ........ccccoiiiiiiiiiii 221
4.3.1. SOrumIUIUKIAT ...ooiiiiiiiii e 222
4.3.1.1. BOIUMICIMIE ©..ooeiiiiiiiiiiic e 222

4.3.1.2. Belirleme.........oooiiiiii e 224

4.3.1.3. BENIMISCINIC ...eeeiviiiiieiiiie ettt 225

4.3.2. StANAATTIAT 1.ooiviiii 226
4.3.3. SaydamliK .....cccoiiiiiiiii e 229
4.3.4. SAZIAMA 1..oiiiiiiiiii i 234
4.3.5. SOrgulayiCiliK ... ..oooiiiiiiiii i 235



GIRIS



GIRIS

1980 yilina kadar Turkiye'de uygulanan iktisat politikalart gelisen tlkelerin ¢o-
gunda uygulanan korumaci politikalarin tipik bir 6rnegiydi. Bu cercevede, 1950’ler-
den itibaren yerli Giretimin yeterli oldugu diistiniilen sektorlerde mal ithalati yasak-
lanarak ithal ikameci bir kalkinma politikas: izlenmistir. Kismen secilmis bazi sek-
torleri desteklemek amaciyla, daha agirlikli olarak da doviz kitligr nedeniyle basla-
tilan ithal ikameci politikalar, ithalat Gzerine konulan miktar kisitlamalari ve doviz
denetimi gibi araclar kullanmak suretiyle uzunca bir stire uygulanmaya devam et-
mistir. Diger taraftan, bu donemde devlet negatif faiz oranlari, ucuz kredi destegi
ve kamu isletmeciligi gibi araclarla kaynak tahsisati stirecine dogrudan miidahale-
lerde bulunmustur.

Devletin iktisadi faaliyetlere miidahale etmesinin arkasinda yatan temel gerek-
ce, kendi haline birakildiginda piyasalarin her zaman ekonomik etkinligin gerektir-
digi sekilde islemedikleri olgusudur. Piyasa aksamalar: denilen ve aralarinda piya-
salarda eksik rekabet olmasi, iktisadi aktorlerin eksik bilgi ile hareket etmeleri, ka-
mu mallart ve dissalliklarin ekonomik etkinligin saglanmasini zorlastirmasi gibi sik
rastlanan bir dizi 6zelligin oldugu durumlarda, kamunun ekonomiye miuidahalesine
cevaz veren iktisadi zemin ortaya c¢ikmaktadir. Gelisen ekonomilerde, piyasa aksa-
malarinin daha sik gortilmesinin yani sira, gelismis ekonomilerin en iyi sartlarda bi-
le cozmekte zorlandiklari gelir dagilimi sorunlart daha da agir yasanmakta, devle-
tin ekonomiye mudahale etmesi yoniindeki egilim giic kazanmaktadir. Ayrica, ge-
lismis tlke ekonomilerine yetismeyi getirecegi diistiniilen hizli kalkinma stirecini
baslatmak veya bu slirece ivme kazandirmak icin gelisen tlkelerde devletin ekono-
miye Ozellikle miidahale etmesi gerektigi gorisi, 1950’lerden itibaren gelisen tilke
iktisat politikalart tizerinde uzun siire cok etkili olmustur.

Suphesiz ki, devletin ekonomiye miidahale etmesi icin iyi ve yeterli gerekceler
olmasi, bu mudahalelerin mutlaka iyi sonu¢ verecegi anlamina gelmemektedir.
1950’lerden itibaren gelisen tllke politikalarina damgalarini vuran kalkinma iktisat-
cilart, iktisadi kalkinma strecinde kamu miuidahalelerinin gerekliligini ileri stirerken,
zimni olarak devletin miidahale kapasitesinin limitsiz oldugunu ve iktisadi faaliyet-
lere dogru alanda, dogru zamanda ve dogru bir bicimde mudahale edebilecegini
varsaymislardir. Devlet midahalelerinin olumsuz sonuclar dogurmasina yol acan

biiktimet aksamas: ihtimaline baslangicta hemen hemen hi¢ deginilmemistir. An-
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cak, zaman icerisinde devletin gerek dogasi, gerekse yonetim kapasitesi bakimin-
dan, piyasalarda gerceklesen ekonomik faaliyetlerin koordinasyonunu veya yonlen-
dirilmesini ne Olciide etkin bir sekilde yerine getirebilecegi yogun olarak tartisiima-

ya baslanmuistir.

Hukimet aksamalarinin iktisadi faaliyetler tizerindeki olumsuz etkilerini en aza
indirmek ve devletin ekonomideki roliini azaltmak amaciyla, cogu gelisen tlkede
oldugu gibi, Turkiye'de de 1980’li yillarda ekonomik kaynaklarin kullaniminda pi-
yasalara daha fazla agirlik vermeyi hedefleyen cesitli iktisadi politikalar uygulama-
ya konulmustur. Bu cercevede, mali disiplini saglamak amacryla kamu gelirlerini ar-
tirict ve kamu harcamalarint azaltici tedbirler alinmis; kamu isletmelerinin 6zellesti-
rilmesi stireci baslatilmis; tilkeye dogrudan yabanct sermayenin ¢ekilmesi icin ku-
rumsal altyapinin gelistirilmesine 6énem verilmis; goreli fiyatlarin piyasalarda ser-
bestce belirlenmesini kolaylastirmak amaciyla doviz kurlart ve faiz hadlerinin ser-
best piyasalarda olusmasina olanak saglanmis; dis ticaret serbestlestirilmis ve niha-
yet uluslararasi sermaye hareketlerinin dolasimina tam serbesti taninmustir. Reform
niteligindeki bu politika uygulamalari sonucunda, 6zellikle de 1989 yilinda ulusla-
rarast sermaye hareketlerinin serbest birakilmasiyla, iktisat politikalarinin olusturul-
dugu ve uygulamaya konuldugu ortam ile politikalarin niteligi ve bicimi 6énemli 6l-

ctide degismistir.

Mali piyasalarin disa acilarak serbestlesmesinin ardindan, 1990’li yillarda Turki-
ye ekonomisinin icinden gectigi siirecte kamu aciklart artmis; bu aciklarin bir tirla
derinlesemeyen mali piyasalar Gizerinde yarattigt baski sonucu faiz oranlart ytiksel-
mis; ylksek faizler nedeniyle ortaya cikan kisa vadeli sermaye girislerine bagimli
hale gelmis bir yap: ortaya ¢ikmustir. Uretim ve yatirima ayrilan kaynaklarin giderek
azaldigt bu strecte hiikiimetler kamu harcamalarinda disiplini bir tirlt saglayama-
mis, bu durum 1990’larin sonuna gelindiginde Turkiye'yi sturdurilemez bir ekono-
mik yapr ile basbasa birakmustir (CBRT, 2002). Ozetle, Tirkiyenin 1980’lerden iti-
baren uygulamaya koydugu yapisal uyum ve makroekonomik istikrar programla-
rindan ve sermaye hareketlerinin serbest birakilmasi neticesinde olusan uluslarara-
st butiinlesmeden tam olarak fayda saglayamadigt goriilmektedir. 1980 ve 1990l
yillara dontip bakildiginda, Turkiye ekonomisinin ticari ve mali serbestlesmeye ge-
cilmesi icin gereken kurumsal altyapiya o donemde sahip olmadig: artik anlasiimis-

tir.
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1980’1 yillarda bircok gelisen tilkede uygulanan reformlara damgasini vuran
yaklasim, devletin ekonomi tGizerindeki aktif roliinii, hikiimet aksamalarinin ekono-
mik etkinligi dizeltmek yerine bozacagi gerekcesiyle, hakli olarak elestirmistir. An-
cak, miidahaleci devlet yerine minimal devlet onerilirken, yontem olarak kalkinma
iktisadinin kullandigindan hic farki olmayan bir yaklasimla, zimni olarak kamunun
isleyisinin her hal ve sartta piyasalardan daha kot sonuclar doguracagt varsayilmis-

tir.

1990’lara gelindiginde ise, artik piyasa ve devletin birbirini dislar olgular olma-
digy; devletin gerekli kurumsal ve hukuki yapiyt olusturup ayakta tutamadigt du-
rumlarda iktisadi aktorlerin davranislarinin ve piyasalarin isleyisinin kontrolden ci-
kabildigi; iktisadi aktorlerin yalnizca kendi cikarlari pesinde kosarak ve sosyal fay-
day1 hi¢c gozetmeksizin devleti kusatip kendi amaclart yontinde kullanabildikleri; bu
siirecin sonunda, kurumsal ve hukuki yapinin ¢okiintiye ugradigt devlet aksamasi
durumunun ortaya cikabildigi acikca gorilmustir.

Devletin dizenlemeler, sosyal givenlik ve refahin gelistirilmesi ve bolusimi
konusunda ustlenmesi gereken cok 6nemli islevleri bulunmaktadir. Devletin iktisa-
di faaliyetler Gizerinde oynadig: tek rol yalnizca rant dagitict miidahalelerde bulun-
mak degildir. Piyasa ekonomisinin etkin bir sekilde islemesi icin gerekli kurumsal
ve hukuki altyapinin olusturulmast ve korunmasi, yalnizca devletin tstlenebilecegi
bir is ve yurltebilecegi bir strectir. Bugtin gelinen noktada, artik tartisilmasi gere-
kenin devletin iktisadi faaliyetlere miidahale etmesi veya etmemesi degil; ne zaman,
hangi araclart kullanarak ve nasil miidahale etmesi gerektigi oldugunu soylemek
yanlis olmayacaktir.

Kaynak tahsisati siirecinde piyasa, devlet ve sivil toplum arasinda is bolimu-
nin iyi tasarlanmasi ve etkili bir hukuki ve kurumsal cercevenin tesis edilmesi du-
rumunda piyasa ekonomilerinin miitesebbislere verimli girisim firsatlart saglayaca-
g1, bu yolla da iktisadi refaha kavusulacagi bugiin artik genel olarak kabul edilmek-
tedir. Diger taraftan, devletin mitesebbislerin yaratict ve girisimci kapasitesinin onti-
ni acmasi ve/veya bunlari desteklemesi gerekliligi, devlet ile piyasalar arasinda ya-
kin bir isbirligini gindeme getirmektedir. Devlet ile piyasalar arasindaki is bolimu-
nin en belirgin 6zelligi ise, devletin kamu isletmeciligi yoluyla ekonomiye dogru-
dan muidahale etmesi yerine, iktisadi faaliyetlerin cercevesini diizenleyen kurallar
belirlemesi ve tim iktisadi aktorlerin bu kurallara uymalarint denetlemesine 6nce-
lik ve agirlik verilmesidir.
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Bu noktada hemen dikkat cekilmesi gereken bir husus, piyasalarin isleyisinin
diizenlenmesi, denetlenmesi ve gozetilmesi islevlerinin gerektigi gibi yerine getiril-
mesi icin glicli ve etkin bir kamu yonetimine olan ihtiyactir. Bu nedenle, piyasala-
r1 yeniden yapilandiracak olan reformlar kadar, bu reformlart uygulamaya koyacak
olan kamu yonetimini yeniden yapilandiran reformlar da devletin ekonomide oy-
nayacagi yeni rol cercevesinde lizerine disen gorevleri gerektigi gibi yerine getirip
getiremeyecegini belirleyecektir. Diger bir deyisle, devletin dizenleyici islevini ye-
rine getirecek kurumlarin kapasitesinin degerlendirilmesi gereklidir. Ciinkt, etkin
bir diizenleme, ancak yetkin kurumlar tarafindan etkili bir bicimde icra edilebile-
cektir.

Devletin dizenleme, denetim ve gozetim islevlerini hakkiyla yerine getirmesi
amaciyla olusturulmaya calisilan yeni yonetisim yapist icerisinde 1990’lardan itiba-
ren One c¢ikan unsurlardan biri Bagimsiz Diizenleyici Kurum (BDK) olgusudur. Ge-
leneksel kamu yonetimi yapist icerisinde 6rnegi olmayan BDK’lar, devletin kamu is-
letmeciligi araciligryla ekonomiye dogrudan miidahale etmeyi biraktigi, ekonomik
aktorlerin uymakla ytukimli olacaklart kurallart belirlemek ve bu kurallarin uygu-
lanmasini saglamak tizerinde yogunlastig1 yeni anlayisi yansitan yapilardir. Diger ta-
raftan, siyasi iktidarlarin tercihleri dogrultusunda gorev yapan geleneksel biirokra-
siyle karsilastirildiginda, BDK’larin yonetim siirecinde taahhitit yetersizligi sorunu-
nun daha az yasanmast beklenmektedir. Ekonomik aktorlere esit mesafede durma-
y1 gerektiren dtizenleyici devlet anlayisinin yapi taslart olarak, BDK’lar ilgili olduk-
lart alanlarda dizenleme getirmek ve bu dizenlemelerin uygulanmasini denetle-
mekle gorevlendirilmektedir (Majone, 1994). Ayirt edici Ozellikleri, geleneksel ka-
mu yonetimi yapist ve hiyerarsisi disinda konumlanmalart ve kararlarinda yiirtitme-

den bagimsiz davranmalaridir.

BDK’larin ortaya cikist ile ilgili bir diger husus, teknolojik gelismelerin yogun
oldugu bazi sektorleri etkin bir sekilde dizenlemenin yiiksek diizeyde uzmanlik
gerektirmesidir. Diizenleme gorevlerini etkin bir sekilde yerine getirebilmeleri icin,
uzmanlarin cabuk hareket edebilecekleri ve takdir haklarini kullanmaktan cekinme-
yecekleri esnek bir karar verme cercevesi icinde calismalart gerekmektedir. Sartla-
rin cok cabuk ve sik degisebildigi sektorlerde diizenleme yapacak uzman kurum-
lar icin bu nokta ¢zellikle 6nemli olmaktadir. Dolayisiyla, kamu otoritesinin bu ku-
rumlara karar verme konusunda ciddi 6lctide yetki devretmesi, bu kurumlarin va-
rolus nedenlerinin neredeyse dogal bir sonucu olarak, zorunlu hale gelmektedir.
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Her yetki devri, beraberinde yetki devri yapilan kisi ve kurumun etkin bir se-
kilde izlenmesi ve denetlenmesi geregini ortaya cikarmaktadir. Clinkd, yetki devri
yapilan kisi veya kurum, eger buna zorlayan bir misevvik (incentive) sistemi yok-
sa, yetkiyi devreden tarafin istedigi sekilde degil, kendi yararini encoklayacak se-
kilde davranacaktir. Yetki devri ile izleme ve denetleme zorunlulugu birarada git-
mekle birlikte, bu iki islevin aynt anda ve tam olarak islemesini istemek cogu za-
man birbiriyle celisen hedeflerdir. Yetki devrinin 6ngoriilen yararlart saglayabilme-
si icin yetki devredilen kisi veya kuruma takdir hakkini ¢cekinmeden kullanabilece-
gi olctide bagimsizlik verilmesi gerekirken, siki ve ayrintili bir kontrol mekanizma-
sinin varligi, takdir hakkinin ve bagimsizligin icini bosaltacaktir. Diger taraftan, iz-
leme ve denetleme stire¢ ve mekanizmalarinin, etkin bir bicimde kurgulanip, kul-
lanimadigt durumlarda ise, kendilerine yetki devredilen kisi ve kurumlarin, bu yet-
kileri 6ngorilen amaclar dogrultusunda ve etkin olarak kullanmalarint beklemek
zorlasabilecektir. Dolayisiyla, bagimsizlik ve hesap verebilirlik dizeyleri arasinda
dengeyi gozeten bir secim yapmak zorunlulugu bulunmaktadir.

Yetki devri ile kontrol kavramlari arasinda, ya da bagimsizlik ile hesap verebi-
lirlik arasinda, genelde var olan gerilim diizenleyici kurumlar s6z konusu oldugun-
da daha da karmasik bir yapt arz etmektedir. Dizenleyici kurumlari kuran ve ku-
rullarinda gorev alacak tiyeleri atayan merci siyasi otoritedir. Diizenleyici kurumla-
ra ne tir gorevler ve yetkiler verilecegini o an hitkiimette olan siyasi heyet belirle-
mektedir. Demokratik siyasi sistemin 6zelligi siyasi otoritenin her secimde degise-
bilmesidir. Dolayistyla, siyasi heyetlerin tercih ve karar ufuklari kimi zaman bir se-
cim donemi ile sinirli kalabilmektedir.

Siyasi tercih ve karar ufkunun kisa vadeli olmasi diizenleyici kurumlar acisin-
dan iki tir sorun yaratabilmektedir. Bunlardan ilki, bir diizenleyici kurumun olus-
turulmasina karar veren siyasi heyetin o kurumu olustururken kendisi iktidardan
dustikten sonra bile kendi tercih ve cikarlari yoniinde hareket edecek bir yap1 kur-
maya calismasi ihtimalidir. Ikincisi, her yeni gelen iktidarin bir éncekinin olustur-
dugu yapiy1 kendi tercih ve cikarlarina daha fazla hizmet eder hale getirmek iste-
yebilecegidir. Her iki sorun da, diizenleyici kurumlarin ilgili olduklar sektorde uzun
vadeli istikrart saglayan ve sektorle ilgili riskleri daha dngortlebilir hale getiren ya-
pilar olma 6zelligini tehdit edici olgulardir. Bu nedenle, 6zellikle dizenleyici ku-
rumlar olusturulurken ve kurullarina atama yapilirken kisa vadeli degil, uzun vade-
li bir perspektifle hareket edilmesini saglamanin sart oldugu goriillmektedir. Bu so-
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runun nasi ¢ozilecegi de, bir taraftan tlkedeki siyasi sistemin yapisinin kisa vade-
li dar cikarlarin uzun vadeli kamu c¢ikarlarinin 6nline gecmesine ne kadar izin ver-
digi ile, diger taraftan da tilkedeki siyasi, idari ve hukuki kiltiriin bu konudaki ca-
tismalart uygun sekilde ¢cozmeye ne kadar miisait oldugu ile iliskilidir.

Kita Avrupast icin oldukca yeni bir gelisme oldugu soylenebilirse de, BDK’larin
tarihi halen farkli sektorlerde cok sayida 6rneginin gorildigi ABD’de 1800’lerin
sonlarina kadar gitmektedir. 1970’lerin sonundan itibaren gerek iktisadi alanda glo-
bal olcekte meydana gelen gelismeler, gerek Avrupa Birligi (AB) cercevesinde Av-
rupa ekonomilerinin hizla ivme kazanan bir biitiinlesme siirecine girmeleri, dizen-
leme ve diizenleyici kurumlar konusunda Avrupa’da cok 6nemli gelismeleri bera-
berinde getirmistir. Bugiin Uye Ulke ve AB diizeyinde ABD’deki 6rneklerine ben-
zer cok sayida BDK bulunmaktadir ve kamu politikalari alaninda hissedilir dlctide
etkileri gorilmeye baslamistir. AB tilkelerinin yani sira, BDK’lar son yillarda OECD
tyesi gelismis tilkelerde ve Diinya Bankasi, IMF gibi uluslararasi kuruluslarin poli-
tika tavsiyelerinin de etkisiyle, bircok gelisen tilkede goriilmeye baslamustir. Yirtt-
meden bagimsiz davranabilme 6zellikleri ile BDK’lar1, kamu yonetimini iyilestirme
ihtiyact duyan gelisen tlkeler icin yeni bir kamu ydnetisim anlayisi olusturmanin
unsuru olarak da degerlendirmek yanlis olmayacaktir.

1990’l1 yllarin ikinci yarisina kadar, Turkiye’'de devletin piyasalar tizerindeki go-
zetim ve denetim islevi yeteri kadar &nem kazanmamustr. Ozellikle dogal tekeller-
den kaynaklanan piyasa aksamalarinin hitkiim stirdiigi enerji, telekom ve ulastir-
ma gibi altyap: sektorlerinde, devlet diizenleme/denetim islevini KiT'ler araciligty-
la strdirmeyi tercih etmistir. Devletin isletmecilik ve denetim islevlerinin birbirin-
den ayrilmasi, denetim islevinin daha etkili bir bicimde gerceklestirilmesine izin ve-
recek kurumsal altyapinin olusturulmasi ancak 1990’larin ortasindan itibaren giin-
deme gelebilmistir. Devletin diizenleyici kapasitesini daha etkili kilmak amaciyla
idari ve mali 6zerklige sahip BDK’lar kurulmustur. Buglin icin, Turkiye’de, calisma-
da benimsenen kavramsal yaklasim cercevesinde, belirli alanlarda iktisadi faaliyet-
leri diizenleyen ve denetleyen dokuz adet BDK bulunmaktadir. Ancak, buyik o6l-
cide kuruluslarinin stratejik ve buitiincil bir yaklasim cercevesinde gerceklesmemis
olmast nedeniyle, BDK’larin gorevleri, yetkileri, idari yapilanmalari, karar alma si-
recleri, buitceleri ve nihayetinde bagimsizliklari ve hesap verebilirlikleri konusunda
halen yogun tartismalar yasanmaktadir. Bu calismanin ilerleyen bolimlerinde yuka-
rida so6zu edilen konular sistematik bir buitiinlik icinde ele alinmaktadir.
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Calismanin genel degerlendirme ve Oneriler bolimiinde, gerek kuramsal deger-
lendirmeler ve gozden gecirilen diger tilke deneyimleri, gerekse Tirkiye'nin gore-
ce kisa sayilabilecek deneyimleri 1s1ginda, Turkiye’deki bagimsiz dizenleyici kurul-

larin olusumu ve isleyislerine dair gortis ve Oneriler belirtilmektedir.

Calismanin 1. boliminde, 6nce devletin ekonomideki degisen roli irdelen-
mekte ve yukarida cercevesi cizilmis bulunan diizenleme olgusunun ve BDK’larin
ortaya cikist konulari daha ayrintili olarak tartisiimaktadir. Ardindan, Turkiye'de
devlet ile piyasa arasindaki karsilikli etkilesim ve siyasi kiltirtin iktisadi faaliyetler
tzerindeki etkisi, diizenleyici kurum olgusunun Turkiye’de bugline kadar gecirdigi
evreler hakkinda ipucu vermeleri bakimindan irdelenmektedir. Bu baglamda, du-
zenleyici kurum olgusunun Tirkiye’'de devletin degisen roli tartismalarinda nereye

oturdugu konusuna da deginilmektedir.

Calismanin 2. boliminde, BDK’lar konusunda uluslararasi gelismelerin bir ta-
ramasi yapilmaktadir. Bu bolimde yapilan taramaya konu tegkil eden tilke ve sek-
torlerin seciminde Turkiye'deki gelisme ve uygulamalara isik tutmalar ol¢iti goz
oniinde bulundurulmustur. Bu cercevede ilk dnce, diizenleyici kurumlar konusun-
da oncu tlke olan ABD ile 1980°1i yillarda gerceklestirdigi yogun 6zellestirmelere
paralel olarak yeni ve yaratici diizenleyici kurum uygulamalarint hayata geciren In-
giltere ornekleri Gizerinde durulmustur. Ardindan, Turkiye’nin ulusal programinda
mevzuatini uyumlastirmayt taahhiit ettigi AB ve secilmis AB tilkelerinde bu konuda
ne tir gelismeler oldugu irdelenmistir. AB tyesi tilkeler secilirken, temsil kabiliyeti
olan ve Turkiye'ye ornek teskil edebilecek bir grup secilmeye calisilmistir. Bu cer-
cevede, AB liyesi olan Almanya, Fransa, Italya ile gelecek yil AB tyesi tlkeler ara-
sina katilacak Polonya ve Macaristan’daki uygulamalar tizerinde durulmustur. ABD,
Ingiltere ve AB iilkeleri disindaki diger tlkelerden, diizenleyici kurumlar konusun-
daki uygulamalart ile Turkiye'ye ornek teskil edebilecek iki tilke olarak, Arjantin ve
G. Kore ornekleri tizerinde de durulmustur. Diizenleyici kurum uygulamalari ile il-
gili uluslararast karsilastirmalardan Turkiye icin cikarilabilecek goris ve Onerilere

temel teskil edecek basliklar ayri bir alt bolimde sunulmaktadir.

Calismanin 3. bolimtinde, Turkiye’de olusturulmus bulunan BDK’lar, 6nce or-
taya cikislart ve faaliyetleri ile ilgili ortak ozellikleri cercevesinde birlikte degerlen-
dirilmektedir. Ardindan, her bir BDK ayr1 ayrt ele alinarak diger kamu kuruluslariy-
la ve birbirleriyle benzerlik ve farkliliklari; kamu yonetimindeki yerleri, yetkileri ve
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sorumluklart; Turkiye’de piyasalarin isleyis stirecindeki rolleri; son olarak da Turki-
ye’de kamu idaresinin yeniden yapilandirilmasi perspektifinden incelenmektedir.

Calismanin 4. bolimiinde, BDK olgusunu degerlendirmek bakimindan cok
onemli bir kavram olan hesap verebilirlik konusu ele alinarak cesitli boyutlartyla in-
celenmektedir. Hesap verebilirlik kavrami, "kamusal yetki ve kaynaklarin kullanimi-
na iliskin sorumluluklar konusunda aciklama yapma, gerekce gosterme ylukimli-
ligl"nl isaret etmektedir. Kamu yonetiminin denetimi ve hesap verebilirligi konu-
sundaki arayis ve tartismalarda biitiincil bir yaklasima sahip olmanin geregi ve 6ne-
mi g6z oniinde bulundurularak, BDK’lar icin demokratik, cogulcu bir siyasal-yonet-
sel yapilanma icinde hesap verebilirligin temel 6geleri ne olabilir sorusu 5-S Hesap
Verebilirlik Modeli cercevesinde incelenmektedir.

5-S Hesap Verebilirlik Modeli'nin bes ana unsurdan ilki sorumluluklardir. So-
rumlulukile hesap verebilirlik tarkli, ama aralarinda yakin iliskiler bulunan kavram-
lardir. Sorumluluklarin hesap verebilirlik baglaminda 6nem tastyan birinci yont, so-
rumluluklarin nasil bolimlendigi, dagiliminin ne sekilde gerceklestigiyle ilgilidir.
Sorumluluk kavraminin hesap verebilirlik baglaminda 6nem tastyan ikinci yonu, ka-
mu hizmetlerinden yararlananlarin, yurttaslarin ya da onlar adina hareket eden se-
cilmis ya da atanmis kisi ya da kurumlarin kimden hesap soracaginin belirlenmesi-
dir. Sorumluluk kavraminin Gi¢clincti yonu ise, kamu gorevlilerinin kamusal hizmet-
lerin yerine getirilmesiyle ilgili kurumsal, kiimesel ve bireysel sorumluluklarina sa-
hip cikmalarinin, onlart benimsemelerinin yayginlik ve yerlesikligiyle ilgilidir.

Kamu yonetimi sisteminde hesap verebilirligi gelistirmenin en 6nemli unsurla-
rindan birisi cesitli alanlarda standartlarin mevcudiyeti ve etkin bir bicimde isleyi-
sidir. Standardlar; siireclerin ve sonuclarin anlamli kiyaslama ve karsilastirmalara el-
verisli hale getirilmesi acisindan oldukca 6nemlidir.

Kamu yo6netiminde hesap verebilirligin temel unsurlarindan birisi de saydam-
liktir. Saydamlik ve hesap verebilirlik literatiirde genellikle ayri, ama yakin iliski
icinde bulunan iki kavram olarak degerlendirilmektedir. Hesap verebilirligin etkili
bir sekilde kurgulanip, gerceklesmesi icin kamusal bilgilenme ve bilgilendirme si-
reclerinin yaygin ve etkili bir bicimde kurulmasi ve kullanilmasi gerekmektedir. Do-
layistyla saydamlik hesap verebilirlik icin gereklidir, ancak yeterli degildir. Saydam-
ligin yani sira sorumluluklarin, standartlarin, saglama mekanizma ve araclarinin ve
nihayet sorgulayiciligin da g6z 6nlinde tutulmasi gerekmektedir.
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Yonetsel islem ve kararlarin denetime acik olmast, yurttaslarin yonetim karsi-
sindaki haklarinin korunmast icin gerekli kural, yontem ve araclarin gelistirilmesi ve
etkinlikle isletilmesi, siyasal-yonetsel rejimlere demokratiklik sifatint kazandiran en
onemli faktorlerden biridir. Saglama, kamu kurumlarinin aldiklart kararlar ve yap-
tiklart islemlerdeki hatalarin ve bosluklarin dizeltilmesi icin yurttaslara basvuru ola-

naklart taninmasint ifade etmektedir.

Hesap verebilirlik stireclerinin niteligi ve sonuclari, bir 6lctide kamusal kaynak
ve yetkileri kullananlarin bunlari toplum yararina ve yasalara uygun olarak kullanip
kullanmadiklari hususundaki izleme ve sorgulamanin yayginlik, stireklilik ve etkin-
ligine de baglidir. Dolayisiyla, sorgulayicilik, en genis anlamiyla bir tilkenin vatan-
daslarinin, o tilkedeki secilmis ya da atanmis yoneticileri; izlenen politikalar, alinan
kararlar ve ortaya konulan faaliyetler ve buitiin bunlardan elde edilen sonuclara da-
ir sorgulama istek, kapasite ve becerisi olarak tanimlanmaktadir.
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GENEL DEGERLENDIRME VE ONERILER

Gerek ilgili yazinin, gerekse uluslararasi uygulamalarin incelenmesinden, 6zel-
likle piyasa aksamalarinin gorildigu alanlarda, devletlerin iktisadi faaliyetleri du-
zenleme, gozetim ve denetim islevlerini yaygin olarak BDK’lar araciligiyla yerine
getirdikleri gozlemlenmektedir. Tirkiye’de de bu yaklasim cercevesinde, devletin
diizenleyici kapasitesini etkili kilmak adina idari ve mali 6zerklige sahip BDK’lar
kurulmustur. Ancak, biraz da, kuruluslart stratejik ve biitlincil bir yaklasim cerce-
vesinde gerceklesmediginden, BDK’larin gorevleri, yetkileri, idari yapilanmalari, ka-
rar alma sirecleri, biitceleri ve nihayetinde bagimsizliklart ve hesap verebilirlikleri
konusunda yogun tartismalar yasanmaktadir.

Daginik ve parcali yapilarinin yarattigt belirsizlik, BDK’larin kamu yonetiminde-
ki yerlerini, diger kamu kuruluslart ile olan iliskilerini, gbrev ve yetkilerini kullanis
bicimlerini tartisilir hale getirmistir. Bu gelismeler sonucunda, ilgili kamu kurulusla-
r1, kendi yetki alanlar icerisinde yer alan dizenlemelerle BDK’larin davranislarini
etkilemeye/bicimlendirmeye calismaktadirlar. Ornegin, ticlincii boliimde de degi-
nildigi gibi, BDK’larin yillik hesaplarinin, Basbakanlik tarafindan belirlenen Basba-
kanlik Miufettisi, Basbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu Denetcisi ve Maliye Miifet-
tisinden olusan tg¢ kisilik bir komisyon tarafindan denetlenecegi ve bunlarin faali-
yetleri hakkindaki yillik raporun Bakanlar Kurulu'na sunulacagi ve faaliyetlerine da-
ir TBMM Plan ve Bitce Komisyonu'nun bilgilendirilecegi dizenlenmekte; Maliye
Bakanligt BDK’larin gelir fazlalarini genel biitceye aktarmakta; 2003 Yili Programi-
nin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesine Dair Karar BDK’larin ikincil mev-
zuat taslaklarint goriis almak izere DPT’ye gondermelerini ongodrmekte; Basbakan-
lik, BDK’lar1 yayimladig: tasarruf genelgeleri kapsamina alarak harcamalarini dolay-
1 yonden etkilemektedir. Yalnizca son aylarda yasanan bu gelismeler bile, BDK’la-
rin bagimsizliklarint azaltmadan, kuruluslari, yapilanmalari, yetkileri ve isleyisleri
hususunda bazi standartlar gelistirmenin 6nem ve 6nceligini gostermektedir. Bu ko-
nularda kimi standart diizenlemeler yapilmaz ise, zaten parcali ve daginik bir yapi
icerisinde olan BDK sistemi, mevcut ve muhtemel parcali diizenlemeler ile daha da
bozulacak ve BDK’lar kendilerinden beklenen islevleri hakkiyla yerine getiremeye-
ceklerdir.

Turkiye, hukuki yap1 ve kamu yonetimi bakimindan Anglosakson gelenege sa-
hip ABD ve Ingiltere’den daha ¢ok Kita Avrupast'na benzemektedir. Hukukun tis-
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tinligt ve yarginin isleyisi konularinda bugtn itibariyle ciddi sorunlart vardir. Ay-
rica, midahaleci iktisat politikalarina yatkin bir devlet gelenegi bulunmaktadir. Bu
noktalar g6z online alindiginda, temel itibariyle Turkiye'nin BDK'larin gelisip glc-
lenmesine ¢ok elverigli bir zemin sunmadigint sdylemek yanlis olmayacaktir.

Ancak, Turkiye mevcut yapryr dontstiirmek, ekonomik ve sosyal kalkinmayi
hizlandirmak, AB’ye tam tiye olmak istemektedir. Icinden gecmekte oldugumuz kri-
zin de etkisiyle, kamuoyunda hukuki ve idari yapry1 cagdas bir diizeye getirme yo-
ninde cok kuvvetli bir irade olusmustur. Diger taraftan, Ulusal Programdaki taah-
hiitleri cercevesinde cesitli sektorlerini AB direktiflerine uygun olarak donistirmek
zorunda olan Turkiye, AB siirecinden kopmak istemiyorsa, BDK’lar tizerinde 6nem-
le durmak zorundadir. AB’ye uyum siireci bir tarafa, eger dogru bir sekilde tasarla-
nir ve igletilirlerse, BDK’lar ciddi bir reform ihtiyact icinde olan Tirkiye kamu yo-
netiminin modern yonetisim nosyonlarini i¢sellestirmesine 6nemli katkisi olabilecek
yapilardir.

BDK’lar konusunda basarili ilke deneyimlerinin gosterdigi ve her seyden once
hatirlatilmasi gereken husus, bu tir kurumlarin kurulus amaclarini yerine getirebil-
meleri icin hukukun Gstinligl ilkesinin geriye dontlmez bir bicimde yerlesmis ol-
masi ve yargi sisteminin iyi calistyor olmast gerekliligidir. Bu cercevede, Turkiye'de
uzun suredir Gizerinde durulan yargt reformunun gerceklestirilmesi, BDK’larin basa-
r1 ile calismalari bakimindan 6zellikle 6nem arz etmektedir.

Gerek kuramsal degerlendirmeler ve gozden gecirilen diger tlkelerdeki uygu-
lamalar, gerek Turkiye'nin gorece kisa sayilabilecek deneyimleri 1siginda, Turki-
ye’deki bagimsiz diizenleyici kurullarin olusumu ve isleyislerine dair gorlis ve 6ne-
riler asagida belirtilmistir.

BDK Sisteminin Gelistirilmesine Yonelik Oneriler
Sorumluluklar

Oncelikle tizerinde durulmas: gereken husus, devletin yeni diizenleyici rolt ve
diizenlemelerde reformlar yoniindeki genel egilimin iyi anlasilmast ve anlatimasi
geregidir. Devletin diizenleyici roli ve kapasitesinin anlami ve 6nemi konusunda
toplumsal uzlast aranmali ve bu konuda ortak bir anlayis olusturulmalidir.

Bu kapsamda, BDK’larin bagimsizliginin icerigi ve Olclisi konusunda anlayis
birligine varilmalidir. Siyasetin, biirokrasinin ve 6zel c¢ikar gruplarinin baskisina di-
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renebilmeleri ve bunlardan etkilenmemeleri icin BDK’larin karar alma siirecinde ba-
gimsiz olmalart gerekmektedir.

Siyaset, burokrasi, medya ve 6zel cikar gruplart BDK’larin bagimsizligina saygi
gostermeli; BDK’lar da bu bagimsizligin sorumlulugunu yerine getirmelidirler.
BDK’lar siyasi iktidarlarin kisa vadeli ve poptilist politikalarindan etkilenmeden, fa-
aliyet alanlarinda bagimsiz bir sekilde kararlarini alabilmelidirler. Ornegin, siyasi ik-
tidarlar BDK’larin firma davranislart hakkindaki teknik nitelikteki kararlarini etkile-
meye calismamali, BDK’lar da bu dogrultuda ortaya cikabilecek etkileme girisimle-
rine karst durabilecek kapasiteye sahip olabilmelidirler.

Ote yandan, BDK’lar faaliyetlerini, hiikiimet programlar, yillik programlar ve
kalkinma planlarinda oncelik olarak belirlenen politikalar cercevesinde yuritmek
durumunda olduklarint da bilmelidirler. Sektorlerle ilgili uzun vadeli politika 6nce-
likleri ve temel tercihler siyasi otorite tarafindan belirlenmelidir.

Bagimsizlik denilince, unutulmamas: gereken bir diger husus, BDK’larin yalniz-
ca yurtitme erkinden degil, diizenlemekle yikimli olduklart 6¢zel veya kamu sir-
ketlerinden, daha genel olarak da diizenledikleri sektorlerdeki her tirlt cikar grup-
larindan bagimsiz olmasidir.

Ayrica, sektorel BDK’larin birbirleriyle, Rekabet Kurumu ile ve diger kamu ku-
ruluslartyla olan iliskileri cercevesinde gorev, yetki ve sorumluluk paylasimlart net
bir bicimde belirlenmelidir.

Bu baglamda, "Diizenleme Etigi" (ya da Diizenleyici Etik) kavraminin Tur-
kiye’'de tartisma giindemine girmesinde yarar vardir.!

Standartlar

Iktisadi faaliyetlerin hangi alanlarda BDK’lar tarafindan diizenlenip denetlene-
cegi konusunda bir standart gelistirilmelidir. Onceki boliimlerde de belirtildigi gibi,
piyasa tokezlemelerinin oldugu sektorlerin denetimi BDK’lar araciligryla yapilmals,
bu kapsamda sigorta, posta ve demiryollart sektorlerinde diizenleyici yapt olustu-
rulmalidir. Piyasa tokezlemeleri ile aciklanamayan ve daha cok siyasetcinin hareket
alanini daraltmalart beklenen SK ve TTMAPDK gibi kurumlarin gecis kurumlari ol-

(1) Bu konuda olusturulacak bir model i¢in, BDDK’ca uygulanmakta olan "Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kuru-
lu Uyeleri ile Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu Personelinin Uyacaklari Meslek ilkeleri" ile KiK’ca uy-
gulanmakta olan "Kamu Thale Kurulu Uyeleri ile Kamu Thale Kurumu Personelinin Uyacaklar1 Meslek Ilkeleri" érnek
olarak alinabilir.
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dugu godz 6nlinde bulundurulmali ve zamani geldiginde bunlar kapatilarak, benze-
ri yeni yapilanmalara gidilmemelidir.

BDK’larin kurulusunda her bir sektor icin ayrt bir yapt olusturulmas: yerine,
uluslararast egilimler paralelinde, miimkiin olan sektorlerde birlesik diizenleyici ya-
pt tercih edilmelidir. Bu cercevede, elektrik ve dogal gaz piyasalarindan
EPDK’nin sorumlu tutulmasi 6rneginde oldugu gibi, bankacilik ve sigortaci-
lik sektorii ile sermaye piyasalarinin diizenlenmesi gorevi tek bir mali piya-
salar diizenleme kurumuna verilmelidir. Benzer sekilde, telekomiinikasyon,
posta ile radyo ve televizyon yayinciliginin diizenlenmesi, gézetimi ve dene-
timi konusunda iletisim sektoriinde tek bir BDK olusturulmalidir.

BDK’larin diizenleme yetkileri cercevesinde olusturduklart ikincil mevzuatin
hazirlanma siirecine iliskin bir standart getirilmelidir. Oncelikle, BDK lar taslak dii-
zenlemelerini gerekceleriyle beraber ve belirli zaman dilimleri icerisinde ilgili kuru-
luslara gondermelidirler. Bu cercevede,

> BDK’lar yapacaklari diizenlemeleri fayda maliyet analizleriyle beraber, hi-
kiimetin genel politikalart ve diger sektorlere etkileri bakimindan incelen-
mek tizere, ABD’deki OMB benzeri merkezi bir birime gdondermelidirler.
(Boyle bir birimin DPT veya Hazine Mustesarligi blinyesinde olusturulmasi
distnulebilir.)

> Sozi edilen birim diizenleme taslaklarini en ge¢ 60 giinlik bir siire icinde
inceleyip, gorus ve varsa degisiklik Onerilerini ilgili BDK'ya gondermelidir.
BDK’lar diizenleme taslaklarini bu birimin 60 giinliik stire icerisinde incele-
mesine olanak taniyacak bir formatta hazirlamaya dikkat etmelidirler.

> Bu merkezi birimden gelen goriis dogrultusunda yapilan degisiklikler neti-
cesinde olusturulan dizenleme taslaklari, 30 glin icerisinde gorus bildirme-
leri icin yeniden merkezi birim ve diger ilgili birimlere gonderilmelidir. Ay-
nt zamanda, BDK’lar bu diizenleme taslaklarini 30 giinlik stire icerisinde in-
ternet tizerinden gortis almak tzere ilgili kamuoyuna duyurmalidir.

> Gorls toplama slireci tamamlandiktan sonra olusturulan ikincil mevzuat
Resmi Gazete'de yayimlanmalidir. Ayrica, BDK’lar degerlendirmeye alma-
diklar gortsleri ve dikkate almama gerekcelerini de kamuoyuna duyurma-
lidir. BDK’lardan yayinlanmak tzere gelen ikincil mevzuat, karar vb duyu-
rularin Resmi Gazete’nin takip eden ilk sayisinda (gerekirse miukerrer sayt
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cikarmak yoluyla) bekletmeden yayimlanmasinit saglayacak diizenleme ya-
pilmalidir.

Kurul tyeleri ile ilgili aday gosterme ve atamalarin belli standartlara baglanma-
st, BDK’larin bagimsizlig1 ve etkin isleyisleri acisindan cok onemlidir. Turkiye'de
BDK’larin kurul tyelerinin secim ve atamasi konusunda bir standart bulunmamak-
tadir. Bu kurumlarin patronaj ve partizanligin yeni mecralart olmamast icin, kurul
tyeliklerine atanma usul ve esaslarinin, bu kurullarin "bilgeler kurullar:" nitele-
mesini hakedecek dizeyde bir standarda baglanmasi gerekmektedir.

Kurul tyeliklerine atamalarla ilgili diinyadaki uygulamalara baktigimizda bitiin
tlkelerde gecerliligi olan tek bir yontemden s6z etmenin mimkin olmadigint go-
riyoruz. Degisik tilkeler kendi 6¢znel kosullari ve siyasal-toplumsal yapilanmalarina

gore farklilik gosteren aday gosterme, secim ve atama yontemleri kullanabilmekte-
dir.

Bu kurullara aday gosterme ve atama yapmak icin hangi yontem tercih edilir-
se edilsin, adaylarin niteliklerinin netlestirilmesi ve saydamlastirilmas: gereklidir. Bu
anlamda, BDK’larin kurul tuiyeliklerine aday gosteren ya da atama yapanla-
rin, s6z konusu adaylarin (a) konuyla ilgili uzmanlik ve deneyimlerini; (b)
tercih edilme gerekcelerini kamuoyuyla paylasmasini zorunlu tutan bir yak-
lasima ihtiyag vardir. Ornegin, bu adaylarin 6zgecmisleri adaylik ilantyla beraber
internet ve diger kanallarla kamuoyunun bilgisine sunulmalidir.

BDK’larin Kurul tiyeliklerine yapilacak aday gosterme ve secim yapmayla ilgili
olarak asil olarak iki alternatif yaklasim tizerinde durulmalidir.

1) Kademeli ve Katilimci Yaklasim: Bu yaklasimda, aday gosterme ve secim
stireci ic asamadan olusmaktadir. Ilk olarak, bugiinkii uygulamada da kismen mev-
cut olan bir aday belirleme yontemi izlenmektedir: cesitli kuruluslar her bir (bos)
uyelik icin t¢ aday gostermekte, Bakanlar Kurulu bu t¢ aday: ikiye indirerek
TBMM'nin secim ve onayina sunmaktadir ve TBMM nihai olarak bir aday1 secip,
atamaktadir2. Adaylan kimlerin gosterecegi konusuna gelince;

(2) Calismanin ticlincii boliimiinde de belirtildigi gibi, RTUK {iyelerinin besinin TBMM’ce atanmasini éngdren 3984 sa-
yili Kanunun 6/a maddesinin yirirligi Anayasa Mahkemesi'nin 12/6/2002 tarihli ve E.:2002/97, K.:2002/9 sayili Ka-
rarr’yla durdurulmustur. Ancak, Anayasa Mahkemesi Anayasa’ya aykiriligin nedenini yirtitmeyi durdurma kararinda
actklamamustir. 3984 sayili Kanun'un RTUK iiyelerinin secimini diizenleyen 6'nct maddesi 15/5/2002 tarih ve 4756
sayili Kanun ile degistirilmistir. Bu degisiklik yapilmadan 6nce RTUK tiiyeleri, besi iktidar partisi veya partilerinin,
dordi de muhalefet partilerinin gosterecegi adaylar arasindan olmak tizere TBMM'ce yapilmaktaydi. Anayasa Mah-
kemesi'nin bu maddeyi iptal etmesi durumunda belirtecegi gerekce cercevesinde, BDK tiyelerinin TBMM tarafindan
atanabilmesi icin Anayasa’da da gereken degisikligin yapilmasi yerinde olacaktir.
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> Adaylar miimkiin olan en genis katilimla 6nerilmeli, isci ve memur sendika-
larinin ve tiketicilerin de aday gosterme streclerine katilimina (ki mevcut

sistemde bu yoktur) olanak verilmelidir.

> Yargitay, Danistay ve Sayistay’'in aday gostermeleri uygulamasina son veril-
melidir. Yargitay ve Danistay BDK'larin kararlarina karst inceleme ve temyiz
merci olan kurumlar oldugundan, Sayistay ise bu calismadaki 6neriler kap-
saminda TBMM adina BDK’larin hesaplarint incelemek ve denetlemekle go-

revli olacagindan, bu ti¢ kurumun aday gostermeleri uygun olmayacaktir.

2) Siyasi Se¢cim ve Sorumluluk Yaklasimz: ikinci yaklasimda kurul tiyelikle-
rine aday gosterme yetkisi (her bir tyelik icin iki aday olmak tizere) Bakanlar Ku-

rulu'nda, nihai secim ve atama yetkisi ise TBMM’de bulunmaktadir.

Yukarida Onerilen her iki alternatifte de, Bakanlar Kurulu aday belirle-
mede 6nemli bir rol oynamakta, nihai secimi ise TBMM yapmaktadir. Boy-
lece, BDK’larin siyasi iradeden tamamen kopuk kurumlar haline gelmesi
s06z konusu olmayacaktir. Ancak, unutulmamalidir ki, BDK’larin Tiirkiye
giindemine gelmesinin 6nemli bir nedeni de kamu yonetiminin asir1 siyasi-
lesmesinin yarattigi cok olumsuz etkilerdir. BDK’larin kurulus amaclarina
uygun calisabilmeleri icin, TBMM’nin kurul iiyelerini Hiikiimetten bagimsiz
olarak secebilmesi cok 6nemlidir. Ancak, Tiirkiye’de yasamanin yiiriitme
uzerindeki denetim ve kontroliinde de ciddi sorunlar bulunmaktadir. Bu
cercevede, BDK’larin bagimsiz ve hesap verebilir kilinmalari icin, yiiriitme
ve yasama organi arasindaki iliskiler, diger bir deyisle yiiriitme organinin
hesap verebilirligi hususu da 6nemle g6z 6niinde bulundurulmalidir.

Burada, BDK’larin kurul tiyeleri disindaki personelinin ve yoneticilerinin secim
ve atamasinda da mesleki uzmanlik ve yeterliligin esas alinmasi geregini vurgula-
makta yarar bulunmaktadir. BDK’larin bugiin ve gelecekte basarili ¢calismalar yapa-
bilmelerinin bir 6nemli unsuru da yeterli say1 ve nitelikte insan gtictini istihdam et-
meleridir. Bu nedenle, bu kurumlara personel secim ve atamalarinda liyakati esas
alan, BDK’lar1 kayirmacilik ve asirt istihdamin yeni cazibe merkezleri haline getir-
mekten alikoyacak politikalar belirlenmeli ve bu yonde gerekli diizenlemeler ivedi
olarak yapilmalidir. Bu baglamda, hesap verebilirligi saglamanin araclarindan birisi,

yukarida kurul tGyeleriyle ilgili olarak 6nerilen bir yontemi izleyerek, halen BDK’lar-
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da calisan tim memur, uzman ve yoneticilerin ayrintili 6zgecmislerinin bu kurum-

larin internet sitelerine konulmasinin zorunlu hale getirilmesidir.

BDK’larin genel yapilanmalarina dair getirilecek standartlar kapsaminda ise su

hususlar g6z 6ntinde bulundurulmalidir:

> Karar alma strecini etkili ve etkin kilmak adina kurul dye sayilari 5 veya 7

olmalidir.

> Uyelerin gorev stireleri, bir genel secim yilin1 asacak sekilde, 6 yil olarak be-

lirlenmelidir.

> Gorev sureleri dizenlenirken; kurumsal hafizanin devamliligini temin et-
mek ve ayni siyasi iradenin yonetimi tamamen belirlemesini zorlastirmak
icin, kurul tyelerinin gorevleri aynt anda sona ermemelidir. SPK’da ve
RK’da oldugu gibi, kurul tiyelerinin dontstimli olarak atanmalart saglanma-
lidur.

> Ikinci defa secilme asamasinda aday gosterecek ve/veya secimi yapacak
merciye karst bagimsiz kalamamasi ihtimalini azaltmak icin, kurul tyeleri-

nin yeniden secimi mimkiin olmamalidir.

> Diizenledikleri sektorlere karsi bagimsiz kalamama ihtimalini azaltmak icin,
ozel cikar gruplarinin kurul tyeliklerine aday godstermesine izin verilmeme-
li ve kurul tiyelerinin gorev sureleri bittikten sonra belirli bir stire gorevleri
ile ilgili sektorlerdeki sirketler ve bu sirketlerin baglantili oldugu sirket ve-

ya kurumlarda herhangi bir gérev almalart yasaklanmalidir.

> Kurul Uyeleri yalnizca Kanun’da belirtilen suclari islemeleri veya tye secil-
me sartlarini kaybetmeleri halinde ve mutlaka atandiklart usul izlenerek go-

revden alinabilmelidirler.

> BDK’larin idari yapilanmalari, personelin secimi, mali ve 6zlik haklariyla,
harcama ve biitce yontemleri konusunda cerceve kurallar belirlenmelidir.
BDK’larin, bu kurallar icerisinde kalmak kosuluyla, takdir yetkilerine miida-

hele edilmemelidir.
Saydamlik

BDK’larin kararlarinin mesruiyetini ve etkililigini artirmak acisindan, karar alma

streclerinin mimkiin oldugu kadar saydam olmasi gerekmektedir. Bu konuda 4054
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sayili Rekabetin Korunmast Hakkinda Kanun'un 6ngordiigti karar alma stireci iyi bir

ornektir.3

Bu kapsamda;

> Sorusturma yapmadan once ilgililer uyarilmali ve almalar gereken diizelti-

ci tedbirler konusunda bilgilendirilmelidir.

> Sorusturma asamasinda taraflara delil sunmalari ve kendilerini savunmalari

konusunda imkan taninmalidir.

> Sorusturma asamasinda oturumlara, konuyla dolayli da olsa ilgili olanlarin

da katilimina imkan taninmalidir.

> Sorusturma stireciyle ilgili stireler Kanun’da acikc¢a belirtilmelidir.

> Sorusturma sonucunda alinacak kararlarin sekli ve icerigi ile ilgili kurallar

kanunda acikca belirtilmelidir. Bu meyanda;

v

NS NSNS

v

Kararlarda karar veren uyelerin, raportorlerin ve ilgili taraflarin isimleri
yer almalidur.

Kararlarda iddialar ile incelenen/tartisilan ekonomik ve hukuki konula-
rin Ozetlerine ve raportorlerin gorislerine yer verilmelidir.

Ileri siirtilen biitiin savunma ve deliller degerlendirilmelidir.
Kararlar gerekceli olmali ve hukuki dayanaklart aciklanmalidir.
Varsa karst oy yazilarina yer verilmelidir.

Sonuc net ve anlasilir bicimde taraflara bildirilmeldir.

Kararlar mutlaka yayimlanmalidir.

Saglama

BDK’larin butiin kararlarina karsi yargt yolunun acik olmasi seklindeki mevcut

uygulama surdirilmelidir. Ancak, buglinkti uygulamada BDK’larin kararlarina kar-

(3) 4054 sayili Kanun’un karar alma usuliinii diizenleyen hiikiimlerinde 6ngorilen sirelerin uzunlugu nedeniyle, Ku-
rul’ca verilen idari para cezalarinin yaptirim kabiliyetinin kalmamast nedeniyle bu hitkiimlerin yeniden diizenlenme-
si de gtindemdedir. Ancak, burada model olarak esas alinmasit gereken hususlar Kanun'un savunma hakki, sozIi sa-
vunma hakki, taraflarin bilgisine sunulmayan delillerin kararlara dayanak yapilmamasi ve kararlarinin gerekceli alin-
mast gibi konulardir. Bu nedenle calismada, model olarak 6rnek alinan Rekabet Kurumu karar alma stirecinin bi-
¢imsel yont yerine ¢zt dikkate alinmaktadir.
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st yargida itiraz edebilmek miimkiin iken, basvurulabilecek yargt mercii standart de-
gildir. RK, BDDK ve EPDK kararlarina karsi temyiz Danistay’da yapilirken, digerle-
rinin kararlarina karsi, 6dnce idare mahkemelerine gidilmektedir.

Kararlarin yargisal denetiminde hizi ve etkililigi artirmak amaciyla, bitin
BDK’larin kararlarina karsi itiraz Danistay’da yapilmalidir. Ancak, Danistay’in bu ka-
rarlari etkili bir bicimde inceleyebilmesi amaciyla yeniden yapilandirilmast gerek-
mektedir. Bu cercevede Danistay’in mali ve insan kaynaklarinin yeni yapilanmayla
beraber iyilestirilmesi gerekmektedir.

Sorgulayicilik

BDK’larin bitgelerini, faaliyet raporlarint ve performanslarini, kendilerine ka-
nunla yetki delege eden TBMM’ye sunmalari gerekmektedir. Ayrica, BDK’larin he-
saplart ve harcamalarina iliskin inceleme ve denetim; TBMM adina gorevi yapan ve
kendisi de 6zerk bir kurulus olan Sayistay tarafindan yapilmalidir. Bu kapsamda;

> BDK’larin bitgelerinin ve faaliyetlerinin degerlendirilmesi icin TBMM’de ya
yeni (KIT Komisyonu gibi) bir komisyon olusturulmali ya da bu gérev mev-
cut komisyonlardan (6rnegin, Plan ve Biitce Komisyonu) birine verilmelidir.
Bu komisyona teknik konularda hizmet verecek ve nitelikli uzman perso-
nelden olusan daimi bir sekreterya olusturulmalidir.

> BDK’lar her yil planladiklar: faaliyetler cercevesinde biitce tekliflerini bu ko-
misyona sunmalidirlar. Bu kurumlar, bir sonraki yil icinde gerceklestirmeyi
planladiklan faaliyetlerin gerektirdigi biuitce ihtiyaclart konusunda komisyo-
na izahat vermelidirler.

> Bu slire¢ neticesinde ortaya cikan biitce ihtiyaci cercevesinde, BDK’larin du-
zenledikleri alanlardan tahsil ettikleri kullanici tcretlerin/katki paylarinin
miktar ve oranlart her yil yeniden belirlenmelidir.

> BDK’lar bu sekilde belirlenen 6deneklerini kendi oncelikleri ve takdirleri
dogrultusunda serbestce kullanabilmelidirler. Tahmini bitcelerinin asilmast
halinde, BDK’lara genel biitceden kaynak aktarilmalidir. Ancak, BDK’lar bu
ilave kaynak ihtiyacinin izahint da ayrintili olarak yapmalidirlar.

> BDK’lar her yil sonunda gecmis donem faaliyetleri ve gelecek yil biitceleri
konusunda TBMM'nin ilgili komisyonuna bilgi vermeli ve yeni doneme ilis-
kin faaliyetleri ve biitce ihtiyaclarini izah etmelidirler.
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Medyanin BDK’larin kurulus ve isleyisleri ile ilgili olarak kamuoyunu stirekli ve
yeterli bir bicimde aydinlatmasi, BDK’larin siyasete ve topluma karsi hesap verme-
sinde 6nemli katkilar saglayabilecektir. Ancak, medyanin da sorumlu yayincilik an-
layist cercevesinde hareket etmesi gerekmektedir. Bu cercevede, medyanin BDK’la-
rin yurattikleri sorusturmalar siirerken kararlart 6zel cikarlar dogrultusunda etkile-
meye yonelik yayin yapmasinin yasaklanmasi gerekmektedir.

Sivil toplum orgttleri ve Universitelerin BDK’lar konusunda toplumsal ilgi ve
bilgi dizeyinin yukselmesini saglayacak calismalar yapmalari, BDK’larin kamusal
hesap verebilirliklerini gelistirmek acisindan ¢cok 6nemlidir. Bu baglamda, sivil top-
lum orgiitleri ve Universiteler biinyesinde BDK’larin faaliyetleriyle ilgili arastirma,
egitim ve izleme merkezleri kurulmalidir. Ayrica, kimi tilkelerde 6rneklerine rastla-
nilan Tiketici Konseyleri Turkiye’de de kurulmalidir. Bunlarin faaliyetleri BDK’larin
biitcelerinden tahsis edilecek 6deneklerle de desteklenmelidir,
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Bu alanlarda yayinlanmis kitap, makale ve tebligleri bulunmaktadir.



1. DEVLETIN KAPASITESI VE IKTISADI KALKINMA
SURECINDEKI iSLEVI
1950’lerden itibaren ozellikle gelisen tilkelerde, iktisat politikasi uygulamalarin-
da sikca gorilen ve 1980’1 yillara kadar hakimiyetini stiirdiiren ithal ikamesine da-
yali sanayilesme stratejisi cercevesinde, devlet iktisadi kalkinmayi canlandirmak
amaciyla, ekonominin genelini etkileyen dizenlemelerin cok otesine gecen bir se-
kilde, sektorel veya firma dizeyinde dogrudan mudahalelerde bulunmustur. Bu tir
politika uygulamalarinin arkasinda yatan gorus, gelisen lilke ekonomilerinin yapi-
sal ozelliklerinin fiyatlarin piyasalarda serbestce belirlenmesine izin vermedigi, ya-
pisal farkliliklar nedeniyle piyasa aksamalarinin (market failures) tstesinden gele-
bilmek icin devletin ekonomide gelismis tilkelerde olandan cok daha aktif rol al-
mast gerektigi gorustudir. Bu cercevede, gelisen tilkelerde devletler kaynaklarin ya-
tirtmlara tahsisatinda énci bir rol Gstlenmis, iktisadi aktorlerin faaliyetlerini yonlen-
dirmis ve nihayet dogrudan isletmecilik faaliyetlerinde bulunmustur.

Gelisme sorunsali cercevesinde ekonomide aktif bir oyuncu olmas: gerektigi
ileri stirtilen devletin, zzmni olarak sinirsiz bir miidahale ve yonetim kapasitesine sa-
hip oldugu varsayilmis, hiikiimet aksamas: (government failure) ihtimali hemen he-
men hi¢c goz 6nline alinmamuistir.! Oysa, verimli calistirlamayan kamu isletmeleri,
musrifce yapilan kamu yatirimlari, 6zel sektor faaliyetleri tizerindeki maliyetli kamu
denetimi gibi kamu mudahaleleri bir taraftan artan kamu aciklar araciligiyla enflas-
yonun artmasina neden olmakta, diger taraftan da ekonomideki tasarruf ve yatirim
kararlarint olumsuz etkileyebilmektedir. Bu olumsuz etkilerin yani sira, kamu m-
dahalelerinin ortaya cikardigi rantlan elde etmek icin 6zel tesebbiisler tarafindan gi-
risilen yaristm ekonomideki kaynaklarin verimsizce kullanilmasina ve cogu zaman
da yolsuzluga neden olabilmektedir.

1980’lere gelindiginde bu tir hiikkiimet aksamalarinin ekonomiye olan olumsuz
etkilerinin istesinden gelmek amaciyla, devletin ekonomideki roliiniin en aza indi-
rilmesi (minimal devlet) yoniinde politika 6dnermeleri giindeme gelmistir. Bu politi-

(1) Cesitli calismalarda, deviet ve hiikiimet kavramlari zaman zaman birbirinin yerini alacak sekilde kullanilmakla bera-
ber, bu iki kavram arasinda fark bulunmaktadir. Devlet kavrama, belirli bir cografi sinir dahilinde yasayan toplum
tizerinde mesru zor kullanim hakkina sahip kurumlar setini ifade etmektedir. Devlet, kural koyma, bu kurali icra et-
me ve vatandaglarinin bu kurallara uygun davranmasini denetleme giicline sahiptir. Hiiktimet kavrami ise bu zor
giict kullanmak icin gerekli yonetim strecini temsil etmektedir. Hrikiimet kavrami daha cok devlet iktidarini uygu-
layan kisileri nitelendirmek amaciyla kullanilsa da formel kurumlarin yapist ve isleyis yontemi ile yonetilenlerle ilis-
kisini nitelendirmek icin de kullanilmaktadir (Worldbank, 1997).
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kalar cercevesinde, cogu gelisen llke ekonomisinde dis ticaret, mali piyasalar ve
kamu maliyesinde etkinligi artirmak amaciyla 6énemli reformlar yapilmistir. Rekabet-
¢i ve tek bir doviz kuru uygulamasi, faiz hadlerinin serbestlestirilmesi, ticari serbest-
lesme, Ozellestirme, vergi gelirlerinin artirilmasi ve kamu harcamalarinin disipline
edilmesine yonelik diizenlemeler bu reformlarin 6énemli araclart olmustur. Ancak,
birinci nesil reformlar olarak da adlandirilan ve makroekonomik istikrari saglama-
nin yani sira devletin ekonomideki roliini en aza indirgemeyi amaclayan bu tiir re-
formlar, piyasalarin nasil geliseceginden daba cok nasil isleyecegi izerinde yogun-
lasmustur.

Ticari ve mali piyasalarin serbestlestirilmesi yoniindeki politika 6nermelerinde
de, ithal ikamesine dayali sanayilesme stratejisi yaklasiminin arkasinda yatan devle-
tin ekonomiyi piyasalardan daha etkili ve etkin bir bicimde koordine edecegi var-
sayimina yontem olarak benzer sekilde, zimmni olarak devletin iktisadi faaliyetlerin
koordinasyonunda piyasalardan daha basarisiz oldugu bastan kabul edilmistir.

1990’larda ise piyasa ve hiikimet aksamalar: tartismalarinin bir devami olarak
devletin kusatilmas: (state capture) ve devletin aksamas: (state failure) kavramlari
giindeme gelmistir. Ozel c¢ikar gruplarinin kamu gorevlilerine kisisel menfaat sagla-
mak suretiyle politika olusturma, yasama ve yiritme sirecini kendi amaclari dog-
rultusunda etkilemeye calismalari sonucu devlet kusatilabilmektedir. Devletin 6zel
cikar gruplarinca kusatilmasina yol acabilen faaliyetlere 6rnek olarak siyasi partile-
re Ozel cikar gruplarinca gizli bir bicimde finansman saglanmasi, bu tiir ¢ikar grup-
larinin yasalarin ve bakanlar kurulu kararlarinin icerigini kendi menfaatleri dogrul-
tusunda etkilemek amaciyla lobicilik yapmalari ve yargt personeline kisisel menfa-
atler saglayarak mahkeme kararlarini etkileme cabalari gibi yontemler sayilabilir.
Devletin isleyis mekanizmalarinin 6zel cikar gruplarinca kusatilmast neticesinde ise
devletin aksamasi olgusu giindeme gelmektedir. Khan (2002), Kruger (1990)’in hi-
kiimet aksamast tanimindan yola cikarak, devletin ekonomik performansit gelistir-
mek icin yapmast gerekenleri yapmamasi (errors of omission) veya ekonomik per-
formans: olumsuz etkileyecegi icin yapmamas: gerekenleri yapmasi olgularini (er-
rors of comission) devletin aksamast olarak nitelendirmistir. Devletin iktisadi faali-
yetler Gizerindeki olumsuz etkisi, sadece kitlik rantina neden olan miidahalelerde
bulunmasi sonucu ortaya citkmamaktadir. Tktisadi faaliyetlerin yani sira, devletin
sosyal diizenlemeler, sosyal giivenlik ve refahin gelistirilmesi ve gelirin bolisimu
konularinda tstlenebilecegi énemli islevler de bulunmaktadir. Ornegin, etkin isle-
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yen bir piyasa mekanizmasina altyapi olusturmak amaciyla, devletin iktisadi ve sos-
yal alanda kurumsal diizenlemeler yapmasi da gerekmektedir. Devletin bu islevle-
rini geregi gibi yerine getirememesi durumunda, iktisadi faaliyetler bundan olum-
suz etkilenecektir. Gelisen ekonomilerde goriilen devlet aksamalarinin en buyik
nedeni devletin iktisadi hayatin dontisimiine yardim edebilmesi ve bu dontsimi
hizlandirabilmesi icin gereken kurumsal ve siyasi kapasitenin yetersiz olmasidir.

Son tahlilde, piyasalarin etkin isleyisine yonelik 6nerilen/gerek duyulan reform-
lar giderek daha kapsamli ve karmasik bir hale gelmistir. Ornegin, Diinya Bankasi
Baskant Wolfensohn’a gore makroekonomik ve finansal reformlarin tasarimi ve uy-
gulanmasinda yapisal, sosyal ve insani boyutlari g6z 6ntinde bulundurmayan bir
yaklasimin basarili olmasi mimkin degildir; bu nedenle de reformlarin ¢cok yonli
bir kalkinma stratejisi cercevesinde ele alinmasi gerekmektedir (Wolfensohn, 1999).
Bu onerme cercevesinde, llkelerin sahip olduklari resmi (formel) ve gayrt resmi
(informel) kurumsal yapryla uyumlu, mimkin oldugu kadar saydam ve hesap ve-
rebilirligin esas alindigt, katilimciliga gereken 6nemi veren, uzun donemli ve stra-
tejik bir reform yaklasimi benimsenmektedir. Diger bir deyisle, iktisadi kalkinma so-
runsali, kurumsal altyapi, gelir esitsizligi, yapisal faktorler, kultirel farkliliklar ve
uluslararasi iktisadi ortamin yarattigt kisitlar ile beraber ele alinmaktadir.

Kamu kurum ve kuruluslari, etkin isleyen piyasa ekonomilerinin altyapisint
olusturmak amaciyla uygulanan reformlarin énemli bilesenlerindendir. Cogu geli-
sen tlkede, kamu kurumlari, cesitli nedenlerle etkili ve etkin bir performans sergi-
leyememektedir. Clinkl kararlarin ekonomik etkinligi gozeterek alinmast gereken
alanlarda, siyasi himayecilik, patronaj ve oy ticareti (logrolling) gibi unsurlarin yoz-
lastirdig1 siyasi kiltir egemen olmakta, bu da genel olarak ekonomide verimliligi
distirmekte ve uluslararas: rekabet glicini zayiflatmaktadir. Siyasi yozlasma sade-
ce ekonomik etkinligi bozmamakta, ayn: zamanda etkin isleyen piyasalarin altyapi-
st icin gerekli olan reformlarin yapilmasinin éniinde de en buylk engeli olustur-
maktadir (Naim, 1999).

Surdurtlebilir bir iktisadi biytime icin istikrarli bir makroekonomik ortam ve
rekabetci bir piyasa yapisinin yani sira, iktisadi faaliyetlerin koordinasyonunda pi-
yasalarin yetersiz kaldigi anlarda/alanlarda islev gorecek kamu kurumlarina da ih-
tiya¢ bulunmaktadir. Sonuc olarak, iktisadi faaliyetlerin koordinasyonu ve kalkinma
sorunsalt irdelenirken devlet ile piyasalar birbirinin ikamesi olarak degil, tamamla-
yicist olarak ele alinmali ve yénetim kapasitesine bagli olarak devletin piyasalarda

43



oynamasi gereken optimal rol belirlenmelidir. Devletin iktisadi alandaki islevi ko-
nusunda yapilan midahaleci devlet/minimal devlet tartismalarinda, "devletin kapa-
sitesi" kavrami kapali bir kutu olarak ele alinagelmistir. Oysa, devletin dncelikle ya-
pisi, gelenegi ve davranis bicimlerinin incelenmesi, daha sonra da ekonominin ko-
ordinasyonu konusundaki islevlerinin tartisiimast gerekmektedir. Ilerleyen alt bo-
limlerde Oncelikle devletin kapasitesi ve islevi genel olarak tartisilacak, daha son-
ra da Turkiye’deki gelismeler incelenecektir.

1.1. Etkili ve Etkin Isleyen Devlet

1980’lerin basindan itibaren, IMF ve Diinya Bankas: gibi uluslararas: kurulusla-
rin da yonlendirmesiyle, 6zellikle gelisen tlkelerin uygulamaya koyduklar: ticari ve
mali piyasalarin serbestlestirilmesine yonelik uygulanan iktisat politikalart 1990’11
yillarda ulusal ve uluslararast diizeyde bircok iktisadi krizin ortaya ¢ikmasina engel
olamamus, cikan krizlere ¢c6ziim getirememistir. Bu tir politikalar cercevesinde dis
ticaret ve finansal piyasalarin serbestlestirilmesi ve ¢zellestirme gibi konular tzeri-
ne yogunlasan politika yapicilar, piyasa ekonomilerinin etkili bir bicimde islemesi-
ni temin edecek ve uzun doénemde biiylime stirecinin istikrara ulasmasina yardim-
c1 olacak rekabet politikalar: ve bu politikalar cercevesinde devletin tstlenecegi di-
zenleme ve denetim islevi gibi 6nemli unsurlari ihmal etmislerdir.

1980 ve 1990’11 yillarda piyasalart rekabetci bir yapiya ulastirmak icin arag¢ ola-
rak uygulanan iktisat politikalari, kendi baslarina amag gibi goriilmis, bu nedenle
de sadece piyasalarin isleyisi tizerindeki dizenlemelere oncelik verilmistir. Oysa,
piyasalarin etkin bir bicimde isleyebilmesi icin ekonomideki kurumsal kapasitenin
yeterli seviyede olmasi gerekmektedir. Gayri resmi kurumlar bir yana birakildigin-
da, devletlerin resmi kurumlart piyasa ekonomisinin etkin bir bicimde islemesine
yardim edecek kapasiteye ulastirmast 6nem kazanmaktadir. Bu cercevede, rekabet-
¢i bir piyasa yapisinin olusturulmast icin gereken diizenlemelerin yapilmasi, bu ku-
rallara uymayan iktisadi aktorlere yaptirnrm uygulanmast ve bu strecin etkili bir bi-
cimde isleyebilmesi icin de devletin kapasitesinin hukukun Ustinliginin 6ne cik-
181, kurala dayali bir yonetisim anlayisina uygun olarak gelistirilmesi gerekmekte-
dir (World Bank, 1997: s. 4; Stiglitz 1998c; Naim, 1999; Scott,1999).

1.2. Devletin Kapasitesi

1990l yillarda diinyada yasanan ti¢ 6nemli gelisme piyasa ekonomilerinde ge-
nel etkinligin sadece standart makroekonomik politika uygulamalart yoluyla sagla-
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namayacagini gostermistir. Dogu Avrupa Ulkeleri ve Sovyetler Birligi'nde sosyaliz-
min basarisizliga ugramasindan sonra bu tlkelerin piyasa ekonomisine gecis stire-
lerinin fakliligt; 1997-98 Asya finansal krizlerinin nedenleri Gizerinde makroekono-
mik perspektiften yapilan aciklamalarin yetersizligi ve hayli farkli ulusal tercih, du-
zenleme, aliskanlik ve cikarlarin hikim stirdiigii ortak pazar ekonomisi olan AB’de
bolgesel dizeyde ekonomik kurumlarin isleyisi, piyasa dist siyasi ve iktisadi kurum-
larin 6n plana ciktigi alternatif piyasa ekonomisi tartismalarini baslatmistir (Djankov
ve digerleri, 2002).

Milkiyet haklarinin, miitesebbislerin serbest iradeleriyle s6zlesme yapabilmele-
rine ve yatirnmlarinin getirilerine sahip olabilmelerine imkan verecek sekilde koru-
nabilmesi geregi, piyasa ekonomisinin genel kabul gormiis bir gercegidir. Miilkiyet
haklarinin bu sekilde korunmasi, mitesebbislerin fiziki sermaye biriktirme ve yeni-
lik yapma miusevviklerini artiracak, sonucta iktisadi buytimeyi hizlandiracaktir. Bu
cercevede, milkiyet haklarinin korunmast iki tarafli bir stire¢ olarak ortaya ¢ikmak-
ta ve yatirimlarin bir taraftan 6zel kisilerin (hirsizlik, haksiz rekabet veya diger yon-
temlerle) saldirisina, diger taraftan da devletlestirme riskine karst korunmasi gerek-
mektedir. Devletin, milkiyet haklarini, 6zel kisiler arasinda korumasi islevi bukuk
ve diizen (law and order) ilkesi, devletlestirme riskine karst korumasi islevi de hu-
kukun tistrinliigii (rule of law) ilkesi olarak nitelendirilmektedir (Djankov ve diger-
leri, 2002).

Hukuk ve dizen ilkesi, en genis anlamda, devletin faaliyetlerinin kapsamini da
belirlemektedir: Devlet hangi hizmetleri sunmalidir; hangi tiir faaliyetleri, nasil ver-
gilendirmelidir; ne tir mallarin miulkiyetine sahip olmalidir; ne tiir faaliyetleri, nasil
dizenlemelidir; sosyal sorunlar ve dissalliklar karsisinda sorumlulugu ne olmalidir;
hangi tir sozlesmeleri, nasil icra etmelidir? Hukukun tstinligi ilkesi ise devletin
kendisine karsi olan giiveni sekillendirmektedir. Siyasi parti secimlerinin nasil yapi-
lacagt; politikalarin nasil kararlastirilacagy; biirokrasinin kendi arasinda ve siyaset ile
burokrasi arasindaki guc, yetki ve sorumlulugun nasil dagitilacag; yarginin ve ka-
mu gorevlilerinin nasil denetlenecegi gibi hususlar ise yonetenler ile yonetilenler
arasindaki iliskileri belirlemektedir. Nihayet, hukuk ve dizen ilkesi devletin faali-
yetlerinin kapsamini tayin ederken, hukukun ustinligu ilkesi devletin etkili ve et-
kin isleyisinin cercevesini cizmektedir.

Devlet, kullandigi gliciin kaynagt ve dogast geregi diger piyasa aktorlerinden
farklidir. Toplumda, sadece devlet ve onun temsilcileri tlke sinirlart icerisinde ya-
sayan vatandaslarina karsi zor kullanim mesruiyetine sahiptir. Ancak, bu kapsamli
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glictin, hukukun ustinligt ilkesi cercevesinde ve belirli kisitlar altinda kullanilma-
st gerekmektedir. Devlet iktidarini uygulayanlar, zor kullanim haklari ve gticleri ma-
rifetiyle, vatandaslar arasindaki s6zlesmeleri icra ettirebilme iktidarina sahip olmak-
la beraber, devletin otoriter glicine sahip olanlar ile vatandaslar arasindaki sozles-
meleri icra ettirecek, diger bir deyisle hikiimetleri kendi taahhttlerini yerine getir-
meye zorlayacak bagimsiz bir otorite bulunmamaktadir. Hikimetler, kendi gic,
yetki ve sorumluluklarini sinirlandirabilse bile, kendinden sonra gelenlerin sorum-
luluklarint veya kendi baslattig: taahhtitlere uyup uymayacaklarini garanti edeme-
mektedir. Devlet ile piyasa aktorleri arasindaki iliskilerin saglikli bir bicimde stirdu-
rilebilmesi icin, devlet glicinti kullanan hiitkiimetler ile vatandaslar arasinda orta-
ya cikan taahhit yetersizligi veya giivenilirlik sorununun bir bicimde ¢6zilmesi ge-
rekmektedir. Yukarida belirtildigi ve daha sonraki bolimlerde de ayrintili olarak de-
ginilecegi gibi, kiltir, ahlak, din ve dogma gibi tlkenin resmi olmayan kurallarinin
yant sira, devlet koydugu ve tilkenin kurumsal altyapisinin 6nemli bir kismint olus-
turan kanun, kural ve diizenlemeler ile iktisadi faaliyetlerin cercevesini belirlemek-
te ve isleyisini dogrudan etkilemektedir (Sekil 1.1.). Bu kurallarin saydam bir bicim-
de olusturulmamasi, sik¢a degistirilmesi veya keyfi uygulanmasinin neden olacagi
belirsizlik devlet iktidarini uygulayanlarin gtivenilirliklerini olumsuz etkileyecektir.
Bu degerlendirmeler neticesinde, hukuk ve diizen ilkesi ile hukukun tstinlugt il-
keleri cercevesinde ekonomik ve sosyal faaliyetleri yoneten kurallarin 6ngoriilebi-
lir ve saydam olmasi ve etkili bir sekilde uygulanmasi gerektigi ortaya cikmaktadir.

Devletlerin iktisadi faaliyetleri etkileme kapasitesi, tarihsel birikim, kultir, fiziki
ve insan sermayesi birikimi, tercih edilen hukuk sistemi gibi faktorlere bagli olarak
degisiklikler gosterebilmektedir (World Bank, 1997; La Porta ve digerleri, 1997;
Djankov ve digerleri, 2002).

Devletin iktisadi faaliyetleri olumlu ve olumsuz yonde etkileyebilme halleri ana
basliklar halinde asagidaki sekilde siniflandirilmaktadir (World Bank, 197: s. 30-32).
Devlet, iktisadi faaliyetleri olumlu etkilemek icin,

> etkin bir ekonomik faaliyet icin dogru musevvikler saglayacak makro ve
mikro ekonomik bir ortam yaratabilir;

> uzun donemli yatinim kapasitesini olumlu etkilemek icin, milkiyet haklari,
hukuk ve diizen, kurala dayali bir yonetim gibi kurumsal altyapiy1 olustura-
bilir;

> strdirtlebilir bir kalkinma icin, dogal cevreyi korurken, temel egitim, sag-
lik ve fiziki altyapi hizmetlerini saglayabilir.
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Tarihi olarak bakildiginda devletin davranis biciminin iktisadi faaliyetler Gizerin-
de olumsuz etkilere sahip oldugu da gorilmektedir:

> Devletin, ekonomik faaliyetlerdeki goreli fiyat yapisini bozan kurallart (asi-
r1 degerli doviz kuru, sinirlandirilmis faiz hadleri, firsat esitligini bozan ver-
gilendirme politikalar1 gibi) refaht olumsuz etkileyebilir.

> Kurallar iyi tasarlanmis olsa bile, biirokratik engeller ve riisvet gibi yozlas-
malarin yarattigi islem maliyetleri, kurallarin etkin uygulanmasina engel ola-
bilir. Kamu gorevlileri genis takdir yetkilerine sahip ve hesap verebilirlikle-
ri de dustikse (veya yoksa), bunlarin yolsuzluk miisevvikleri artacaktir. Di-
ger bir deyisle, kamu gorevlileri 6zel c¢ikarlar icin kamusal gticlerini kota-
ye kullanmaya baslayacaktir.

> Nihayet, devletin iktisadi faaliyetler tizerinde neden olabilecegi en buyik
zarar ise kendisinin neden olacag belirsizliktir. Devlet, kurallart sik sik de-
gistirirse veya kendisinin davranis bicimini belirleyen kurallart saydam bir
bicimde duyurmaz ise, mitesebbisler bugiinden yarina hangi faaliyetlerin
karli veya hangilerinin yasal olup olmadigini bilemeyecektir. Bunun sonu-
cunda, miitesebbisler belirsizlige karst kendilerini korumak icin, ekonomik
faaliyetlerini kayit disina cikaracak (6rnegin servetlerini yurt disina kacira-
cak), bu da ekonomideki islem maliyetini artiracaktir.

Sekil 1.1. Devlet, Kurumlar ve iktisadi Sonuclar

Resmi Olmayan Resmi S
I%Ejh'tliqr’ Kurallar, Normlar Kuﬁr{umsal Kurallar Devlet E;jemd
ari ap1
[ < Yar
g1

Devlet Kurumlarinin
Davranislari

Miisevvik Yapist Islem
(milkiyet haklart dahil) = Maliyetleri <
Teknoloji

Sozlesmeler

!

iktisadi Sonuclar

Kaynak: World Bank, 1997
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Sonug olarak, yonetim kapasitesi ve islevselligine bagli olarak devletler iktisadi
kalkinma strecini hem olumlu hem de olumsuz yonden etkileyebilme potansiyeli-
ne sahiptir. Piyasa ekonomilerinin etkin bir bicimde isleyebilmesi icin gereken ku-
rumsal altyaprya sahip olmayan gelisen ilke ekonomilerinde ise etkili ve etkin bir
bicimde faaliyet goster(e)meyen kamu kurumlart hem ekonominin genel isleyisi
hem de sirketler kesiminin yonetisim sistemi Gizerinde olumsuz etkilerde bulunabil-
mektedir. Bu nedenle de 1990’l1 yillarda cogu gelisen tilkede ekonomide rekabeti
ve etkinligi artiripp hem kamuda hem de 6zel sektérde yonetimin kalitesini iyilestir-
mek amactyla kamu yonetiminde yapisal doniisimi saglayacak reform uygulama-
lart baslatilmistir. Calismanin bundan sonraki alt bolimlerinde, zaman zaman ikin-
ci nesil reformlar olarak da nitelenen devletin kapasitesini gelistirmeye ve iktisadi
faaliyetler konusunda islevini belirlemeye yonelik kurumsal reformlara iliskin poli-
tika onermeleri incelenecektir.

1.3. Devletin Kapasitesini Gelistirmeye Yonelik Kurumsal
Reformlar

Gelir paylasiminin adil olmamasi, egitim ve saglik gibi temel kamu hizmetleri-
nin etkin bir bicimde saglanmamasi durumlarinda, enflasyonun distirilmesi ve bu-
yime hizinin artirllmasint hedefleyen yapisal uyum programlart genis halk kitlele-
rinin dogrudan ilgisini cekmeyebilir. Ornegin, Sermaye Piyasast Kurulu etkili bir go-
zetim ve denetim islevi gbrmiiyorsa, borsa endeksinin ylikselmesi veya Telekom-
nikasyon Kurumu, piyasalarda giivenlik denetimi yapmiyorsa, iletisim teknolojile-
rindeki hizli gelismeye ayak uydurulmaya calisiimasi, piyasalarda ekonomik ve sos-
yal acidan tehlikeli sonuclar dogurabilecektir. Giimrtikler yolsuzluklar nedeniyle et-
kin bir bicimde isletilmiyorsa rekabetci bir doviz kuru ihracatt tesvik etmeyecek ve-
ya vergi gelirleri etkili bir bicimde tahsil edilemiyorsa, mali reform kamu aciklarini
azaltmayacaktir. Adil ve giivenilir bir yargilama sistemi ile iyi egitilmis isgliciiniin
bulunmadigi ve etkin bir altyapr hizmetinin sunulmadigr durumlarda, serbestlesme
yoniindeki her tirli dizenlemeye ragmen tlkeye yabanci sermaye gelmeyecektir.

Bu nedenlerle, kaynak tahsisatt siirecinde piyasa, devlet ve sivil toplum arasin-
da is bolimintiin iyi tasarlanmasi ve etkili bir hukuki ve kurumsal cercevenin tesis
edilmesi gerekmektedir. Scott (1999) bu cercevede devlet, piyasa ve sivil toplum et-
kilesimini etkili hale getirmek ve iktisadi faaliyetlerden beklenen etkinligi gercek-
lestirmek adina ekonomide rekabet ve etkinligi artirmaya yonelik yapisal reformla-
r1 bes baslik altinda toplamaktadir.
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> Piyasalarda, etkili rekabetten beklenen potansiyel fayday: encoklamak icin,
sivil toplum tarafindan benimsenen ve desteklenen diizenleyici kurumlarin
mevcudiyeti gerekmektedir. 1980’li yillarda hizla baslatilan 6zellestirme uy-
gulamalart sonucunda kamu tekellerinin yerini 6zel tekeller almaktadir. Di-
ger taraftan, hizli serbestlestirme uygulamalart neticesinde, cogu sektorde
konsolidasyon ve yogunlasma siireci yasanmistir. Ozel sirketlerin, piyasalar-
da sahip olduklari bu hakim durumlarini kétiiye kullanmalart durumunda,
diger piyasa aktorlerini bu rekabet karsiti davranistan korumak amaciyla ya-
sal araclarin ihdas edilmesi ve bunlari etkili bir bicimde uygulayacak reka-
bet kurumlarinin mevcudiyeti gerekmektedir. Bu cercevede, yeni iktisadi or-
tamin 6zind, rekabet, tiketici ve sirket yonetisimi ile ilgili kurumlar olus-
turmaktadir.

> Devlet, statik diizenleyici etkinlik yerine, dinamik diizenleyici esneklik sag-
layan politikalar uygulamalidir. Zaman icerisinde degisen kosullara intibak
edebilen diizenlemeler, ekonomik ve sosyal faaliyetlere daha cok katk: sag-
layabilecektir.

> Etkin kaynak kullanim: prensibi, riskin, sermaye tizerinden risk-uyumlu ge-
tiri esasina gore calisan yatirimcer tarafindan tasinmasini gerektirmektedir.
Kamu miudahaleleri sonucunda, bu risklerin bir kismi veya tamami devlet
tarafindan Ustlenildigi takdirde ahlaki tehlike problemi giindeme gelmekte-
dir. Ahlaki tehlikenin varligt ise, yatirimcilarin gercek bir risk degerlendir-
mesi yapmasint engellemekte, kaynak tahsisatindaki etkinligi bozmaktadir.
Bu nedenle, devletler ahlaki tehlike probleminden kacinmak icin, piyasaya
dayali biytime modeli ile uyumlu politikalari uygulayacaklarini, inanilir bir
bicimde taahhtt edebilecek yontemleri bulmalidir.

> Devlet ekonomik, sosyal, giivenlik ve cevre gibi ortak yararlar etkili bir bi-
cimde koruyacak yontemler gelistirmelidir.

> Kurumsal degisim siirecinde demokratik mesruiyet ve hukukun tstinligi
mutlaka g6z 6nliinde bulundurulmalidir.

Scott'un bes baslik altinda topladig, ikinci nesli reformlar olarak da anilan,
devlet, piyasalar ve sivil toplum arasindaki etkilesim siirecini degistirmeyi hedefle-
yen yapisal reformlar, stratejisi, araclart ve etkileri bakimindan, 1980’lerde cogu ge-
lisen ilke ekonomisinde uygulamaya konulan, birinci nesil reformlar olarak da ani-
lan, piyasalarin serbestlestirilmesine yonelik politikalardan esaslt farkliliklar goster-
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mektedir. Tablo 1.1’de bu farkliliklar, reformlarin birinci ve ikinci asamasi baslikla-
r1 altinda oncelikleri, stratejisi, standart araclari, baslica aktorleri, etkileri ve maliyet-
leri acisindan 6zetlenmektedir. Tablodan da goriilecegi gibi, iktisadi serbestlesme-
nin birinci asamasinda daha cok hiikkiimet aksamalari kaygist 6ne ciktigindan, re-
formlarin temel stratejisi devletin hacmini kiictiltmek olarak belirlenmistir. Tkinci ne-
sil reformlarda temel alinan strateji ise devletin kapasitesini ve 6zel sektoriin reka-
bet giictinti artirmaktir. Onceki alt boliimlerde de belirtildigi gibi, birinci nesil re-
formlar piyasalarin isleyisi, ikinci nesil reformlar da piyasalarin gelismesi tGzerine
yogunlasmaktadir. Bu strateji farkliliklart da dogal olarak reformlarin araclarini, ak-

torlerini, sonuclarini ve maliyetlerini farkli bicimde etkilemektedir.

Tablo 1.1. Iktisadi Serbestlesmenin Iki Asamasi1

Asama I

Asama II

Oncelikler

Kriz yonetimi
Enflasyonu dustirmek

Buylmeyi yeniden baslatmak

Sosyal kosullart iyilestirmek
Uluslararas: rekabet giticinii artirmak

Makroekonomik istikrari stirdiirmek

Reform Stratejisi

Makroekonomik kurallari degistirmek
Devletin hacmi ve kapsamint daralt-
mak

Devletci ve korumact kurumlari ilga et-

mek

Devletin etkililigini ve etkinligini artirmak,
Kurumliar yaratmak ve/veya islab etmek
Ozel sektoriin rekabet gliclini artirmak
Saglik, egitim gibi asli kamu hizmetlerinin
finansmani, Uretimi ve sunumunu islah

etmek

Standart Araclar

Kamu harcamalarinda etkili azalis ve
vergi reformu

Fiyat serbestlestirilmesi

Ticaret ve dogrudan yabanct sermaye
yatirimlarinin serbestlestirilmesi

Ozel sektor tizerindeki kamu diizenle-
melerini azaltmak (deregulation)

"Acil sosyal yardim fonlar" yaratarak,
sosyal guvenlik islerinden sorumlu ba-
kanlarn etkisizlestirmek

Daha kolay ve hizli ¢zellestirme

Uluslararasi ekonomiye intibak etmek
Isglicti diizenlemeleri ve uygulamalarinda
reformlar

Kamu bizmetinde reform

Sosyal gtivenlik isleriyle ilgili bakanliklar
basta olmak tzere devleti yeniden
yapilandirmak

Yarginin isleyisindeki etkinligi artirmak
Drizenleyici kapasiteyi artirmak

Vergi toplama kapasitesini artirmak
Sektorel dontistim ve yeniden yapilandirma
Dikey britiinlesik tesebbiisleri ayristirarak
ozellestirmek

fhracatin gelismesine yardimct olacak kapa-
siteyi tesis etmek

Yerel yoOnetimler ve merkezi hikimet

arasindaki iliskileri yeniden yapilandirmak
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Asama I Asama II

Baslica Aktorler * Basbakan * Basbakan ve Bakanlar Kurulu
e Bakanlar Kurulu * Parlamento
¢ Merkez Bankasi * Kamu burokrasisi
e Uluslararasi: kuruluslar * Yargi

* Sendikalar

* Siyasi partiler

* Medya

* Yerel yonetimler
e Ozel sektor

* Uluslararast kuruluslar

Reformlarin Kamusal | ¢ Cabuk * Orta ve uzun donem

Etkisi e Gortlebilirligi yiiksek » Gortlebilirligi dustk

Siyasi Maliyetler * "Gegici maliyetler" genis ntifus kitleleri | ¢ Belirli c¢ikar gruplarinin 6zel avantajlart
arasinda dagitilmaktadir. kalict olarak ortadan kaldirilmaktadir.

Kaynak: Naim (1999) dan wyarlanmagtir.

Strateji ve arag¢ farkliligina bagl olarak, birinci nesil reformlar ile karsilastirildi-
ginda ikinci nesil reform siirecine daha kapsamli bir katilim gerekmekte, reformlar
daha zor uygulamaya konulmakta ve reformlarin olumlu sonuclarinin ortaya ¢ikma-
st icin de daha uzun bir sire gerekmektedir. Diger bir deyisle, piyasalarin serbest-
lestirilmesi amaciyla makroekonomik istikrar ve yapisal uyumu saglamaya yonelik
reform kararlarinin alinmast giic, ancak uygulamasi goreceli olarak daha kolaydir.
Bu reformlar 6ziinde makroekonomik kurallarda degisikligi hedeflediginden, ba-
kanlar kurulu kararlari veya tebligler ile yurtrlige konulabilmektedir. Oysa, ekono-
minin rekabet glicinli ve sosyal kosullart iyilestirmek amaciyla, ¢zellikle de kamu
yonetiminde etkinlik ve etkililigi artirmaya yonelik yapisal reformlarin uygulamaya
konulabilmesi icin yasal degisiklikler yapilmast gerekmektedir. Bunun bir sonucu
olarak, parlamentonun roli artmakta, yargi ve sivil toplum orgttleri reform stireci-
ne daha aktif olarak katilmakta ve reform stireci 6ncekilerle karsilastirildiginda da-
ha zor ve agir ilerlemektedir. Diger taraftan, bu tir yapisal reformlarin etkileri, an-
cak orta ve uzun donemde ortaya cikmakta ve reformlarin maliyetini dar cikar
gruplar kalici olarak tstlenmektedir. Bu nedenlerle de yapisal reformlarin uygula-
maya konulabilmesi icin siyasi olarak daha cok caba gerekmektedir. Ayrica, reform
surecine daha cok kamu kurumu ve sosyal aktoriin katilmasi ve bu ytzden bilgi ve
koordinasyon ihtiyacinin daha yogun olmasi nedeniyle, yapisal reformlarin tasari-
mi, anlatim1 ve uygulamast yonetsel olarak daha karmasik bir stirectir.
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1.4. Devletin Degisen Rolii: Devlet Neyi, Nasil Yapmalidir?

Devletin ekonomiye miidahalesinin zamani, yontemi, kapsami, sinirlart ve et-
kinligine iliskin tartismalar sadece siyaset biliminin ilgi alaninda kalmamis, bu ko-
nular son donemlerde iktisat yazininda da énemli olciide tartisiimaya baslanmuistir.
Devletin ekonominin isleyisi ile ilgili olarak stlendigi rolt tasvir ederken, iki uc is-
levler biitiintint temel almak mimkindir. Bir ucta, devlet ekonomik hayata dog-
rudan miidahalede bulunmaksizin sadece, egitim, saglik ve savunma gibi temel ka-
mu hizmetlerinin sunumu ile hukuk ve diizen ile makroekonomik istikrarin saglan-
mast gibi minimal iglevier Gstlenirken, diger ucta isletmecilik yapmak ve girisimle-
ri dogrudan koordine etmek gibi aktif miidahbaleci islevier Gistlenebilmektedir. De-
gisik tilkelere bakildiginda, devletin ekonomik kalkinma siirecinde gelinen nokta-
ya ve kendi yonetim kapasitesine bagli olarak bu iki uc islevler biitiintiniin bilesi-
mine karsilik gelen bir rol tstlendigi gorilmektedir (Tablo 1.2).

Piyasalarda faaliyet gosteren iktisadi aktorlerin davranislarint diizenleyen kamu
miuidahalelerinin 6ncelikli gerekcesini, piyasa aksakliklart ve adalet kaygist gibi fak-
torler olusturmaktadir. Kamu yarari (public interest) yaklasimi, piyasalarin aksadigi
durumlarda, iktisadi etkinligi ve sosyal refahi artirmak adina devletin piyasalart di-
zenleyip, denetleyerek miuidahale etmesi gerektigini ileri sirmektedir. Piyasalarin
aksamast ise, piyasalarda negatif/pozitif dissalliklarin bulunmasi, bilginin eksik ol-
mast, kamu mallarinin varligi ve rekabetin eksik oldugu dogal tekel ve kartel anlas-
malarinin mevcut oldugu durumlarda ortaya cikmaktadir.

Tablo 1.2. Devletin Ekonomideki Islevleri

Sosyal Kosullarin
Piyasa Aksamalari Gelistirilmesi
Minimal Prir kamu mallarimin sunumu: Yoksullarin
Islevler -Savunma korunmasi:
-Hukuk ve dizen - Sosyal yardim
-Miilkiyet haklari programlari
-Makroekonomik yonetim - Salgin hastalikla
-Kamu sagligi miuicadele program-
lart
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Sosyal Kosullarin
Piyasa Aksamalari Gelistirilmesi
Orta Diizeyde | Dissalliklar: Tekellerin diizen- | Eksik bilgi sorunu.: Sosyal grivenlik
Miidahale - Cevrenin korun- | lenmesi - Bankacilik, sigor- sisteni:
Gerektiren mast - Dogal tekeller tacilik ve sermaye | - Issizlik sigortas
Islevler - Tekellesmenin pivasalariin du- - Aile yardimlarn
Onlenmesi zenlenmesi - Ozel emeklilik
(rekabetin - Kamu ihalelerinde programlart
korunmast) etkinlik
- Tuketicinin ko-
runmast
Aktif Ozel faaliyetleri koordine etmek: Boliisiim:
Miidahaleci - Piyasalarda aktif isletmecilik faaliyetinde bulunmak Gelirin adil boluisu-
Islevler - Ozel girisimi koordine etmek ve yonlendirmek/desteklemek | mi

Kaynak: World Bank (1997) dan wyarlanmagtir.

Bundan sonraki alt bolimlerde, piyasa aksamalarinin mevcudiyetinde devletin
mudahale etmesi gereken alanlar ve miidahale yontemleri incelenecektir. Kamu
mudahaleleri dogru alanlara yonlendirilse bile, devletin kapasitesi ile uyumsuz bir
yontem cercevesinde uygulamaya konulursa yine etkin olmayan bir sonu¢ verebi-
lecektir.

1.5. Devlet Hangi Alanlara Miidahale Etmelidir?
1.5.1. Rekabetin Korunmasi

Piyasalarin rekabetci bir yapiya sahip olmast, iktisadi aktorlerin islemlerinde, ti-
ketici ¢ikarlart dahil, toplam sosyal fayday1 encoklayacak sekilde davranmalarini, et-
kin karar vermelerini saglayan etkili bir misevvik mekanizmasini beraberinde ge-
tirmektedir. Bazi diger sartlarin varliginin yani sira, eger piyasaya giris engelleri yok-
sa ve cok oyunculu piyasalarda fiyat, firmalar icin verili ise (yani piyasalarda tam
rekabet hiikkim strdiginde), serbest piyasa mekanizmasiyla ekonomi kendiligin-
den Pareto etkin bir denge durumuna ulasabilmektedir.

Bu teorik sonuca temel olusturan varsayimlarda, piyasalarda cok sayida katilim-
ciin oldugu, kamu mali, dissalliklar, enformasyon asimetrisi, dogal tekel problem-
lerinin olmadigt; daha genelinde iktisadi aktorlerin kararlarini tam anlamiyla rasyo-
nel olarak verdikleri, s6zlesmeleri etkin bir sekilde icra eden etkili bir adli sistem
ve bunu uygulayan etkin bir devletin bulundugu kabul edilmektedir. Ancak, piya-
salarin tam rekabet kosullarinda islemesinden ne anlasilmasi gerektigini ortaya ko-
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yan varsayunlarin gercek hayatta tam anlamiyla gecerliligi bulunmamaktadir. Bu ne-
denle bu piyasalarin rekabet politikalart ve hukuku cercevesinde diizenlenmesi ve
denetimi gerekmektedir.

Rekabetin korunmasinin ekonominin performanst tizerinde 6nemli etkileri ol-
dugu ampirik olarak da tespit edilmistir. Ornegin, Dutz ve Hayri (2000), cok tlkeli
regrasyon analizi yaptiklart calismalarinda, rekabetin korunmasina yonelik diizen-
lemelerin etkili bir bicimde icra edilmesinin yenilikleri 6zendirdigini ve iktisadi bu-
ylimeyi hizlandirdigini gdstermisleridir. Calismada, iktisadi biiylimenin belirleyicile-
rinin regresyon analizi ile test edildigi biyiime modelinde ortaya cikan aciklanama-
yan buyime hizi (residual growth) ile rekabet politikalari arasindaki iliski test edi-
lerek, iki degisken arasinda glicli bir iliski bulunmustur.

1.5.2. Mali Piyasalar

Bir tilkenin mali piyasalarinin derinligi iktisadi biyimenin hem 6nct gosterge-
si hem de belirleyicisidir. Gelisen tlkelerde ithal ikameci politikalarin hiitkiim str-
digt donemlerde, secilmis sektorlere negatif faiz hadlerinden tesvik kredilerinin
tahsis edilmesi ve mali aract kuruluslarin sektorel ve cografi cesitliligine sinirlama
getiren denetim amach diizenlemeler, mali sektoriin derinligini genelde olumsuz et-
kilemistir. Mali sektoriin derinlik kazanmasi icin, piyasalarin yapist ve kaynaklarin
tahsisi Gizerindeki denetimden, serbestlesme stirecine gecilmistir (World Bank, 1977:

s. 65).

Mali piyasalardaki serbestlesmenin anlami ve icerigi, diger sektorlerden hayli
farklidir. Finans sektoriinde giderek artan uluslararasilasma sonucunda, gelisen ya
da gelismekte olan tilke ayrimi olmaksizin, bir tilkedeki bankacilik sisteminin zayif-
l1ig1 ulusal ve uluslararasi alanda mali istikrart 6Gnemli olctide tehdit edebilmektedir.
Mali istikrarin saglanmasi amacityla bankacilik sektoriinin saglamliginin etkin bir
seklide gozetlenmesi ve denetlenmesi (prudential regulation) genel kabul gérmis
bir gerekliliktir.

Uygun dizenlemelerin olmadigr durumlarda, disaridan bakildiginda, finansal
kuruluslarin mali yapisint degerlendirmek, finansal olmayan kuruluslarla karsilasti-
rildiginda cok daha zordur. Oncelikle, bankalarin geriye ddnmemis kredi alacakla-
r1 onlarin baslica varligidir. Bankalar faiz tahsil ettigi stirece bu kredi alacaklarini
varliklart arasinda gosterebilmektedir. Bu durumda, kredi borclularinin ana parayi
Odeme giicti olmasa veya bunlar gercekte iflas etmis veya faizleri sadece yeni kre-
di alabilmek icin ¢diyor olsa bile, bankadan alacaklilar, 6zellikle kiicik mevduat
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sahipleri, portfdylerinin saglam oldugunu distinebilecektir. Ikincisi, bircok tesebbii-
siin aksine, bankalar gercekte iflas etmis durumda olsalar bile, mevduat toplayabil-
dikleri stirece likidite sorunlart olmayacagt icin, borclarini 6deyemez durumda ol-
duklarint gizleyebilirler. Bu tur bankalar, genelde kendi durumlarini kurtarmak ve
kacinilmaz iflas yaklasmadan once kayiplarini en aza indirmek icin umarsiz bir
mevduat toplama yansina gireceklerdir. Uclincii olarak da, tiirev enstriimanlar ve
yeni finansal araclar nedeniyle bankalarin mali yapisini gézetim altinda tutmak hay-
li gli¢ bir is haline gelmistir (World Bank, 1977: s. 65).

Mali piyasalarda yasanan bu tiir enformasyon asimetrileri iktisadi faaliyetlerde
istikrarsizliga neden olabilmektedir. Mevduat sahipleri, bankalarin mali durumlar
hakkinda olumsuz bir haber aldiklarinda tasarruflarini korumak amaciyla mevduat
cekmeye biicum (bank run) edebilir. Odeme giicliigii icerisine diisen bir bankaya
yonelik mevduat ¢cekme hiicumu diger bankalara da bulasarak, sistemde ortaya ci-
kan likidite ihtiyact bunlari da 6deme gticligi icerisine distrebilir. Sonuc olarak fi-
nansal piyasalarda ortaya cikabilecek sistemik bir kriz, ekonomi genelinde énemli
makroekonomik olumsuzluklarin meydana gelmesine neden olabilecektir.

Bankalarin mali durumlarini degerlendirmenin giicligi, banka iflaslarinin bu-
lasma etkileri gibi nedenler g6z oniinde alindiginda, banka davranislarinin kamu
mudahaleleri ile gozetim ve diizenlemeye tabi olmasi ihtiyact ortaya ¢cikmaktadir.

Sermaye piyasalart da, bankalar gibi iktisadi biiyiime stirecinde 6nemli bir role
sahip bulunmaktadir. Sermaye piyasalart ekonomik kalkinmay1 desteklerken, kiictik
tasarrufcular acisindan esitleyici bir rol de sergileyebilmektedir. Sermaye piyasalart,
daha cok sayida insanin, ticaret ve piyasa risklerini alarak yatirimlara ortak olmasi-
na imkan tantyip, ekonomik faaliyetlere katilimina imkan saglamaktadir.

Sermaye piyasalarinin yeni yatirimlara kaynak aktarabilmesi icin, yeni yatirim
firsatlart arayan olast yatirimcilart cezbetmesi gerekmektedir. Piyasalarin yeni yati-
rimcilart ¢cekebilmesi icin ise, yatirnmcilarin givenini kazanmast gerekmektedir. Ya-
tirimct gliveni ise, piyasalarin etkin ve adil bir sekilde calismasint saglayacak kural-
larin etkili bir bicimde icra edilmesiyle mimkiindiir. Finansal piyasalarin genelinde
oldugu gibi, sermaye piyasalarinda da yatirnmcilarin bilgiyi tam olarak elde etmesi
mimkiin degildir. Bu nedenle, sermaye piyasalart diizenlemeleri araciligi ile, hisse
senedi alim satimi yapanlarin bilgili karar verebilmelerini teminen yeterli bilgi sag-

lanmalidir. Diger bir deyisle, sermaye piyasast diizenlemeleri yatirimcilart manip-
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lasyon ve icerden ticaret gibi hileli islemlerden korumak amacryla kamuyu aydinla-

tict bir islev gormelidir.

Sigortacilik da, diger finansal piyasalarda oldugu gibi bilginin kamu mali oldu-
gu ve eksik paylasildigi bir sektordir. Bu nedenle, sigortacilik sektoriinde faaliyet
goOsteren tesebbuslerin de piyasaya girislerine izin (lisans) verme, varlik kalitesinin
denetimi ve sermaye yeterliligi gibi saglamlik denetimine tabi tutulmalari gerek-
mektedir. Diger taraftan, sigortacilik diizenlemeleri sektor ve sektorde faaliyet gos-

teren tesebbisler hakkinda kamuyu aydinlatma islevi gormelidir.
1.5.3. Altyap1 Hizmetlerinin Diizenlenmesi

Teknolojide meydana gelen hizli degisiklikler, zaman icerisinde altyapi sektor-
lerinde rekabetin kapsaminit genisletmistir. Klein (1996) ve Laffont (1994)’e gore di-
key bilesik ag sanayilerinde piyasalart olustururken rekabete veya dizenleme poli-
tikalari/araclarina agirlik verme arasindaki ayrimin tayininde kullanilan baslica 6l-
cut, sektortin dogal tekel bileseni olup olmadigi, var ise niteliklerinin ne oldugudur.
Dogal tekel kademesinde faaliyet gosteren sirket, kendi haline birakildig: takdirde,
rekabete acik piyasalardaki tesebbislere sundugu hizmetlerle ilgili sartlart belirler-
ken (6rnegin, musterileri arasinda fiyat ve/veya zamanlama farklilastirmasi yaparak)
hizmet sunumunda darbogaz yaratip, diger bilesenlerde rekabeti kisitlayabilir. Bu
nedenlerle, dogal tekellerin ekonomik kararlarina 6nctlik edecek ya da kisitlaya-
cak bir musevvik sistemi tesis etmek amaciyla diizenleyici bir politika setinin uygu-

lanmast gerekmektedir.

Altyapt sektorlerinde diizenlemelerin diger bir amact da yatirimcilart diizenle-
me riskine (regulatory risk) karsi korumaktir. Pazara girmeyi disiinen oyuncular, gi-
ris Oncesinde diizenleyicilerden piyasalarda kurala dayali bir yonetisim konusunda
glivence istemektedir. Clinkt, altyap: yaturimlarint baska bir yere tastyip kullanmak
mimkiin olmadigindan batik maliyetler ytiksektir. Batitk maliyetlerin yuiksekligi ise,
yatirimcilart diizenleyici idarelerin istismarina acik hale getirmektedir (6rnegin, di-
zenleyiciler tarifeleri uzun dénem ortalama maliyetin altinda tespit edebilir). Sonug
olarak, diizenleyici kurumlart ve kurallart acikca ortaya koyan iyi tasarlanmis ve et-
kili bir bicimde uygulanan diizenleyici bir mekanizma, potansiyel yatirimcilara ihti-

ya¢ duyduklart glivenceyi saglayabilecektir.
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1.5.4. Dissalliklar ve Cevre Diizenlemeleri

Korumaya yonelik dizenlemelerin yoklugunda, cevre kirliligi negatif dissallik-
lar nedeniyle ekonomik faaliyetler Gizerinde zararli bir unsur olabilmektedir. Cevre
kirliligine yol acan stirecte tiiketiciler, cevre kirliligi bakimindan iyi 6zellikleri olan
mallart degil fiyatlart kendi bitcelerine cazip olan mallart tercih etmekte, treticiler
ise cevreyi kirletip kirletmedigine bakmaksizin rakiplerinden daha ucuz bir maliyet-
le mal Gretmenin yollarini arastirmaktadir. Aksine bir musevvik olmadig: sirece,
arz-talep etkilesimi cercevesinde, daha ucuz ama cevreyi daha cok kirleten tretim
yontemlerinin kullanildigi ve daha ucuz ama cevreyi daha cok kirleten mallarin ti-

ketildigi bir durum ortaya cikmaktadir.

Gucli kurumsal altyapiya sahip sanayilesmis tilkelerde bile cevrenin korunma-
st bnemli bir sorundur. Cogu durumda, zehirli su ve asirt gurilti gibi, cevreye za-
rar veren faaliyetin maliyeti genis toplum kesimleri arasinda yayilmis bir haldedir.
Daginik kitlelerin ise ¢evrenin korunmasinin maliyetlerini Gstlenecek bir misevvik
yapist bulunmamaktadir. Bu zararli faaliyetler, kirliligin kaynagina en yakin ve uzun
donemde kirlilikten olumsuz etkilenme ihtimali en ylksek olanlar tarafindan bile
gorinmeyebilir. Ayrica, bir taraftan kirliligin kendisini 6l¢cimlemek gti¢ bir istir, di-
ger taraftan da kirliligin sonuclar etkiledigi alanin ekolojik ve demografik 6zellik-
lerine onemli dlctiide baglidir (World Bank, 1977: s. 60).

Miusevvik yapilarinin farklt isleyisi nedeniyle toplum, is adamlari ve siyasetcile-
rin, 6ngorilebilir ve tutarlt bir uygulama yerine, belirsiz ve tartismali sonuclar tize-
rine yogunlasmast, cevre kirliligi ile miicadele stirecini daha karisik hale getirmek-
tedir. Goreceli olarak yoksul topluluklar cevre kirliliginin uzun donemli zararlt et-
kileri yerine, tretimin kisa donemli istihdam ve tiketim etkileri tizerine yogunlas-
makta; 6zel firmalar cevre dizenlemelerinin getirdigi ek maliyetlerden kacinmayi
tercih etmekte; siyasetciler de sik sik cevre konusunda harekete gecmemenin poli-
tik acidan daha uygun bir davranis oldugunu distinmektedir. Ozellikle diizenleme-
lerin kurumsal temelleri zayif olan gelisen tlkelerde, denetlenmeyen piyasalarda
yaratilan negatif dissalliklar daha buytktir. Bu ulkelerde kamuoyunun yeterince
cevre bilincinin olmamast ve ¢cevrenin korunmasina yonelik tedbirlere aktif katilim
saglamamasi, ¢cevrenin korunmasina yonelik resmi diizenlemelerin (kamu miidaha-
lelerinin) onemini daha da artirmaktadir (World Bank, 1977: s. 66).
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Buraya kadar olan alt bolimlerde, ekonomide rekabet ve etkinligi artirmak
amacityla devletin isletmecilik faaliyetlerinden cekilerek, 6zellikle de piyasa aksama-
larinin muhtemel oldugu sektorlerde ekonomik diizenlemeler yapmasi ve kamu yo-
netiminin de bu yonde yeniden yapilandirilmast gerektigi tizerinde durulmustur.
Ancak, bu dizenlemelerin genelde ne oldugu ve diizenlemeyi yapacak olan kamu
yonetimi organlarina deginilmemistir. Izleyen alt boliimlerde oncelikle diizenleme
kavrami irdelenecek, daha sonra da bagimsiz dizenleyici kurumlar ile ilgili acikla-

malara yer verilecektir.
1.6. Diizenleme Nedir?

Majone (1994)'a gore dizenleme (regilasyon) olgusuna hangi acidan bakildi-
gina bagli olarak farkli anlamlar ytklenebilmektedir. Diizenleme, bir hukuk¢cunun
kelimelerinde devlet ve piyasalar arasindaki sinir; siyaset bilimcinin gézleminde ge-
lismis tilkelerde yaygin ve genel kabul gormus bir olgu; bir iktisatcinin anlayisinda
ise hiikiimetin neye, nasil ve ne diizeyde miidahale edeceginin Olctistidiir.

Serbest piyasa ekonomisinin esasi, iktisadi ajanlarin faaliyetleri ile ilgili olarak
kendi kararlarin1 verebilmeleridir. Isgiicii, veri licret seviyesinde calisma saatlerinin
miktari, tiketiciler, veri biitce kisitlart altinda tiketim miktar, treticiler de yatirim,
Uretim ve arz miktar ile fiyati konusunda bireysel kararlar verirler. Diger taraftan,
hiikimetler piyasa aktorlerinin kararlarini da etkileyebilecek vergi oranlari, savun-
ma harcamalart ve para politikalart gibi genel konularda karar alip, uygulamakta-
dir. HikUmetlerin bu tiir kararlar iktisadi ajanlarin hem refahlarint hem de davra-
nis bicimlerini etkilemektedir. Ornegin gelir vergisi oranlarinin artirilmasi, bazilari-
na daha az calisma yoniinde misevvik saglayabilecegi gibi, digerleri tizerinde de
ters bir musevvik etkisi yaratabilir. Gelir vergisi isgliciniin calisma davranislarini et-
kilese de, calisma zamanini belirleme karart nihai olarak calisanlara ait bulunmak-
tadir. Ancak, hukumetler diizenleyici roliinde, iktisadi aktorlerin tercihlerini tam
olarak sinirlandirabilmektedir. Daha bicimsel olarak "dizenleme, yaptirim tehdidi
ile desteklenen ve gercek ve tiizel kisilerin kullanabilecekleri takdir yetkileri Gizeri-
ne getirilen kamu sinirlamalart (midahaleleri)" olarak tanimlanabilir (Viscui ve di-
gerleri, 1998: s. 307-8).

Kamu midahalelerinin temel kaynagi ise hiitkiimetin zor kullanim kabiliyetidir.
Bu anlamda kamu dizenlemeleri, bu gliciin iktisadi ajanlarin kararlarini sinirlandir-
mak amactyla kullanilmasidir. Bireylerin tercihleri izerine kisitlama getirmeyen (an-
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cak, refahlarint etkileyen) gelir vergisinin aksine, asgari ticret, tesebbuslerin iscile-
rine 6dedigi ticreti sinirlandiran bir diizenlemedir. Ekonomik diizenleme, tipik ola-
rak firma kararlart tizerine dogrudan getirilen kamu mudahaleleridir (sinirlamalari-
dir). Ekonomik diizenlemeler firma kararlarinin genis bir kismina uygulanabilse de,
dizenlemeler ile denetlenen tc kilit degisken fiyat, miktar ve firma sayisidir. Diger
diizenleme araclari ise tirtin kalitesi, yatirrm miktart ve daha da 6nemlisi finansal pi-
yasalarda uygulanan sermaye yeterlilik sartt ve aktif kalitesi gibi saglamlik diizenle-
meleridir (prudential regulation).

1.7. Kamu Diizenlemelerinin Organlari: Bagimsiz Diizenle-
yici Kurumlar (BDK)

Iyi isleyen bir piyasa ekonomisi icin istikrarli makroekonomik ortam ve reka-
betci bir piyasa yapisi gerekli olmakla beraber, yeterli degildir. Piyasalarin isleyisini
dizenleme, denetim ve gozetim islevi gorecek giicli ve etkin bir kamu sektoriine
ihtiyac bulunmaktadir. Bu nedenle, sadece piyasalari yeniden yapilandiran reform-
lar degil, kamu yonetimini yeniden yapilandiran reformlar da iyi tasarlanip uygula-
maya konulmalidir. Yukarida, devletin iktisadi faaliyetler icerisindeki roli incelenir-
ken kapasitesine kapali bir kutu olarak bakildig: belirtilmisti. Ayn1 sekilde, devletin
diizenleyici rolt incelenirken de bu diizenlemeleri yapacak idarelere kapali kutu
olarak bakilmaktadir. Oysa, etkin bir kurallar seti, yetkin (competent) bir idare ta-

rafindan uygulanabildigi stirece beklenen olumlu sonuclart verebilecektir.

Devletin diizenleme, denetim ve gozetim islevini yerine getirmek amaciyla
olusturacagi yonetisim yapist icerisinde 6ne ¢ikan kurumlarin basinda ise bagimsiz
diizenleyici kurumlar (independent regulatory agencies) gelmektedir (Majone,
1994, Scott, 1999; Gilardi, 2002). Daha sonraki alt bolimlerde de belirtilecegi gibi,
siyasi iktidarlarin tercihleri dogrultusunda gorev yapan geleneksel burokrasiyle kar-
silastirddiginda, BDK’larin yonetim stirecinde yukarida sozii edilen giivenilir taah-
hiit yetersizligi sorununun daha az oldugu gozlemlenmektedir. Sistemin yonetim
surecinin iyi tasarlanmasi ve kurallarin etkili bir bicimde uygulanmasi sartiyla,
BDK’larin karar organlarina yapilan atamalarda uzmanlik/liyakat daha cok 6ne ci-
kabilmekte, bu kurumlar siyaset ve c¢ikar gruplarindan daha bagimsiz karar alabil-
mekte, ihtilaflari daha saydam ve katilimci bir ortamda ¢6zmekte ve nihayet kura-
la dayali bir usul icinde calistiklart icin hesap verebilirlikleri daha cok 6ne cikabil-
mektedir.
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BDK’lar piyasa aksamalarinin yasandigi elektrik, dogal gaz ve telekomiinikas-
yon gibi ag sanayilerinde, enformasyon asimetrilerinin neden oldugu ahlaki tehlike
problemlerini saglamlik diizenlemesi ve gozetimine tabi tutmak amaciyla finansal
piyasalarda ve genel ekonomik etkinligi olumsuz etkileyen negatif dissalliklari ic-
sellestirmek amaciyla cevre alaninda olusturulmaktadir. BDK’lar son yillarda OECD
tyeleri gibi gelismis tilkelerde, Ortak Pazar cercevesinde gerceklestirilen reformlar
yoluyla AB tyesi ve adayi tilkelerde ve Diinya Bankasi ve IMF gibi uluslararasi ku-
ruluslarin politika tavsiyelerine paralel olarak da cogu gelisen tilkede iktisadi haya-
tt diizenlemek amacryla olusturulmaktadir.

1.7.1. Bagimsiz Diizenleyici Kurumlara Yetki Devredilmesinin Be-
lirleyicileri

BDK’lar1 olusturmanin énemli bir nedeni demokratik toplumlarda yasanan gri-
venilir taabbtit sorunu (credible commitments) ve siyasi belirsizliktir (political un-
certainty). Sabit sermaye yatirimlarini cezbetmek ve iktisadi biiytimeyi hizlandirmak
icin hikimetlerin hukukun ustinligi ilkesi cercevesinde hukuk ve diizeni tesis
edecegi yonliinde givenilir taahhttte bulunmasi gerekmektedir. Ancak, secimle ge-
len hiktmetler, zaman icerisinde tutarsiz (time inconsistent) politikalara karsi za-
afiyet icerisindedir. Zaman icerisinde tutarsiz politikalar, bugiinden ("t" zamanin-
dan) gelecek ("t+1" zamani) icin hazirlanan en iyi politikalarin, ilgili zaman dilimi
tiketildikten sonra hala en iyi politikalar olmadigt durumlarda ortaya cikmaktadir.
Bu politika degisikligi, ongorilemeyen olaylara bagli olarak ortaya cikmamaktadir.
Degisiklik sadece zamana baglidir. Ciinkl politikacilar, gelecekle karsilastirildigin-
da cari zamani daha cok tercih etmekte ve gelecegin goreceli ehemmiyeti konusun-
da daha az kaygili davranabilmektedir. Diizenleyici yetkilerin BDK’lara devredilme-
si durumunda, hikiimetlerin bu tiir zaman icerisinde tutarsiz bir politika degisikli-
gine gitme serbestisine ciddi bir kisitlama/sinirlama getirilmis olunacaktr (Gilardi,
2002).

BDK’lara yetki devrinin ikinci nedeni ise, secimlerde iktidar degisikliklerinin
neden oldugu siyasi belirsizliktir. Bu goriise gore, kamu gliciniin kullanilmasi bir
tir mulkiyet hakki olarak kabul edilmektedir. Bu haklar, siyasetciler tarafindan po-
litikalarin ve idarenin yapisint belirmek amaciyla kullanimaktadir. Demokratik sis-
temlerde bu haklar genel secimlerde yeniden tahsis edildiginden, ekonomik hakla-
rin aksine siyasi haklarin devamliligi kesin degildir. Siyasi haklarin kullanim: uzun
bir stire icin kesin oldugunda ise sistem zaten demokratik degildir. Bu nedenle, si-
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yasi aktorler iktisadi kararlarinda maliyet ve verimlilik gibi olgulardan cok kendi si-
yasi mulkiyet haklarint (yani tekrar secilebilmelerini) givence altina almak isteye-
cektir ki, bu karar da dogast geregi siyasidir. Siyasi miilkiyet haklarinin belirsizligi,
siyasi kurumlarin tasariminda kilit rol oynamaktadir. Sonu¢ olarak, secimlerin ne-
den oldugu siyasi belirsizligin ekonomiye olan olumsuz etkilerini en aza indirmek
amaciyla, yasa koyucular calismalarini kendilerinin de etkileyemeyecegi bagimsiz
kurumlar olusturmaktadir (Gilardi, 2002).

Yukarida s6zi edilenlerin yani sira, bir tilkenin tarihi birikimi ve icinde yasadi-
g1 kosullar da BDK’larin kurulmasinin nedenini olusturabilmektedir. Gilardi (2002),
tlkeye 6zgi kosullart i¢ baslik altinda toplamaktadir.

> Devlet gelenegi ve yapisi,

> Devlet yapisinin degistirilmesi,
> Siyasi guven.

1.7.1.1. Devlet Yapis1 ve Gelenegi

Devlet yapisi ve gelenegi BDK’lara yetki delege edilmesinin 6nemli bir belirle-
yicisidir. Devletin kapasitesi, piyasalarin yapist ve kamu sektoriiniin hacmi gibi un-
surlar kamu yonetiminin gelisiminin/dontistimiiniin aciklayict degiskenleridir. Dev-
letin kapasitesi tilkeden Ullkeye degisebilecegi gibi, ayni tlke icerisinde sektorden
sektore de degisiklik gosterebilir.

Merkezilesmis ve islevsel olarak yogunlasmis bir biirokrasinin temsil ettigi dev-
let geleneginde BDK’lara yetki devri daha zor olmaktadir. Clinki, geleneksel bu-
rokrasi yetkilerinin devredilmesi karsisinda diren¢ gostermektedir. Geleneksel bii-
rokrasi mesleki birikim olarak yeterli ve konularina hakimse, belki de BDK’lara ih-
tiyac duyulmayacakur. Ornegin, Fransa geleneksel biirokrasinin merkezilesip islev-
sel olarak yogunlastigi tilkelere iyi bir 6rnektir. Bu nedenle de Fransa’da BDK’lara
yetki delege edilmesi konusunda daha muhafazakar davraniimaktadir. Bu cerceve-
de, Demarigny (1996) "Fransa’da BDK’larin yetkilerinin, merkezi hiikiimetin bunla-
rin kararlarint etkileyebilmesine imkan saglayacak sekilde tasarlandigini" belirtmek-
tedir. Diger taraftan, buirokrasinin zayif oldugu ve dolayistyla devletin kusatildig: ge-
lisen tlkelerde, geleneksel burokrasiden yetki devri hem gerekli hem de kolaydir.
Turkiye'de, ozellikle 1990’1 yillarda sik sik degisen koalisyon hiikiimetleri, patro-
naj, adam kayirmacilik, hizmet kayirmaciligi ve rant kollama gibi nedenlerle siyasi
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yozlasmanin giderek artmasi BDK’larin olusumuna ortam saglamis, belki de siyasi
yozlasmaya bir tepki olarak kurulduklar: sektorler ve yetkileri konusunda biraz da
fazla comert davranilmustir.2

1.7.1.2. Devletin Yapisinin ve Islevinin Degistirilmesi

Ozellestirme ve serbestlestirme politikalari hiikiimetlerin geleneksel yapust ice-
risinde giivenilirlik problemlerini de beraberinde getirmektedir. Ozellestirme ve ser-
bestlesme uygulamalari, kamu sektortiniin hacminin biylk oldugu tlkelerde bile
BDK’larin olusturulmast icin islevsel bir baski yaratmistir. Yatirimcilar, 6zellikle de
yabanct yaturimcilar 6zellestirme ve serbestlestirme sonrasinda yeni olusturulan
elektrik, dogalgaz ve telekomiinikasyon gibi sektorlerde yiiksek batik maliyet ge-
rektiren yatirimlan Gistlenmek icin sektorle ilgili diizenlemelerin dngortlebilir olma-
sin1 istemektedir. Ciinkt, devlet kendi vatandaslarinin davranislarint mesru zor kul-
lanim hakki cercevesinde diizenleyebilse de ayni diizenlemeyi yabanci yatirimciya
dikte edemeyecektir. Devlet yabanci yatirimcilart Glkesinde yatirim yapmaya, ancak
ongorilebilir ve giivenilir bir diizenleme setiyle ikna edebilir. Bu da BDK’lara di-
zenleyici yetki verilmesi icin misevvik saglamaktadir.

Elektrik ve telekomiinikasyon gibi dikey biitiinlesik sektorlerde rekabetci piya-
sa yapist olusturulurken, bir taraftan bu sektorlerde faaliyette bulunan kamu islet-
melerinin dikey bilesenleri (6rnegin, elektrik sektoriinde Uretim, iletim ve dagitim)
ayristirtlmakta, diger taraftan da etkinlik adina stratejik karar alma ve dizenleme is-
levi isletme yonetiminden ayrilmaktadir.

1.7.1.3. Siyasete Giivensizlik

Etkin bir bicimde denetlenmelerinin mimkin olmamas: ihtimali karsisinda,
BDK’lara yetki devrinin demokratik mesruiyetinin tartismalt oldugu 6ne strilmek-
tedir (Majone, 1996b). BDK’lar yoluyla karar alma stireclerinin demokratik hesap
verme silsilesinin disina c¢ikarilmasi, bunlarin modern devletin demokratik temelle-
ri ile uyumlulugu konusunda endiselere yol acmaktadir. Ancak, BDK’lardaki say-
damlik, aciklik ve etkinlige dayali bir hesap verebilirligin, geleneksel biirokrasinin
siyasetciye, siyasetcinin de halka, temsile dayali hesap verebilirliklerinden daha et-
kili sonuclar verebilecegi durumlar olabilir. Bu tiir bir mesruiyet, 6zellikle gelenek-
sel yapist icinde mesruiyeti tartisilir hale gelen kamu birokrasisi ile karsilastirildi-

(2) 1leride de ayrmuli olarak deginilecegi lizere, tiitiin ve seker sektorlerini diizenlemek tizere kurulan BDK’lar bunlara
iyi bir 6rnektir.
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ginda, yeni ve 6nemli bir avantaj olarak goriilmelidir. Siyasete givenin distik oldu-
gu tlkelerde, demokratik mesruiyet kaygilarinin tersine, BDK’lara yetki devri, yeni
bir mesruiyet ve hesap verebilirlik anlayisint da beraberinde getirebilir.

1.7.2. Bagimsiz Diizenleyici Kurumlarin Potansiyel Etkileri

BDK’lar demokratik toplumlarda dogas: geregi var olan giivenilirlik, siyasi be-
lirsizlik ve siyasete glivensizlik gibi piyasalarin isleyisini olumsuz etkileyen unsur-
larin Gistesinden gelip, seffaflik, uzmanlik ve istikrar gibi iyi yonetisimin gereklerini
yerine getirmek ve gelistirmek icin olusturulmaktadir. Geleneksel biirokrasinin yal-
nizca tiketici refaht adina hareket etmeye odaklanan muglak gorev tanimlariyla
karsilastirildiginda, bu 6nemli bir gelismedir. BDK’lar tarafindan dizenlenen ve de-
netlenen finansal piyasalar, elektrik, telekomiinikasyon gibi sektorler gerek nitelik
ve nicelik olarak 6nemleri, gerekse ekonomideki carpan etkileri bakimindan agir-
liklart olan sektorlerdir.

Diger taraftan, olast olumlu katkilarinin yani sira, BDK’larin hentiz yeterince in-
celenip, degerlendirilmeyen yeni potansiyel problemlere neden olabildikleri, di-
zenlemelerin de aksamasina yol acabildikleri goriilmeye baslamistir. Ornegin, dev-
letin kamu isletmeciligi yaparken ekonomik faaliyetler tizerinde yarattigi olumsuz
etkileri BDK’lar araciligiyla ortadan kaldirma arayislari, bir baska bicimde BDK’la-
rin da yeni olumsuzluklar yaratmalarina neden olabilir. Tablo 1.3’de kamu isletme-
ciligi ve BDK’lar araciligt ile piyasalara yapilan kamu miidahalelerinin bu tiir ben-
zerlikleri gosterilmektedir.

Tablo 1.3. Hiikiimet ve Diizenleyicilerin Aksamalarinin Karsilastirmasi

Kamu Diizenlemelerinin (Miidahalelerinin)
Kamu Isletmeciliginin Aksamasi1 Aksamasi

KIT yoneticilerinin siyasiler ve sendikalar tarafin- Duizenleyicilerin diizenlenen firmalarca kusatilmasi
dan kusatilmasi

Asirt istihdam Asirt yatirrm harcamast

Kamu tekelleri Rekabet bozucu diizenlemeler

KIT yéneticilerine verilen muglak ve tutarsiz he- Anlasilmaz, belirsiz, tistii kapali hedefler (kamu

defler yarari adina dizenleme)

Farklt KIT’ler arasinda zayif koordinasyon Farkli dizenleyici kurumlar arasinda zayif koordi-
nasyon

Piyasalarda iflas tehdidi ile karsilasmayan KIT yo- Bagimsiz duzenleyici kurumlarin yetersiz siyasi

neticileri Gizerinde yetersiz parlamento, yargt ve hesap verebilirligi

idari denetimi

Kaynak: Majone (1994) den wyarlanmagstir.
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KIT yoneticileri, politikacilar, biirokratlar ve sendikalar tarafindan kusatilirken,
BDK’lar da diizenlenen tesebbiislerin cikarlar1 dogrultusunda kusatilabilir. KiTler
asirt istihdam nedeniyle genel ekonomik etkinlik tizerinde olumsuz etkilere sahip-
ken, BDK’lar da kullandiklart diizenleme yontemleri nedeniyle, 6zellikle altyapi
sektorlerinde faaliyet gosteren tesebbuslerin asirt yatirim harcamasina neden olabi-
lir. Her iki durumda da 6nemli hesap verebilirlik ve koordinasyon problemleri ya-
sanmaktadir.

BDK’larin etkin isleyebilmesi icin yapilandirilmalart asamasinda gz ontinde
bulundurulmas: gereken hususlar, bunlarin performansini etkileyebilecek diger sey-
ler de hesaba katilmak kaydiyla asagidaki sekilde siralanabilir:

> Diizenleyici araclarin gelirin yeniden béliistiiriilmesi amacuyla kullanilma-
mast gerekmektedir. Onceki alt bolimlerde de ayrintili olarak incelendigi gi-
bi, diizenleyici kurumlara verilen temel gorev, toplam refahi artirmak adina
piyasa aksamalarindan kaynaklanan problemleri gidermesidir. Etkinligin,
BDK’larin performansi icin bir degerlendirme yontemi olarak benimsenme-
si diistincesi, diizenleyici araclarin gelirin yeniden bolustirtilmesi amaciyla
kullanimamasint gerektirmektedir. Diger kamu politikalart gibi, diizenleme
politikalart da gelir dagilim: etkisine sahip olacaktir. Ancak, diizenleme po-
litikalarinin bolustim etkileri dizenleyiciler icin politika amact degil, politi-
ka kisitr olmalidir. Sadece etkinlige veya toplam refahin encoklanmasina
baglilik ve sonuclar karsisinda hesap verebilirlik BDK’larin politik bagimsiz-
liginin mesruiyetini olusturmaktadir. Iktisadi hayattaki kaynaklarin bir sosyal
gruptan diger bir sosyal gruba aktarimi kararlari, bagimsiz uzmanlar tarafin-
dan mesru bir bicimde alinamaz. Bu tir kararlar secilmis siyasiler veya se-
cilmis siyasilere karsi dogrudan sorumlu buirokratlar tarafindan alinmalidir.

> BDK'lar ¢zel veya devlet tekellerinin ikamesi olarak diistintilmemelidir.
BDK’larin ikame olarak kabul edilmesi, diger alanlarda yapilmasi gereken
gercek reformlar icin gerekli siyasi iradeyi zayiflatabilir. BDK’lar reformlarin
bir amaci degil, bir parcasidir ve siyasi iradenin yapisal reformlarin tamam-
lanmasi icin piyasalarin yapilanmasi ile ilgili politika ¢nceliklerini (6rnegin,
elektrik sektoriinde oncelikli olarak kullanilacak tretim yontemini) belirle-
me gorevleri hila devam etmektedir.

> BDK'larin sayiar: arttikca, kendi islevierini azaltacagr gerekgesiyle, genel
olarak piyasalara daha fazla rekabetin getirilmesine karsi diren¢ olustur-
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malar: s6z konusu olabilir. Sektorel BDK'lar gegis stireci kurumlar: (sunset-
ting institutions) olarak kabul edilmeli, Rekabet Kurumu bu sektorlerde re-
kabet arttikca rekabet politikalart cercevesinde sektoriin gozetimini devral-
mali ve nihayetinde de sektorel diizenleyici kurumlarin islevine son verilme-
lidir. BDK’larin diizenleme islevlerinde uzun siire yogunlasmalari, bu sektor-
lerde rekabetin gelismesine yardim etmek yerine zarar verebilecektir.

BDKlar sektériin rekabet¢i ve etkin isleyen bir piyasa yapisina daba kap-
saml bir bicimde doniistimiiniin ve wyumunun oniinde engel olabilir. Tek-
nolojinin degisim hizt ve yonline bagli olarak, geleneksel sektorler degise-
bilir ve/veya yeni sektorler ile birlesebilir. Ancak, dizenleyiciler kendi sek-
torleri konusunda muhafazakar davrandiklar icin, sektorler arasi yakinlas-
may1 engelleyip, tiketicilerin potansiyel refah kaybina ugramalarina neden
olabilir.

Rekabet politikalarmin wygulamasinda ¢oklu yapr iktisadi briyiimeye zarar
verebilir. Birlesme ve devralma gibi rekabet politikalari uygulamalarinin Re-
kabet Kanunu yerine, sektor diizenlemeleri cercevesinde gerceklestirilmesi,
rekabet otoritesi ve sektorel dizenleyici kurumlar arasinda cekisme ve kar-
masaya yol acacaktir. Bu da uygulamada belirsizliklere yol acacak ve yati-
rimcilarin bekledikleri istikrarli bir diizenleyici cercevenin olusumuna engel
teskil edecektir.

Drizenleyicilerin kusatilma ibtimali yiiksektir. Diizenleyiciler, gorevlerini ye-
rine getirirken bilgi ve koordinasyon acisindan diizenledikleri sektore ba-
gimli olduklarindan, sektorde faaliyet gosteren tesebbisler tarafindan kusa-
tilmalart olasidir. Diizenleme yetkilerinin geleneksel burokrasiden BDK’lara
gecmesi, cikar gruplarinin baski ve yonlendirme riskini mutlak olarak azalt-
mamaktadir. Aksine, bazi durumlarda artirabilmektedir.

Bagimsizlik, demokratik besap verebilirlikle beraber yénetisim problemlerine
de neden olabilir. 1yi bir diizenleme sadece iyi bir teknik ¢6ziim bulmak de-
gildir, aynt zamanda bu diizenlemelerin hayata gecirilecekleri siyasi, ekono-
mik ve sosyal ortam da gtz 6nlinde bulundurmaktir. Esasen, idari sistemde
hicbir kurumun tam bagimsizligi s6z konusu degildir. Diizenleyicilerin ba-
gimsizligr yetersiz tanimlanir ve tasarlanirsa demokratik sistemin denetiminin
disinda kalip, hesap vermeyen bir konuma gelebilirler. Diizenleme gibi hay-
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li karmasik ve uzmanlik gerektiren bir faaliyet, cesitli denetim araclarini bi-
rarada kullanmak suretiyle izlenmeli ve strec¢ politik olarak hesap verebilir
kilinmalidir. Bu cercevede Majone (1996b), "yasama ve idarenin titiz gozeti-
mi, usule iliskin ayrintili diizenlemeler, kamuoyunun katilimi ve en 6nemli-
si esaslt bir yargisal denetim"in birarada yurttilmesi gerektigine dikkat cek-
mektedir. Scott (1999), AB ve cogu OECD ilkesinde diizenlemelerin hesap
verebilirlik boyutunun ihmal edildigini belirtmektedir. Ayni ihmal, BDK’larin
Turkiye uygulamasinda da gecerlidir.

BDK’larin tasarimi ve uygulamasi neticesinde ekonomik faaliyetler tizerindeki
etkilerini belirleyip degerlendirmek icin artik cok erken degildir; hatta, bu kurum-
larin potansiyel olumsuzluklarinin bir an 6nce belirlenerek, kendilerinden beklenen
fayday1 gerceklestirmelerini kolaylastiracak sekilde yeniden yapilandirilmalarint bir
an once saglamak gerekmektedir.

Bu bolimiin geri kalan kisminda oncelikle Turkiye'deki yerlesik siyasi kiltiir
cercevesinde devlet gelenegi, devlet ile piyasa arasindaki iliskiler ve karsiliklt etki-
lesim ve bu iliskilerin iktisadi faaliyetler Gizerindeki olumsuz etkileri nedeniyle or-
taya cikan yapisal reform ihtiyact ve uygulamalari incelenecektir.

1.8. Tiirkiye’de Devlet Ile Piyasa Arasindaki Karsilikl1 Etki-
lesim

19'uncu yuzyilin ortalarindan itibaren mesruluk kazanan bir anlayis cercevesin-
de, Turkiye'de devlet glicii ekonomik kalkinmayi hizlandirmak yoniinde harekete
gecirilmeye calisilmistir. Bu cabanin yant sira, devlet giici 20’'nci ylzyilin baslarin-
dan itibaren bir Tirk miitesebbis sinifin gelismesini tesvik etmek amaciyla da kul-
lanilmaya baslanmistir (Mardin, 1980; Bugra, 1995). Bu anlayis cercevesinde, dev-
let baba (father state) niifusun genis bir kisminin yasamint garantiye alan bir ku-
rumdur. Devlet baba, disik gelir gruplar icin istihdam olanaklari, is adamlari, sa-
nayiciler ve girisimciler icinse degisik bicimlerde tesvikler saglamaktadir (Onis ve
Webb, 1994).

Baslangicta, Turk girisimci sinift yaratmak icin kullanilan kamu kaynaklar, za-
man icerisinde farkli amaclar icin harekete gecirilmistir. Bir taraftan siyasi partilerin
liderlik ve organizasyonel ozellikleri, diger taraftan da Turkiye’deki siyasi rekabet
anlayist kamu kaynaklarinin yandas ve yakindaslara aktarimina yonelik politikalari
(distributive policies) canli tutmustur (Atiyas ve digerleri, 1998). Kamu kaynaklari-
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nt belirli sosyal tabakalara veya cikar gruplarina tahsis etmeye yonelik politikalar,
ozellikle cok partili demokrasiye gecildikten sonra Tirkiye'de siyasi rekabet kilti-
rintin belirleyici bir 6zelligi olmustur. Liderlige dayali siyasi partilerde bir taraftan
parti ici, diger taraftan da genel secimlerdeki partiler arast miicadeleyi kazanmak
amaciyla uygulanan popiilist politikalar cercevesinde, belirli ¢ikar gruplarina kamu
kaynaklarini tahsis etmeye yonelik siyaset yapma anlayist hemen hemen bir gele-
nek haline gelmistir.

1.8.1. Tiirkiye’de Siyasi Kiiltiiriin Temelleri ve Iktisadi Sonuclar1

Turkiye'nin siyasi kiltirinin 6nemli bir aciklayici degiskeni, kokleri Osmanlt
Imparatorlugu'na kadar giden patrimonyal devlet gelenegidir (Mardin, 1967 ve
1973; Heper, 1985). Patrimonyal yonetimlerde, mesruiyeti iktidar temsil etmektedir.
Iktidar otoritesini tilke diizeyine dagilmis oldukca &zerk bir sinif yoluyla degil, ge-
lecekleri kendine bagli bir patrimonyal biirokrat sinif araciligryla saglamaktadir.
Patrimonyal biirokratlar ise mesruiyetlerini liyakatlarindan degil, iktidara olan sada-
katlarindan almaktadir. Patrimonyal yonetim herhangi bir kiimelenmeye g6z yum-
dugu stirece kolayca yara alabilecegi icin, cabalarini topluluk tstiindeki denetimini
korumaya/artirmaya cevirmektedir.

Osmanli Imparatorlugu'nda merkezi yonetim, yerel dinamikler ile uzlasma ye-
rine, adalet saglama adina vatandaslarini (toplumsal cevreyi) kendi mahallinde tu-
tarak korumay1 hedeflemistir. Merkezin cevreden cekinmesi, cevrenin de merkezin
iktidar (gli¢) zafiyetinden yararlanma cabalart stirekli bir merkez-cevre gerginligine
neden olmustur. Bu gerginlik, merkezin stipheci davranmasina ve keyfi kararlar al-
masina, cevrenin de etik dist yontemlerle devletin koydugu kurallarin uygulamasi-
na karst direnmesine veya bunlari ihlal etmesine yol acmistir (Heper, 1985: s. 14-
16). Patrimonyal biirokrasinin temsil ettigi merkez-cevre gerginliginin bir sonucu
olarak, politikacilar ve birokratlar, politikalarin olusumu ve uygulanmas: konusun-
da cevreyi temsil eden cikar gruplariyla (is adamlar orgitleri, isci sendikalart ve
meslek orgttleri gibi) kurumsal bir iliskiye girememektedir. Bu ¢ikar gruplarinin po-
litikact ve burokratlar ile olan kurumsal iliski-iletisim zayifligi patron-miisteri (pat-
ron-client) aglarinin gelismesine neden olmakta ve nihayet patronaj3 kiltirinin
genis Olcekte uygulanmasina imkan saglamaktadir.

(3) Siyasal suire¢ icerisinde, siyasal partilerin iktidara geldikten sonra kamu kurum ve kuruluslarinda calisan st diizey
buirokratlart gorevden almalart ve bu gorevlere siyasal yandaslik, ideoloji, nepotizm ve kronizm gibi faktorleri esas
alarak yeni kimseler atamalarina, literatiirde patronaj (patronage) adi verilmektedir (Aktan, 1994).
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Heper (1985: s. 10-15)’e gore vatandaslarin kendi aralarinda ve/veya devlet ile
olan iliskilerinde ortaya cikan ihtilaflarin ¢6ziimiinde basvurulan yontem konusun-
da askin devlet (transcendental state) ve enstrimantal devlet (instrumental state)
gelenekleri arasinda dnemli farkliliklar bulunmaktadir. Ozgiirliik, cogulculuk ve ce-
sitlilige bnem veren enstriimantal devlet geleneginde ihtilaflar, ihtilaf taraflarinin
karsilikli miizakeresi ile saydam bir ortamda coziimlenmeye calisiimaktadir. Oysa,
patrimonyal biirokrasinin temsil ettigi askin devlet geleneginde biirokrasinin kamu
yarari gibi muglak bir tanim cercevesinde genis takdir yetkisi bulunmakta, ihtilaflar
kurala dayali, saydam bir ortamda ve tartisarak coziilmemektedir. Thtilaflarin ¢ozii-
miinde, kamu yarart gibi zamana ve kisiye gore degisen bir Olciit esas alindigindan,
ayni kamu kurumlart ve gorevlileri benzer ihtilaflarda, farkli ¢c6ztimler Gretebilmek-
tedir. Bu farkliiklar ise kurallarin konulmasi ve uygulanmas: konusunda biytk be-
lirsizliklere neden olmaktadir.

Bu cercevede Bugra (1995), sanayilesmeye tarihi gelisme acisindan bakildigin-
da, Turkiye'de yeterli girisimci sinif olmadig icin, Giiney Kore ve Tayvan’da oldu-
gu gibi devlet destegi ile miitesebbis yaratilmaya calisildigini; ancak, devlet miida-
halesinin boyutlari bakimindan Turkiye’'nin bu tilkelerden esasl farkliliklari oldugu-
nu belirtmektedir. Giney Kore ve Tayvan’da devlet, uzun dénemli bir sanayilesme
stratejisi benimsemis, tutarlt ve istikrarlt bir bicimde bu stratejiyi uygulamis, sonug
olarak da ekonomide belirsizligi azaltan bir rol oynamistir. Dogu Asya’da devlet
mudahalesinin oynadigi bu piyasa gelistirici roliin aksine, Tirkiye’de devlet miida-
halesi ekonomik faaliyetleri etkileyen en onemli belirsizlik unsuru olarak ortaya
cikmaktadir.

Turkiye’de hiikimetler, devlet giicini tekelinde bulundurma ve burokrasiyle,
hukuku kontrol etme hakkina sahip oldugu inanciyla, tlkedeki yerlesik kurallar
kendi politikalarina uydurmak amaciyla, sonu gelmez bir bicimde degistirip yeni-
den tanimlamaya calismaktadir (Bugra, 1985: s. 46-47). Bu belirsizlik geleneginin
bir sonucu olarak, 6rnegin 1930’larda sadece bes yil icin cikartilan Tirk Parasini
Koruma Kanunu, 50 yildan fazla uygulanarak 1980’lere kadar hikiimet politikalari-
nin 6nemli bir aract olmus (Bugra, 1985: s. 148); 17 yil yururlikte kalan Milli Ko-
ruma Kanunu, 12 defa degistirilmis ve bu Kanun'un uygulamasina yonelik olarak
1135’den fazla koordinasyon karart alinmis (Bugra, 1985: s. 185); 1982 Anayasasini
hazirlayanlar bile, Anayasa hiikiimlerinin cogunun kesin anlami1 ve nihai etkileri ko-
nusunda goris birligine varamamis (Heper, 1985: s. 12); 1980 yilindan 6nce yillik
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yasa cikarma sikligi 84 iken, 1980 sonrasi bu say1 223’e ulasmis ve 1984-1989 ara-
sinda sadece 16 vergi yasasinda 69 kez degisiklik yapilmis (Oyan, 2001); 1980 son-
rast donemde kanun c¢ikararak kural belirleme yerine bakanlar kurulu kararlar ile
keyfilige acik diizenlemeler yapilmis (Onis ve Webb, 1994); getirmis oldugu esnek-
lik ve keyfilikle ekonomik kararlarin 6nemli bir uygulama aract olan bitce dist fon-
larin sayist artmis ve toplam 86 biitce dist fonun 59'u 1980 sonrasinda, bunlarin ya-
risina yakint da (23 tanesi) Bakanlar Kurulu karartyla kurulmus (Emek, 1992);
1980’ler sonrasinin en 6énemli politika tercihi olan dis ticaret rejiminde sik ve seffaf
olmayan degisiklikler keyfi uygulamalara yol acmis (Onis ve Webb, 1994); 1980'le-
rin diger bir 6nemli 6nceligi olan 6zellestirme uygulamalarinda Bakanlar Kurulu ka-
rar ile diizenleme yapma istegi nedeniyle hukuki kargasa yaratilmis ve basarisiz
olunmus (Celasun ve Arslan, 2001); yine 1980 ve 90’larda 6nem verilen finansman
yontemi olan Yap-Islet-Devret mevzuatinda sikca degisiklik yapilmis (Emek, 1999)
ozellikle enerji projelerinin akibeti belirsizligini stirdiirmuis ve nihayet bu tir keyfi
karar alma aliskanliklarinin bir sonucu olarak kamu harcama sistemi modern bir

ekonomiyi yonetemeyecek hale gelmistir (World Bank, 2001).

Sak (2001)a gore Tirkiye'nin devlet destegiyle miitesebbis yaratmak amaciyla
siyasi ve burokratik yapiya genis takdir yetkisi veren (belirsizlik yaratan) sermaye
birikim modeli aynt zamanda tlkede yasanan yolsuzluklarin 6énemli nedenlerinden
birisini olusturmaktadir. Cinki uygun gortiilen miitesebbislerin devlet tarafindan
desteklenmesini 6ngodren sermaye birikim modelinin gerektirdigi takdire dayali yo-
netisim anlayisi miitesebbisler arasinda firsat esitsizligine neden olmakta ve piyasa-
larda rekabeti bozucu bir etki yaratmaktadir. Sonuc olarak, "bu tiir bir rekabette mi-
cadele piyasada degil, Ankara’daki hiikiimet ve bakanlik binalarinda yapilmaktadir”
(Bugra, 1995: s. 120).

1.8.2. Tiirkiye’de Tercih Edilen Sermaye Birikim Modeli ile Ozel
Sektoriin Etkilesimi

Zayif bir bicimde organize olmus cevre ve sivil toplum ile karsi karsiya olan
glcli bir merkezin temsil ettigi paternalistik devlet gelenegine sahip olan Turki-
ye'de, is adamlart hiikiimetle iliskilerini kurumsal bir iliskiye tastyamadigi icin, hi-
kiimet ve is diinyast arasindaki iliskiler esas olarak kisisel diizeyde ortaya ¢cikmak-
tadir. Onis ve Webb (1994), tdzellikle de 1980 ve 90’larda is adami orgiitlerinin li-
derlerinin, hikiimetin 6nemli politika kararlarint 6rgiitli ¢ikar gruplarinin temsilci-
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lerine danismadan ve bir uzlasma gozetmeden ilan etmesinden sikayetci olduklari-
n1 belirtmektedir.

Nitekim, Tirkiye'de is adamlart arasinda yapilan bir ankete katilanlarin yiizde
76’s1 is hayatini etkileyen kanun ve dizenlemelerin éngorilemez oldugunu ifade
etmistir (Batra ve digerleri, 2002). Ayni ankete katilanlarin ytizde 87’si sirketlerin fi-
nansman temininin 6niindeki engeli yiiksek faiz haddi olarak ifade ederken, ylzde
42 ve 41’1 de sirastyla bankacilik mevzuat ve devlet duzeyindeki 6zel iliskileri en-
gel olarak gostermistir. Katilimcilar, altyapiy1, doviz kurlarini, organize sucu, reka-
beti bozucu davransslari, yolsuzlugu, vergiler ile diizenlemeleri, siyasi istikrarsizligi
ve enflasyonu is yapmanin 6niinde 6nemli bir engel olarak gormektedir. Ankete ka-
tilanlarin yuzde 52’si kamu yonetiminin, ylizde 62’si ise parlamentonun isleyisinin
etkinliginden memnun degildir.

Diger taraftan, Turkiye'de is diinyast ile devlet arasindaki iliskiler tizerine ilging
bir saptamaya gore, "her ne kadar is adamlari acisindan devlet tartisiilmaz bir sekil-
de sorunlarinin ve temel kaygilarinin bir kaynagini olusturmakta ise de, (...,) is
adamlarn devletin ekonomide agirlikli bir sekilde yer almasinit normal bir olgu ola-
rak kabul etmektedir (...) Bircok durumda, [isadamlari acisindan] biirokrasinin ken-
disi de bir yakinma konusu olusturmamaktadir. Temel sorun, Tirkiye’deki devlet
miudahalesinin belirsizlik yaratan 6zelliginden kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla, ikti-
sat politikalarinda sik¢a yapilan degisiklikler, biirokratik mevkilerde stirekli yer de-
gistirmeler ve stratejik bir planlama anlayisinin olmayisi, Tirk is adamlarinin devle-
tin ekonomideki rolliine yonelttikleri elestirilerin merkezini olusturmaktadir" (Bug-
ra, 1985: s. 1006).

Bugra'nin "Turk liberalizminin paradoksu" olarak isimlendirdigi olgu cerceve-
sinde, Turkiye’de piyasa ve 6zel sektdr yanlist hiikkiimetler olagantsti karisitk mii-
dahale mekanizmalar ile piyasalarit daraltmis, bu midahaleci politikalarin zorladig:
is adamlart da is alani secimlerini belirleyen uzmanlasmay: belirli bir stratejiye da-
yanmaksizin rastgele yapmustir. Belirli bir donemde ortaya cikan firsat alanlarindan
yararlanmaya calisan Turk is adamlari, sanayi alanina uzun donemli girmekten ka-
cinmakta ve normalin Ustd gelir ve hizli bir amortisman beklemektedir. Nihayetin-
de, Turkiye’de is anlayisi sanayi merkezli degil, ticaret merkezli olagelmistir (Bug-

ra, 1995: s. 175-176).

Onceki alt bolimlerde de belirtildigi gibi, Ttrkiye'de kamu isletmeciligi bir ta-
raftan dustik gelir gruplart icin istihdam olanagi, diger taraftan da sanayiciler icin
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ucuz girdi yoluyla destek saglama mekanizmast olarak kullanilmistir. Bu cercevede,
KiT’lerin 6zellestirilmesi 1950lerden beri giindemde olmasina karsin, 6zellestirme
uygulamalari yeterince basarili olamamustir. Ozellestirme uygulamalarinin basarisiz-
liginda yasal altyapinin yetersizligi onemli bir etkendir. Ancak, 6zellestirme uygula-
malarinin basarisizliginda devlet ve 6zel sektor arasindaki iliskilerin de bir neden
olarak g6z oniinde bulundurulmasi gerekmektedir.

KiT'lerin Tiirk ekonomisindeki yapilasmast zaman icerisinde, kurulus mantgin-
dan kopup bir cesit rant dagiuim mekanizmasina déniismiistiir. KiT'lerin tiretimleri-
nin cogu oOzel kesim sanayi isletmeleri icin girdi mali niteliginde oldugundan,
KiT'lerin fiyat politikalariyla 6zel kesimin maliyetleri arasinda yakin bir iliski bulun-
maktadir. KiT'lerin fiyatlar artiginda 6zel kesimin de maliyetleri artmakta, azaldi-
ginda ise bunlarin maliyetleri de azalmaktadir. Karsiliklt boyle bir iliskinin varligin-
da ise, siyaset ile ekonomi arasinda mesru olma 6zelligini her an kaybedebilecek
bir etkilesim ortaya cikmaktadir. Clinkii, mal ve hizmet piyasalarindaki mamul fiyat-
lar1 veri alindiginda, bu piyasalarda yapilan tiretimin girdisi olan KIT fiyatlarinin asa-
giya cekilmesiyle, 6zel kesimin karlarinin artirilmast ya da tersi her zaman miimkiin
olacaktir. Ozel kesimin faaliyet gosterdigi piyasalarda, fiyatlar tizerinde bir rekabet
baskist yoksa, KIT fiyatlarinin diismesi daima rant yaratacaktir (Katircioglu, 1997a
ve b). Bu degerlendirme cercevesinde, KiT’lerin dzellestirilmesi yerine devlet miil-
kiyetinde kalmasinin 6zel kesime daha cok avantaj saglayabilecegi goriilmektedir.
Devlet ile 6zel kesim isletmeleri arasindaki rant paylasimina dayali bu 6zel iliski ise,
hem o6zellestirme uygulamalarinin hem de kamu ve 6zel sektor ayrimi olmaksizin
butin sirketler kesiminin performansini olumsuz etkilemektedir. Nitekim, Zaim ve
Taskin (2001), 1974-1991 yillari arasinda imalat sanayiinde firma davranislarini in-
celedikleri calismalarinda, hem 6zel hem de kamu sektort kuruluslarinin teknik et-
kinliklerinin azalis trendinde olduklarini tespit etmistir. Yazarlar, sanilanin aksine
Tirkiye’de sadece KiTlerde degil, dzel sektor kuruluslarinda da teknik etkinligin
artan bir hizda azaldigini ileri sirmektedir.

Bu gelismeler neticesinde, Turkiye’de devletin ekonomiye miidahale etme tar-
z1 piyasayt gliclendirme yoniinde degisse bile, hitkiimetlerin piyasalar ile olan be-
lirsizlik temelindeki iliskisi nedeniyle, bu miidahaleler koklesmis rant arama faali-
yetlerini daha cok tesvik etmistir. Ornegin, Onis (1991) "standart bir politika pake-
ti baska tlkelerde farkli sonuclar yaratirken, Turkiye’'de geleneksel rant kovalama
faaliyetlerine yol actigini" ileri sirmektedir.
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Sonug¢ olarak, devletin iktisadi faaliyetler izerindeki bu olumsuz etkileri gide-
rek sturdirilemez bir noktaya gelmistir. Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani’'nda da
vurgulandigr tizere, kamu yonetiminde insan kaynaklarini, yonetsel ilkeleri ve isle-
yisi de icine alan biitiincil, kokli ve kalict bir kurumsal degisim ihtiyact ortaya ¢ik-
mustir. Kalkinma planlari, yillik programlar, enflasyonla miicadele programlari, Av-
rupa Birligi Miktesebatinin Ustlenilmesine iliskin Tiirkiye Ulusal Programi ve Kati-
lim Oncesi Ekonomik Program, Tiirkiye’de Saydamligin Artirilmas: ve Kamuda Et-
kin Yonetimin Gelistirilmesi Eylem Planinin Kabuliine Iliskin Bakanlar Kurulu Pren-
sip Karart (12/1/2002, 2002/3) gibi resmi metinlerde devletin iktisadi kalkinma sii-
recindeki kurumsal altyap: yetersizligi ve degisimin gerekliligi sikca ve giderek de
artan bir 6nemle vurgulanmaya baslanmistir. Bu cercevede, devletin ekonomik ve
sosyal hayata dogrudan muiidahale etmesi yerine, bu alanlarda gerceklesen faaliyet-
lerin kurallarinin devlet¢ce diizenlendigi ve yetkin kamu kurumlarinca bu diizenle-
melere uyarligin gdzetim ve denetiminin yapildigt bir yaklasim benimsenmis ve ka-
mu yonetimi stirecinde kurallarin olusturulmasinda ve uygunlamasinda saydamligi
ve Ongorilebilirligi artirmaya, katilimciligr saglamaya ve kamu gorevlilerini faaliyet-
leri nedeniyle hesap verebilir kilmaya yonelik reform girisimleri, 6zellikle de 1990l
yillarin ikinci yarisindan itibaren sikca giindeme gelmeye baslamustir.

Ancak, hiktumetler tarafindan en ust seviyede desteklense bile kurumsal re-
formlar karsisinda siyasi ve idari kesimlerde giiclii bir direnis bulunmaktadir. Clin-
ki, bu reformlar, bazi yetkilerin bakanliklardan bagimsiz diizenleyici kurumlara ak-
tarimt ve geleneksel blirokrasinin genis takdir yetkilerinin daraltilmas: dahil karar
alma glicinlin/slirecinin kamu yonetimi icerisinde yeniden paylasimini icermekte-
dir. Yonetim giictinti yeniden paylastiran her reform girisiminde oldugu gibi, mev-
cut gii¢ sahipleri karar alma stirecindeki otoritelerini terk etmek istememekte ve re-
formlarin yoniini degistirmek veya uygulanmasini engellemek dahil her tirli giri-
simde bulunmaktadir.

Izleyen alt boliimlerde, devletin ekonomiye miidahale etme bicimi konusunda
zaman icerisinde degisen politika oncelikleri incelenecek ve Turkiye’de bu alanda
yapilan 6nemli yapisal reformlara deginilecektir.

1.9. Tiirkiye’de Devletin Iktisadi Siirecte Degisen Rolii

1980 yilina kadar Turkiye’de uygulanan iktisat politikalart gelisen tlkelerin co-
gunda uygulanan korumaci politikalarin tipik bir 6rnegiydi. 1950’lerden itibaren,
milli Gretimin yeterli oldugu distintilen sektorlerde mal ithalati yasaklanarak ithal
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ikameci bir kalkinma politikas: izlenmistir. Kismen ithal ikameci sektorleri destek-
lemek amaciyla, ama daha da 6nemlisi doviz kitligr nedeniyle, ithalat Gzerine ko-
nulan miktar kisitlamalari ve doviz denetimi gibi araclarla, uzunca bir sire ithal ika-
meci politikalar uygulanmistir. Tarim Urlinlerini islemek ve pazarlamak, maden is-
letmeciligi ve ihracati yapmak ve sanayi mallarinin bir kisminin tretimini yapmak
amaciyla KIiT’ler kurulmus ve genisletilmistir. Negatif faiz oranlar1, ucuz kredi des-
tegi ve ithalat lisanslari araciligryla, kamu erki kaynak tahsisati stirecine dogrudan
mudahalede bulunmustur. Ancak, 1970’li yillarda Turkiye ekonomisi 6demeler den-
gesi aciklart ve yiiksek oranli enflasyon sarmalinin icine girmistir.

1980 yilinin basinda Turkiye kapsamli bir istikrar programini uygulama asama-
sina gelmistir. 24 Ocak 1980’de uygulamaya konulan istikrar programi cercevesin-
de oOncelikle dis ticaret ve finansal piyasalarin serbestlestirilmesine yonelik diizen-
lemeler uygulamaya konulmustur. Daha sonra, kamu isletmelerinin 6zellestirilmesi-
ne baslanmistir. 1989 yilinda sermaye hareketlerinin serbest birakilmasinin ardindan
uluslararas: piyasalar ile bitiinlesme tist seviyelere cikmustir. Ozellikle uluslararast
sermaye hareketlerinin serbest birakilmasi, ekonomi tizerinde politika yapma orta-
mint ve bicimini 6nemli 6lctide etkilemis, hatta degistirmistir.

Mali piyasalarin disa acilarak serbestlesmesinin ardindan 1990’li yillarda Turki-
ye ekonomisinin icinden gectigi siire¢ bir resmi raporda soyle 6zetlenmektedir: "ar-
tan kamu aciklari derinligi olmayan mali piyasalar tizerinde baski yaratarak faiz
oranlarint yikseltip, kisa vadeli sermaye girislerine olan bagimlilig: artiran bir so-
nug ortaya ¢ikarmistir. Sonug olarak, tiretim ve yatirima giderek daha az kaynak ak-
tardabilmistir. Hikimetlerin, sermaye hareketlerinin serbest birakilmasi: 6ncesinde
ve sonrasinda kamu harcamalarinda disiplini saglama yontindeki basarisizliklart, is-
tikrarsiz ve surdirilemez bir ekonomik yapiya yol acmustir." (CBRT, 2002). Diger
taraftan, "ekonominin biyiime ve ktictilme dongustindeki istikrarsiz yapi siyasi is-
tikrarsizliga da neden olmus; 1980’lerin aksine 1990’larda tlke kisa stireli koalisyon
hiikiimetlerince yonetilmis; siyasi rekabet kultirinde dagitici politikalarin hakim
oldugu Tiurkiye'de koalisyon hikiimetleri kamu aciklarinin artmasinda bir baska
onemli etken olmustur" (Atiyas ve digerleri, 1998).

Geriye donlp bakildiginda, ticari ve mali serbestlesmeye gecilmesi icin Turki-
ye ekonomisinin gereken altyapiya sahip olmadigini soylemek mimkin gozik-
mektedir. Yiiksek kronik enflasyonun yaratmis oldugu belirsizlik ortami, bankacilik
sektoriindeki gevsek diizenleme, gozetim ve denetim, kamu bankalarinin mali sis-

73



temde baski yaratan biriktirilmis sakli gorev zararlari, mali sektordeki rekabeti
olumsuz etkileyen kamu ve 6zel bankalar aralarindaki ikili yapi, stirekli artan ka-
mu aciklart ve bu aciklarin sonucu (veya nedeni) olan yiksek faiz 6demeleri gibi
hususlarin Turkiye ekonomisinin belirgin ¢zelliklerini olusturdugu g6z éntinde bu-
lundurulursa, Turkiye’'nin piyasalarin serbestlesmesi yontindeki reformlarin altyapi-
sina (veya On kosullarina) sahip olmadigi gorilmektedir.4

1990’l1 yillara gelindiginde, ekonominin rekabetci ve verimli bir yapida isleye-
bilmesi icin devletin ekonomik ve sosyal hayata miidahale etme bicimi tartisiimaya
baslanmistir (Cakal, 1996; Atiyas ve digerleri, 1998; Yedinci ve Sekizinci Bes Yillik
Kalkinma Planlar1). Ornegin Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plant devletin asli gdrev-
lerini tam olarak yapabilmesi icin, 6zellestirme yoluyla Gretim alanindan cekilmesi-
ni ve rekabetci piyasa kosullarinin hakim olmasint saglamak tzere devletin kural
koyma ve konulan kurallara uyulmasint saglama islevlerine agirlik verilmesini 6ner-
mekte; sosyal sektorlere, kentlesmeye ve 6zel sektortin altyapt hizmetlerine katili-
minin Uzerinde Onemle durmaktadir. Benzeri politika Onermelerine Sekizinci
Plan’da da yer verilmis ve uzun vadeli gelismenin temel amaclari ve stratejisi ara-
sinda "toplumsal hedeflere ulasmada piyasalarin ve devletin birbirlerini tamamlayi-
c1 rollerinin esas olacagt" belirtilmistir.

Nitekim, Yedinci Plan’da Temel Yapisal Degisim Projeleri 6nceliklendirilmis ve
devletin kural koyma ve konulan kurallara uyarligi denetim/gozetim islevi cerceve-
sinde, ekonomik etkinligin saglanmast adina rekabetin korunmasinin 6nemine, ti-
cari nitelikli devlet tekellerinin piyasalarda rekabeti bozucu davranislarina son ve-
rilmesine, ticari reklam ve ilanlarda uyulmas: gereken ilkeleri belirlemek tizere rek-
lam kurulunun olusturulmasina, dogal tekellerin ve stratejik kuruluslarin 6zellesti-
rilmesinde diizenleyici kural ve mekanizmanin olusturulmasina, enerji sektoriinde
rekabetci bir piyasa ortaminin kurallarint belirleyecek yeni bir kurumsal yapinin
olusumuna, telekomiinikasyon sektoriinde gercek rekabet ortaminin saglanmast ve
tiketici haklarinin korunmasi icin bagimsiz diizenleyici bir kurumun kurulmasina,
ulastirma sektortinde koordinasyon saglanmasina, su kaynaklarinin rasyonel kulla-
nilmasina ve su tarifelerinin hizmetin maliyetini karsilayacak ve yeni yatirimlara
kaynak yaratacak sekilde diizenlenmesine, Devlet Thale Kanunu'nun rekabetci, adil
ve saydam bir ihale siirecine imkan verecek sekilde yeniden diizenlenmesine, ban-

(4) Bu cercevede, CBRT (2002), "uygulanan reformlarin, karar alicilarin ve tlkelerin, ¢ztinde kendi tecriibelerini goz
ontinde bulundurarak yaparak égrenme (learning by doing) stireci oldugundan, ex-post olarak bakildiginda, politi-
ka yapicilarin, 1980’lerin baslarinda serbestlesme politikalarinin basarist icin gerekli makroekonomik cerceveyi ba-
sindan bilmeleri gerektigi hitkmiine varmanin giic oldugunu" ileri siirmektedir.
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kalarin daha etkin saglamlik denetimine tabi tutulmasina ve sigorta sirketlerinin fa-
aliyetlerinin daha etkin bir bicimde diizenlenmesi ve denetimine 6zel bir 6nem ve-
rilmistir.

Yedinci Plan’da yer alan bu politika 6nermeleri belki de gercek bir siyasi sahi-
bi olmamast nedeniyle plan doneminde uygulama olanag: bulamamistir. OECD
(2002), "Turkiye’de devletin dizenleme ve gozetim islevlerini 6ne cikartan reform-
larin bir taraftan ulusal diger taraftan da uluslararas: faktorler tarafindan yonlendi-
rildigi ve desteklendigini" belirtmektedir. Gercekten de uluslararast kuruluslar ile
olan bu tur iliskiler ekonomik kalkinma stirecinde Tirkiye’'nin ihtiyact olan yapisal
reformlarin gerceklestiriimesinde dnemli etkenlerden birisini olusturmaktadir. Ulus-
lararasi faktorlerin en 6nemlileri, Tirkiye'nin piyasalari diizenleme, denetim ve go-
zetim rejimini ve uygulamalarini AB mevzuatina uyumlastirmasini gerektiren aday-
lik stireci ve yasadigi ekonomik krizlerden sonra IMF ve Diinya Bankas: gibi ulus-
lararast kuruluslar ile olan iligkileridir. Bu cercevede, Avrupa Birligi Miiktesebatinin
Ustlenilmesine liskin Tirkiye Ulusal Programi'nda ve 2000 yili basinda enflasyonu
distirmek ve ekonomide biytimeyi baslatmak amacryla yurtrlige konulan Enflas-
yonla Micadele Programi cercevesinde IMF'ye verilen niyet mektubunda 6nemli
yapisal reformlarin gerceklestirilecegi taahhtit edilmistir.

2000 y1lt basinda yururlige konulan Enflasyonla Miicadele Programi'nda siki bir
maliye politikasi ile yapisal reformlarin gerceklestirilmesi ve 6zellestirmenin hizlan-
dirilmast birinci temel unsur olarak ele alinmuis, ikinci olarak para politikasi hedef-
lenen enflasyona uyumlu ve 6nceden belirlenerek aciklanan doviz kuruna baglan-
mis ve enflasyon hedefi ile uyumlu gelirler politikasi olusturulmustur. 2001 yilinda
yasanan finansal kriz neticesinde bu programin revize edilmesiyle, 2001 Mayis'inda
yurlrlige giren Tirkiye'nin Gucli Ekonomiye Gegis Programi’'nda yapisal reform-
larin 6nemi tekrar vurgulanarak, ekonomide ve toplumsal yasamda rant ¢cekismesi-
ne son vermek amaciyla devlet/siyaset ile ekonominin iligkilerinin yeniden tanim-
lanmasinin ihtiyaci belirtilmistir. Bu cercevede, "yeni ve cagdas kurumsal yapilari
olusturmak ve ekonomide rekabet ve etkinligi artiracak diizenlemeler yapmak" ye-
ni programin politika oncelikleri arasinda sayilmuistir.

Sonuc¢ olarak iktisadi serbestlesmesinin iki asamasinin 6zetlendigi Tablo.1.1.’de-
ki standart reform araclarina benzer sekilde, son yillarda uygulanan ekonomik
programlar cercevesinde maliye politikas: (vergi, KIT yonetisimi ve tiriin fiyatlandir-
malart, kamu bor¢ yonetimi v.b.); para ve gelirler politikalari (Merkez Bankasti'nin
bagimsizligi, enflasyon hedeflemesi, ticret artislarinda gecmise doniik endeksleme-
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nin azaltlmast v.b.); finansal sektér (kamu bankalart dahil bankacilik sektoriiniin
yeniden yapilandirilmasi ve sektoriin dizenlemesi ve denetiminden sorumlu ba-
gimsiz bir kurumun (BDDK) kurulmasi, bankalar icin Uluslararast Muhasebe Stan-
dartlart ile uyumlu yeni bir muhasebe sistemine gecilmesi, sigortacilik sektoriinde
diizenleyici yapinin olusturulmasi v.b.); sirkerler kesiminin yénetisimi (Istanbul yak-
lasimi, Uretim ve Finans Komitesi’'nin olusturulmasi, Icra ve Iflas Kanunu'nda kap-
samli degisiklik yapilmasi, yargi sistemine iliskin idari prosedirlerin iyilestirilmesi,
sermaye piyasast sirketlerinin enflasyon muhasebesine uygun mali rapor hazirlama-
larina ortam saglanmasi v.b.); kamu yénetiminde etkinligin artiriimas: (saydam ve
rekabetci bir kamu ihale sisteminin olusturulmasi, sadece verimli ve kaynagi olan
kamu yatirnm projelerinin uygulamaya konulabilecegi bir sisteme gecilmesi, kamu
mali yonetimi ve i¢ denetimde etkinligin artirilmast, biitce dist fonlarin tasfiyesi, ver-
gi sisteminin ve idaresinin iyilestirilmesi, kamuda asir1 istihdama son verilmesi ve
sosyal glvenlik isteminin iyilestirilmesi, elektrik ve telekomiinikasyon gibi altyapi
sektorlerinde rekabetci bir piyasa yapisinin olusturulmasi, tarim sektoriinde popu-
list desteklemeye son verilerek serbest piyasa kosullarinda tretimin yapilmasi, 6zel-
lestirmenin hizlandirilmast v.b.); ve iktisadi kalkinma stirecinde ozel sektoriin isle-
vinin artirdmast alanlarinda (kamu arazilerinin satisinin hizlandirilmasi, yabanci
sermaye mevzuatinin basitlestirilmesi, yatirim ve ihracat tesvigi almak icin gereken
usul kurallarinin sadelestirilmesi, giimrik idarelerinde verilen hizmetlerin iyilestiril-
mesi, haksiz kazan¢ ile miicadelenin artirilmast v.b.) 6énemli yapisal reformlara gi-
risilmis ve coguyla ilgili olarak da gereken kanunlar yurtrlige konulmustur.

Ekonomide verimliligi, yonetim anlayisini ve dolayisiyla biiyime hizini diizel-
tecek yapisal reformlar cercevesinde benimsenen yeni kamu yonetimi anlayisinda
ise bagimsiz dizenleyici kurumlar 6ne cikmistir. Bu kapsamda, cesitli tarihlerde
IMF’ye verilen niyet mektuplarinda mali sektoriin yeniden yapilandirilmas: cerceve-
sinde bankacilik alaninda, ekonomide rekabetin ve etkinligin artirtlmast kapsamin-
da seker, titiin, enerji ve telekomiinikasyon sektorlerinde bagimsiz diizenleyici ku-
rumlarin kurulmasi taahhtit edilmis ve bu konularda gereken yasal dizenlemeler
yapilarak bu kurumlar faaliyete gecirilmistir. Ayrica yine IMF'ye verilen ek niyet
mektuplarinda sigortacilik alaninda, Ulusal Program’da da posta piyasalarinda du-
zenleyici bir yapimin olusturulmas: taahhtt edilmistir.

Calismanin bundan sonraki bolimlerinde 6ncelikle, BDK’lar konusunda ulusla-
rarast gelismeler incelenecek, sonra Turkiye uygulamasi tartisilacak ve bu degerlen-
dirmeler cercevesinde de bunlarin hesap verebilirlikleri konusu irdelenecektir.

76



B O 1L/U M

ULUSLARARASI
KARSILASTIRMALAR



OzGECMIS

Dog. Dr. E. Unal Zenginobuz

1961, Izmir dogumlu olan Ekrem Unal Zenginobuz, orta ve lise 6grenimini Bor-
nova Anadolu Lisesi'nde tamamladiktan sonra, 1983 yilinda Bogazici Universitesi,
Elektrik Mihendisligi Bolimiini’'nden lisans, 1987 yilinda Bogazici Universitesi,
Ekonomi Bolimi'nden Yiiksek Lisans ve 1996 yilinda Pennsylvania Universitesi,
Ekonomi Boliimii'nden doktora derecelerini almustir. 1996 yilinda Bogazici Univer-
sitesi Ekonomi Bolimii'nde Ogretim Gorevlisi olarak goreve baslayan Zenginobuz,
1997 yilinda Yardimci Docgent, 2002 yilinda da Docent olmustur. Zenginobuz, 1999
yilindan bu yana Bogazici Universitesi Ekonomi Bolimii'nde Baskan Yardimcilig
yapmakta olup 2000 yilinda bu yana Kog¢ Universitesi'nde yari zamanli 6gretim Gye-
si olarak dersler vermektedir.

Ekrem Unal Zenginobuz'un arastirma alanlart kamu mallar1 teorisi, sanayi ikti-
sadi, eksik rekabetli piyasalarin diizenlenmesi, elektrik piyasalarinda rekabet ve di-
zenleme, rekabet politikalari ve diizenleyici reformlar ve bagimsiz diizenleyici ku-
rumlardir. Bu konularda yurt ici ve yurt disindaki dergilerde yayinlanmis makalele-
ri bulunmaktadir.



2. ULUSLARARASI KARSILASTIRMALAR
2.1. Giris

Yasayla olusturulmus bagimsiz diizenleyici kurumlarin Kita Avrupasi icin olduk-
ca yeni bir gelisme oldugu soylenebilirse de, bu tiir kurumlarin tarihi ABD’de ol-
dukca geriye gitmektedir. Federal diizeyde kurulan ilk bagimsiz diizenleyici kurum
olan Eyaletleraras: Ticaret Komisyonu! (ICC), 1887 yilinda cikarilan ve eyaletlerara-
st ticareti diizenleyen bir yasa cercevesinde demiryolu ticaret ve tasimaciligint di-
zenlemek tzere olusturulmustur.

Bagimsiz dizenleyici kurumlar konusunda Kita Avrupasi ile ABD arasinda go-
rilen farkl tarihi gelisimin arkasinda, en genel itibariyle, piyasa ekonomisi ve piya-
salarin isleyisi hakkindaki temel inan¢ ve anlayis farklarinin bulundugunu séylemek
yanlis olmayacaktir.2 Amerikan tarzi diizenlemeler, sanayi sektoriinde buytik olct-
de 6zel mulkiyetin hakim olmasindan rahatsizlik duymayan, piyasa sisteminin nor-
mal sartlarda iyi calistigina, aksakliklarin ortaya ciktigi bazi 6zel durumlar disinda
isleyisine midahale edilmemesi gerektigine inanan bir anlayisi yansitir. Buna karsi-
lik Kita Avrupasi’'nda piyasa ekonomisinin ve onun gerektirdigi 6zel mulkiyet yapi-
sinin genel kabul gérmesi cok daha yeni bir gelismedir. Kabaca 19'uncu ytizyilin
son ¢eyreginden Ikinci Diinya Savast'nin sonuna kadar stiren donem boyunca, Av-
rupa ulkelerindeki kamuoyu biiytk olctide piyasa sistemine karsidir ve bu sistemin
giderek artan siklikla karst karstya kaldigi donemsel krizleri yenme kapasitesi olma-
dig1 kanaati bu donem boyunca cok yaygindir.

Bu cercevede, piyasalarin isleyisinde aksaklik gortildiginde Kita Avrupasi'nda
alinan tutum, 6zel mulkiyet yapisina dokunmayan Amerikan tarzi diizenlemeler ye-
rine, ilgili sektorlerde dogrudan devletlestirmeye gitmek olmustur. Devletlestirmeye
gidilmeyen durumlarda ise, hakim gelenekler olan devlet miidahaleciligi ve biirok-
ratik merkeziyetcilige uygun yontemlere basvurulmus, bir tiir ademimerkeziyetci
yapilar olarak nitelendirilebilecek uzmanlasmis BDK’larin olusturulmasi giindeme
gelmemistir. Yart resmi meslek orgitlerinin meslek ici diizenleme islevini tistlendik-
leri korporatist tarzda bazi uygulamalar disinda, dizenlemeyle ilgili gorevler cogu
durumda merkezi hiikiimetteki bakanliklara veya bakanliklar arasi komitelere bira-
kilmustir.

(1) Interstate Commerce Commission

(2) Piyasa ekonomisinin ve piyasalarin isleyisi hakkindaki degisik iktisadi goruslerin, diizenleme rejimleri konusunda
nasil farkli tutum ve politika onerilerine yol acabilecegi ile ilgili olarak, bkz. Zenginobuz (1995).
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1970’lerin sonundan itibaren gerek iktisadi alanda global 6lcekte meydana ge-
len gelismeler, gerekse AB cercevesinde Avrupa ekonomilerinin hizla ivme kazanan
bir biitinlesme slirecine girmeleri, diizenleme ve diizenleyici kurumlar konusunda
Avrupa’da cok onemli gelismeleri beraberinde getirmistir. ABD’deki 6rneklerine
benzer cok sayida 6zel diizenleyici kurum ortaya c¢ikmis ve kamu politikalar: ala-
ninda hissedilir dl¢tude etkileri olmaya baslamustir (Majone, 1994, 1996a).

Kita Avrupasi’'ndaki geleneksel kamu yonetimi yapisina gore cok temel farkli-
liklar iceren bagimsiz diizenleyici kurumlar, yeni bir kamu yonetimi anlayisini yan-
sitan yapilardir. Bu yeni anlayisa gore, devlet vergi ve kamu harcamalari gibi arac-
lart kullanarak ekonomiye dogrudan miidahale etmeyi birakmali, ekonomik aktor-
lerin uymakla ytukumli olacaklari kurallart belirlemek ve bu kurallarin uygulanma-
sint saglamak Uzerinde yogunlasmalidir. Ekonomik aktorlere esit mesafede durma-
y1 gerektiren bu drizenleyici devlet anlayisinin yapi taslart olan BDK'lar, ilgili olduk-
lart alanda diizenleme yapan ve bu dizenlemelerin uygulanmasint denetleyen ya-
pilardir (Majone, 1994). Tanimlart geregi, geleneksel kamu yonetimi yapist ve hiye-
rarsisi disinda konumlanarak kamu otoritesi ile belirli bir mesafeden iliski kurmak
tizere tasarlanmuslardir.

Bagimsiz diizenleyici kurum olgusunu, Kita Avrupasi’'nda miidahaleci devlet an-
layisindan diizenleyici devlet anlayisina gecis siirecinin en belirgin gostergesi say-
mak yanlis olmayacaktir (Majone, 1994). 1970’lerin sonunda baslayan ve halen de-
vam etmekte olan bu slirecin temel unsurlart arasinda, 6zellestirme, piyasalarda ve
kamu sektoriinde rekabeti artirmay: hedefleyen liberalizasyon, refah politikalarinda
reform ve diizenleme rejimindeki kokli degisiklikler yer almaktadir. Ozellikle bili-
sim teknolojilerinde ortaya ¢ikan gelismeler ve ekonomide miidahaleci yaklasim ye-
rine piyasa mekanizmasini vurgulayan yeni anlayis, eski diizenleme yontemlerinin
hizla terk edilmesini beraberinde getirmistir. Diger taraftan, ayn: donem, gerek tek
tek tilkeler diizeyinde, gerekse AB diizeyinde, giderek artan bir sekilde yeni diizen-
leme uygulamalarinin ortaya ciktigt bir donem olmustur. Ortaya ¢ikan bu durumu,
ekonomi Uzerindeki kamu dizenlemelerinin azalmas: olarak degil, cok farkli bir
yonetisim anlayisinin hakim oldugu yenileriyle degistirilmesi olarak nitelendirmek
dogru olacaktir. Dogal tekel 6zelligi tastyan sektorlerde faaliyet gosteren kamu sir-
ketlerinin 6zellestirilmesi, hemen her durumda yeni firmalarin fiyat ve hizmet kali-
tesi bakimindan yogun diizenlemelere tabi tutulmalarint beraberinde getirmistir. Ay-
rica, giderek artan bir 6nemle tizerinde durulan, cevre, saglik, givenlik, tiiketicinin
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korunmasi gibi alanlart kapsayan "sosyal diizenleme" uygulamalarinda da buytk ar-
nslar gozlenmistir. Ozetle, gdzlenen, ekonomi tizerindeki diizenlemelerin toptan
kaldirilmast degil, hedeflenen sonuclara daha etkin ve daha az maliyetli dizenleme

yontemleri ile varma cabasidir (Vogel, 1996).

Kita Avrupasi'nda dizenleme uygulamalarinda gorilen artisi aciklamak baki-
mindan iki unsur 6ne cikmaktadir: 6zellestirme uygulamalari ve ekonomik enteg-
rasyon cercevesinde AB diizeyinde uygulanmalari gereken yeni ekonomik diizen-
lemelerin AB tyesi devletlerin kamu politikalarina kacinilmaz olarak yayilmasi (Ma-
jone 1994, 1996a; Yataganas, 2001).

Ozellestirme uygulamalar ile uzmanlasmis bagimsiz kurumlarin artist arasinda
baglantinin arkasinda, Kita Avrupast’'nda dizenlemeyi gerekli kilacak kosullarin hi-
kim strdiigti sektorlerin hemen hepsinde, daha onceleri tretimin kamu firmalar
tarafindan yapiltyor olmast yatmaktadir. Gecen ylzyilin sonlarindan itibaren, elekt-
rik, gaz, su, kamu ulasim sistemi, telgraf, telefon gibi temel hizmetler Kita Avrupa-
s’'nda merkezi idareye veya belediyelere ait kamu sirketleri tarafindan saglanmak-
taydi. Stratejik acidan 6nemli sayilan bu sektorler, o zamanki tretim teknolojisine
gore buylk olctide dogal tekel ozellikleri tastyan sektorlerdi. Kamu firmalart araci-
ligryla bir taraftan devletin bu temel sektorleri kontrol etmesi hedeflenirken, diger
taraftan gicli 6zel c¢ikar gruplarina karst kamu yararinin bu yolla korunmasi amacg-

laniyordu.

Kamu miilkiyeti altinda faaliyet gosteren dogal tekellerle ilgili deneyimler, ka-
mu mulkiyetinin her zaman bu sektorlerde istenen sonuclarin elde edilmesine yol
acmadigint gosterdi. 1970’lerin sonlarina gelindiginde, devasa kamu isletmelerinin
etkin bir sekilde kontrol edilmesinin ¢cok biiyilik bir sorun oldugu ve kamu miilki-
yetinin stratejik sektorlerin kamu yararina en uygun sekilde islemesi sonucunu ge-

tirmeyebildigi acik¢a ortaya c¢ikti.

Duizenleme gereklerini kamu milkiyeti araciligiyla yerine getirme anlayisinin
buytk olctide basarisizliga ugradigi tespiti, beraberinde, temel hizmet sektorlerinde
ozel miulkiyete izin verilmesini gindeme getirdi. Dogal tekel kosullarinin devam et-
tigi sektorlerde 6zel sirketlerin faaliyetlerinin diizenlenmesi icin ise, cikarilan 6zel
yasalarla kurulan bagimsiz dizenleyici kurumlar olusturuldu. Merkezi idare birim-

lerinin hiyerarsik kontrol sistemi disinda faaliyet gostermek tizere kurulan bu ku-
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rumlar, ilgili sektorde uyulmast gereken kurallarin belirlenmesi ve bu kurallarin uy-

gulanmasint denetleme hususlarinda tam yetkili kilindi.

Kita Avrupasi'nda yeni diizenleyici uygulamalarin artmasina yol acan bir diger
husus, AB diizeyinde gelistirilen kamu politikast ara¢ ve uygulamalarinin tiye tlke-
ler tarafindan uyarlanmast ve uygulanmasi zorunlulugu olmustur. AB Uyesi tlkele-
rin hemen hepsinde uygulamaya konulan yeni yasa ve yonetmeliklerin 6nemli bir
cogunlugu artik Briiksel kaynakli olmaktadir. AB’ye temel teskil eden Roma Antlas-
mast’'na gore, AB diizeyinde baglayicilig1 olan kural ve diizenlemelerin uygulanma-
s1 tiye tilkelerin sorumluluguna birakilmustir. Uye tilkeler bu sorumlulugu yerine ge-
tirebilmek icin yeni birimler kurmak veya var olanlari genisletmek zorunda kalmis-
lardir. Ayrica, uygulama zorunlulugu olmayan konularda bile tiye tilkeler AB diize-
yinde gelistirilen yaklasim ve uygulamalardan etkilenmekte, ulusal dizeyde diizen-
leyici kurumlarin genel yapist ve dizenleyici politikalar birbirine benzeyerek art-
maktadir. Ornegin, Roma Antlasmast 1960 yilinda imzalandiginda yalnizca Federal
Almanya’da ¢agdas bir anti-trost yasast ve bu yasayt uygulamak tizere kurulmus bir
rekabet kurumu varken, bugiin biitiin tiye tlkelerde giderek gliclenen bagimsiz re-
kabet kurumlari bulunmaktadir. Sonuc olarak, diizenleme yetkisinin AB kurumlari-
na brrakilmasinin dizenleyici kurum ve politikalarin ulusal dizeyde 6nemini azal-
dig1 anlamina gelmedigi gortilmektedir.

Bu bolimde, diizenleyici reform ve diizenleyici kurumlar konusunda uluslara-
rast gelismelerin bir taramasi yapilacaktir. Degisik tlkelerdeki diizenleyici reform ve
kurum uygulamalari hakkinda kaba bir bakisla bile hemen gozlenebilecek bir olgu,
uygulamada cok cesitlilik oldugunu noktasidir. Bazi temel ilkeler olmakla birlikte,
konunun hemen her boyutunda degisik tlkelerde degisik uygulamalara gidilebil-
mektedir. Bu bolimde yapilan taramaya konu tegkil eden tilke ve sektorlerin seci-
minde Turkiye'deki gelisme ve uygulamalara 1sik tutmalart olctiti g6z 6nlinde bu-

lundurulmustur.

Bu cercevede ilk 6nce, diizenleyici kurumlar konusunda 6nct tilke olan ABD
ile 1980’'li yillarda gerceklestirdigi yogun 6zellestirmelere paralel olarak yeni ve ya-
ratict diizenleyici kurum uygulamalarini hayata geciren Ingiltere 6rnekleri izerinde
durulacaktir.

Ardindan, Turkiye’nin Ulusal Programi’'nda mevzuatint uyumlastirmayi taahhtit
ettigi AB ve secilmis AB tlkelerinde bu konuda ne tiir gelismeler oldugu irdelene-
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cektir. AB tyesi ulkeler secilirken, temsil kabiliyeti olan ve Turkiye'ye 6rnek teskil
edebilecek bir grup secilmeye calisiimistir. Bu cercevede, AB iyesi olan Almanya,
Fransa, Italya ile AB iiyeligine aday olan Polonya ve Macaristan’daki uygulamalar
tzerinde durulacaktir.

Almanya, AB tlkeleri icinde en biiylik ekonomiye sahip olan ve ekonomi ala-
nindaki AB uygulamalarinin seciminde 6nemli agirligt olan bir tilkedir. Fransa, hu-
kuki ve idari yapt bakimindan Tirkiye'nin AB tlkeleri icerisinde en fazla benzedi-
gi tilkedir ve bu acilardan Anglosakson geleneginin hakim oldugu ABD ve Ingilte-
re’'ye gore cok farkli ozellikleri bulunmaktadir. Hukuki ve idari yapida yeni yone-
limler gerektiren diizenleyici kurum uygulamalarinin Fransa’da aldigt bicim ve kar-
silasilan zorluklarin irdelenmesi Turkiye acisindan oldukca aydinlatict olacaktir. Bir
Gliney Avrupa tlkesi olarak ekonomik diizey bakimindan Turkiye’ye benzer nok-
talardan yola cikip ilerlemis ve Turkiye'nin gecmekte oldugu asamalardan gecmis
olmast muhtemel olan Italya, bu 6zellikleri ile Tiirkiye'ye 6rnek teskil edebilecek-
tir. Polonya ve Macaristan ise, AB genisleme stirecinde AB’yle biitiinlesme bakimin-
dan en fazla yol kat etmis aday llke olmalari bakimindan secilmislerdir.

ABD, Ingiltere ve AB iilkeleri disindaki diger tilkelerden, diizenleyici kurumlar
konusundaki uygulamalar ile Tirkiye'ye 6rnek teskil edebilecek iki tilke olarak,
Arjantin ve Kore 6rnekleri tizerinde de durulacaktir. Bu iki Glkenin Tirkiye ile ben-
zerlik teskil eden ozellikleri ise, oldukca uzun bir siire devlet odakli/destekli bir
kalkinma stratejisi takip etmis olmalaridir.

incelenen her iilke icin, dnce bagimsiz diizenleyici kurumlarla ilgili genel 6zel-
likler irdelenecek, ardindan belirli sektorlerdeki uygulamalarla ilgili 6nemli olan ay-
rintilar Gzerinde durulacaktir. Turkiye’de bagimsiz dizenleyici kurum kurulmus bu-
lunan sektorlere paralel olarak, enerji (EPDK), telekomiinikasyon (TK), rekabet (RK)
ve finans sektorleri (SPK, BDDK) ele alinacaktir. Bu sektorler disinda kalan, ancak
Turkiye’de uygulamalart bulunan seker (SK) ve tiitin (TTMAPDK) piyasalarinin in-
celenen tlkelerde bagimsiz kurumlar tarafindan diizenlenmedigi gozlemlenmistir.
Ayni sekilde, kamu ihaleleri (KIK) konusu da incelenen tlkelerin cogunda bir BDK
catist altinda ele alinmamaktadir.

Gerek tlke, gerek sektor bazinda karsilastirmalar yapilirken, diizenleyici ku-
rumlarin nitelik ve performanslari ortak bir cerceve icinde degerlendirilmektedir. Bu
cercevede, kurumun gorev kapsami ve sinirlar, bagimsizlik (6zerklik) 6zellikleri,
yetkileri (ne yapmaya muktedirler — ceza verme yetkileri vb.), sorumluk cercevesi
ve hesap vermeyi diizenleyen kurallar Gizerinde durulmustur.
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Ayrica Uzerinde durulan 6nemli bir konu, diizenleyici kurumlarin kendi arala-
rindaki ve diger kamu kuruluslart ile, 6zellikle de rekabet otoriteleri ile olan iliski-
lerinin degisik tilke uygulamalarinda nasil oldugudur. BDK’larin gorev, yetki ve so-
rumluluk paylasimina dair belirsizlik ve sorunlar degisik boyutlariyla ortaya konul-
maya calisilmstir.

Duiizenleyici kurum uygulamalar: ile ilgili uluslararasi karsilastirmalardan Turki-
ye icin cikarilabilecek goriis ve Onerilere temel teskil edecek basliklar ayrt bir alt
bolimde sunulmaktadir.

2.2. ABD ve ingi}tere: Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar Ko-
nusunda Iki Oncii Ulke

2.2.1. ABD Deneyimi?

Onceki boliimde de belirtildigi gibi, ABD’deki ilk bagimsiz diizenleyici kurum
1887 yilinda kurulan ICC’dir. ICCnin kurulus amaci eyaletlerarast her tirli tasima-
ciligr dizenlemekti. Ortaya cikisina gerekce olusturan gelismelerin arkasinda, 6zel
sirketler tarafindan isletilen demiryollarinin hizmet ve fiyatlarina karst kamuoyunda
1800’lerin sonuna dogru olusan yogun tepkiler vardir. Ancak, Amerikan Kongre-
si’nin yaptirtm gucl saglayacak dizenlemeleri gecirmekte ayak diremesi ve Ameri-
kan Yiiksek Mahkemesinin yetkileri ile ilgili sinirlayict yorumlar: nedeniyle, 1906
yilinda Baskan Theodore Roosevelt zamaninda cikarilan Hepburn Yasasi’'na kadar
ICC etkin bir sekilde faaliyet gosterememistir. Hepburn Yasasi ile birlikte uygulama
alani demiryollarindan diger tasima araclarini da kapsayacak sekilde genisleyen
ICC, 1940 yilina gelindiginde hava tasimaciligi disinda eyaletleraras: her turli tasi-
macilig1 diizenler durumdaydi. Zaman icerisinde, gerek yasa yoluyla, gerek Yiksek
Mahkeme’nin yetkilerini genisletici yorumlari sayesinde, eyaletleraras: tasimacilik fi-
yatlarint belirlemeye baslayan ICC, fiyat belirlemesi icin gereken her turli bilgiyi
toplama ve sorusturma yapma yetkileri ile de donatildi. Ayrica, ICC 6zel demiryo-
lu sebekelerinin konsolide edilmesi ve ulasim sektortindeki isci-isveren anlasmaz-
liklarinda hakemlik yapma gibi islevleri de zaman icinde ustlenmistir. 1950 ve
60’larda ik ayrimciligini yasaklayan kararlarin yolcu tasimaciligt alaninda uygulan-
mast gorevi de ICCnin olmustur. Tasima guvenligi ile ilgili gorevleri 1966 yilinda
kurulan Ulastirma Bakanligi'na devredilen ICC, diizenleme yapma ve tarife belirle-

(3) ABD’de devletin diizenleyici rolu ile dizenleyici kurumlarin tarihi ve 6zellikleri ile ilgili olarak, bkz. Goldin ve Li-
becap (1994), Eisner (1993).
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me gorevlerini yerine getirmeye devam etmistir. Doneme hakim olan diizenleyici
politikalar karsiti anlayis cercevesinde, 1980 yilinda bir yasayla demiryolu ve kara-
yolu tasima tarifelerini belirleme yetkileri kisilan ICC, 1994 yilinda eyaletleraras: ta-
stmacilik tizerindeki her tirli kontrol yetkisinin kaldirilmasinin ardindan 1995 yilin-
da kapatilmistir. Gormekte oldugu islevlerin geri kalanlart yeni kurulan Ulusal Ta-
stmacilik Guvenlik Kurumu’na4 devredilmistir.

Tablo 2.1’den gortlecegi gibi, ABD’de akla gelebilecek hemen her alan ve ko-
nuda dizenleyici kurum bulunmaktadir. Diizenleyici kurumlar konusunda ABD’de-
ki yaklasimin her seyden 6nce pragmatik oldugu, etkin bir sekilde faaliyet gostere-
ceklerine inanilan her alanda diizenleyici kurum kurulabildigi gorilmektedir.

Tablo 2.1. ABD’deki Federal Bagimsiz Diizenleyici Kurul ve Komisyonlar

1. African Development Foundation 18. Federal Maritime Commission

2. Central Intelligence Agency (CIA) 19. Federal Mediation and Conciliation Service

3. Commodity Futures Trading Commission 20. Federal Mine Safety and Health Review
(CFTO) Commission

4. Consumer Product Safety Commission 21. Federal Reserve System
(CPSC) 22. Federal Retirement Thrift Investment Board

5. Corporation for National Service 23. Federal Trade Commission (FTC)

6. Defense Nuclear Facilities Safety Board 24. General Services Administration (GSA)
(DNFSB) 25. Inter-American Foundation

7. Environmental Protection Agency (EPA) 26. International Broadcasting Bureau (IBB)

8. Equal Employment Opportunity Commission 27. Merit Systems Protection Board
(EEOC) 28. National Aeronautics and Space

9. Export-Import Bank of the United States Administration (NASA)

10. Farm Credit Administration 29. National Archives and Records

11. Federal Communications Commission (FCC) Administration (NARA)

12. Federal Deposit Insurance Corporation 30. National Capital Planning Commission
(FDIC) 31. National Credit Union Administration

13. Federal Election Commission (FEC) (NCUA)

14. Federal Electricity Regulation Commission 32. National Foundation on the Arts and the
(FERC) Humanities 33. Office of Personnel

15. Federal Emergency Management Agency Management
(FEMA) 34. Securities and Exchange Commission (SEC)

16. Federal Housing Finance Board 35. Small Business Administration (SBA)

17. Federal Labor Relations Authority 36. Social Security Administration (SSA)

(4) National Transportation Safety Board
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Tablo 2.1. (devami1) ABD’deki Federal Bagimsiz Diizenleyici Kurul ve Komis-
yonlar

37. National Labor Relations Board (NLRB) 49. Postal Rate Commission

38. National Mediation Board 50. Railroad Retirement Board

39. National Railroad Passenger Corporation 51. Selective Service System
(Amtrak) 52. Tennessee Valley Authority

40. National Science Foundation (NSF) 53. Trade and Development Agency

41. National Transportation Safety Board 54. United States Agency for International
Development (USAID)

55. United States Chemical Safety and Hazard

42. Nuclear Regulatory Commission (NRC)
43. Occupational Safety and Health Review

Commission
44. Office of Government Ethics Investigation Board
45. Office of Special Counsel (OSC) 56. United States Commission on Civil Rights
46. Overseas Private Investment Corporation 57. United States International Trade
47. Peace Corps Commission (USITC)
48. Pension Benefit Guaranty Corporation 58. United States Postal Service (USPS)

Kaynaklar: bttp.//www.lib.lsu.edu/gov/Independent. ABD deki ber tiirlii federal kurul ve komisyonun listesi-
ne Beyaz Sarayin resmi web sitesindeki btip://www.whitehouse.gov/government/independent-agencies.btml
adresinden ulasilabilir.

Gorev ve yetkileri genel itibariyle degerlendirildiginde, ABD’de faaliyet goste-
ren diizenleyici kurumlar ilgili olduklari sektoriin yapist ve isleyisi ile ilgili kural ve
diizenlemeler getirebilmekte, bunlara uyulmamasi durumunda ilgili taraflara bir di-
zi yaptirrm uygulayabilmektedir. Gorevlerini yerine getirirken acik ve seffaf olun-
masi geregi, ilgili tim taraflarin karar alma siirecine katilmasini kolaylastirict yon-
temler gelistirilmis olmasi gibi hususlar, gelinen nokta itibariyle BDK’larin bazi
onemli ozellikleridir.

ABD’deki diizenleyici kurumlar ve birbirleri ile iliskileri, tilkenin kendine 6zgi
federal yapisini yansitan ozellikler tasimaktadir. Bu yapinin temel niteliklerini anla-
mak icin bazi sektorlerdeki diizenleme uygulamalarini gbzden gecirmek yararlt ola-
caktir.

2.2.1.1. Federal Iletisim Komisyonu 56 (FCC)

ABD’de telekomiinikasyon sektoriiniin diizenlenmesi, her eyalette ayrica bulu-
nan eyalet diizenleyici kurumlari ve federal diizeyde birka¢ degisik daire tarafindan

(5) Federal Communications Commission (FCC)

(6) FCC ile ilgili bilgilere kurumun <www.fcc.gov> adresindeki resmi internet sitesinden ulagilabilir.
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birlikte yerine getirilmektedir. 1934 yilinda bir bagimsiz dizenleyici kurum olarak
kurulan FCC telekomiinikasyon ile ilgili eyaletlerarasi konulart dizenlemekle go-
revlidir. FCC’nin gorev alanina radyo, televizyon, telefon, uydu ve kablo yoluyla ya-
pilan her tirlu iletisim girmektedir. Radyo ve televizyon frekanslarinin tahsisat ve
kullanimi konusunda tlke capinda tek yetkili kurumdur. Birden fazla eyaleti ilgi-
lendirmesi kacinilmaz olan radyo ve televizyon yayinlarinin aksine, yalnizca belli
bir eyaleti ilgilendiren yonleri bulunabilen telefon ve telgrafla iletisim konusunda
FCC yetkilerini eyalet diizeyindeki dizenleyici kurumlar ile paylasmaktadir.

FCC’nin kurulus yasasinda, faaliyetlerini "kamu yarari"nt géz 6ntinde bulundu-
rarak yuritecegi cok genel bir ifade ile belirtilmistir. Bu cok genel ifade cercevesin-
de FCC'ye, tlke capinda her tirlt kural ve diizenleme getirme, yayin lisansi verme
ve iptal etme, ilgili taraflar arasi ¢ikabilecek anlasmazliklart ¢ozmede yargt gorevi
tstlenme, yasa ve diizenlemelere uyulmamasi durumunda para cezast da dahil,
yaptirim uygulayabilme gibi genis yetkiler taninmustir.

Kararlarint komisyon olarak alan FCC'nin Uyelerini ABD Baskani aday goster-
mekte, ancak tyelerin atanmalart ABD Senatosu onayladiktan sonra yapilabilmek-
tedir. ABD Baskani, toplam bes tyeli komisyonun tyelerinden birini ICC Baskani
olarak belirler. Komisyon tiyeleri degisik zamanlarda biten ve yenilenebilen bes yil-
lik stireler icin atanirlar. Kurul Gyelerinin en fazla Ui¢ tanesi ayni siyasi partiye men-
sup olabilmektedir.” Uyelerin ICCnin gorev alanina giren kuruluslarla herhangi bir
maddi iliski icinde olmalar1 yasaklanmastir.

FCC Baskani, kurulu yasal olarak temsil etme yetkisine sahiptir ve ayni zaman-
da kurulun yonetiminden sorumludur. Baskan yonetimle ilgili isleri kendi atadig:
bir Idari Miidiir aracihig: ile gordiiriir ve denetler.

FCCnin ilgili bir dairesindes iki idari hakim gorev yapmaktadir. FCC, 6niine ge-
len bazi vakalarin karara baglanmasini bu idari hakimlere birakabilmektedir. Vaka-
y1 incelemekle gorevli idari hakim, ilgili taraflarin katildigr kamuya acik durusmalar
sonucunda konuyu karara baglamaktadir. idari hakimin kararlarina kars: temyiz is-
temiyle FCC'ye basvurma hakk: bulunmaktadir.

(7) ABD yasalarina gore, devlet memuru statisiinde bulunmayan dizenleyici kurul tyeleri bir siyasi partiye kayitli ola-
bilirler.

(8) Office of the Administrative Law Judges
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FCC, belirlenen tarihlerde dizenli olarak kamuya acik bir sekilde toplanmakta
ve kararlarini bu toplantilarda almaktadir. Toplantilarin giindemi énceden ilan edil-
mekte ve gecmis toplantilarin tutanaklart kamuya acik tutulmaktadir.?

FCCnin faaliyetleri ABD Kongresi'nin denetimine tabidir. FCC'nin biutcesi
Kongre tarafindan onaylandiktan sonra yurtrlige girmekte, Kongre’nin tahsis etti-
gi fonlarin kullanim1 Gizerinde kisitlamalar getirme yetkisi bulunmaktadir.

FCC kararlarindan etkilenen kisi ve taraflar, temyiz istegi ile federal mahkeme-
lere basvurabilmektedir.

FCC disindaki bazi federal hiikiimet kurumlarinin da telekomitinikasyon sekto-
rintin dizenlenmesi ile ilgili yetkileri bulunmaktadir. Amerikan Ticaret Bakanligt,
ABD Baskant'na telekomiinikasyon alanindaki hikiimet politikalari hakkinda gortis
bildirmesinin yani sira, federal hiikiimete tahsis edilen radyo frekans alaninin yo-
netiminden de sorumludur. Amerikan Disisleri Bakanligi, telekomtinikasyonla ilgili
uluslararast forumlarda ABD'yi temsil eden mercidir. ABD hitkiimeti adina dis tica-
ret gorismeleri ve antlasmalart yapmaya yetkili organ olan Amerikan Dis Ticaret
Temsilciligi, telekomiinikasyon ile ilgili dis ticaret konularinda devreye girmektedir.

2.2.1.2. Federal Enerji Dizenleme Komisyonu .11 (FERC)

FERC, resmi olarak Amerikan Enerji Bakanligi'nin biinyesinde yer almakla bir-
likte, yapisi ve isleyisi bakimindan FCC gibi bagimsiz bir dizenleyici kurumdur.
1997 yilinda, ayni yil kapatilan Federal Elektrik Komisyonu'nun!2 gordiigi islevleri
de kapsayan bir gorev tanimryla kurulmustur. Dogal gazin eyaletleraras: iletimi ve
ticareti, petroliin eyaletlerarasi iletimi, elektrigin eyaletlerarasi iletimi ve toptan tica-
reti, FERC'nin dizenlemekle yikimli oldugu alanlardir. Hidroelektrik santral insa-
atina lisans verilmesi ve bu santrallerin denetlenmesi de FERC tarafindan yapimak-
tadir. Ayrica, FERC dogal gaz, petrol, elektrik ve hidroelektrik ile ilgili her tirli pro-
jenin cevresel etki bakimindan gozetlenmesini yuritmektedir. Yetki alaninda faali-
yet gosteren enerji sirketlerinin uymak zorunda olduklart muhasebe yontemlerini
belirlemek ve mali denetimlerini yapmak da FERC’nin sorumluluklari arasindadir.

(9) Toplantilar internet araciligiyla bitin dinyaya naklen yayinlanmaya baslamistir. Ayni sekilde, toplantilarin giindemi
ve tutanaklari da internette yayinlanmaktadir.

(10) Federal Energy Regulatory Commission
(11) FERC ile ilgili bilgilere kurumun <www.ferc.gov> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.

(12) Federal Power Commission
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Basta komisyon tyelerinin atanmast olmak tizere, FERC'nin idari yapist ve ma-
li denetimi acisindan FCC ve benzeri diger federal bagimsiz kurumlarla benzer 6zel-
likler tasimaktadir. ABD Baskani tarafindan atanan bes komisyon tyesinden bir ta-
nesinin baskanliginda islevlerini yuiritmektedir. FERC, biitcesinin onaylanmasi ve
mali denetim bakimindan nihai olarak Amerikan Kongresi'ne karst sorumludur. Di-
ger taraftan, harcamalarinin tamamini yetki alaninda faaliyet gosteren sirketlerden
aldigt ticretlerden ve yillik katki paylarindan karsilamaktadir.

FCC’de oldugu gibi, FERC de belirli konulart komisyon diizeyinde ele almadan
once kendi buinyesinde bulunan idari hakimler araciligiyla karara baglatma yolunu
secebilmektedir. FERC bunyesindeki bir baska daire olan Anlasmazlik C6zme Da-
iresit? ise, tuketiciler de dahil olmak tizere, ilgili sektorlerdeki taraflar arasinda or-
taya cikan anlasmazliklarda bagimsiz hakem rolt tstlenmekte, yasal yola basvur-
madan ¢oziime ulasmalari icin taraflara yardimci olmaktadir.

2.2.1.3. Menkul Krymetler ve Borsa Komisyonu'4!5 (SEC)

ABD’de finans piyasalarinin diizenlenmesinde her alt sektor icin ayrt bir bagim-
siz diizenleyici kurum bulunmaktadir.16 1934 yilinda kurulmus olan SEC'in gorevi
sermaye piyasalarint (hisse senedi ve bono piyasalart) dizenlemektir. SEC’'in kuru-
lusuna 1929 yilinda hisse senedi piyasalarinda meydana gelen ani ve biytk disu-
sin yarattigr giivensizlik ortaminin yol actigini sdylemek yanlis olmayacaktir. Bu
cercevede, yatirimcilarin hisse senetleri ve bonolar hakkinda dogru bilgilenmeleri-
ni saglayacak ve sermaye piyasalarinda rekabete aykiri davranislart engelleyecek
onlemleri almakla ytiktmld kilinmistir. Bununla birlikte, banka mevduatlari icin s6z
konusu olan tirde bir sigorta fonu uygulamasit sermaye piyasast yatirimlart icin s6z
konusu olmadigindan, SEC’in sigorta islevi yoktur.

SEC, ABD Baskani tarafindan Senato’'nun onay1 ile atanan bes tyeli bir komis-
yon tarafindan yonetilmektedir. Her yil haziran ayinda bir tiyenin siiresi bitecek se-
kilde, tiyeler bes yillik stireler icin atanmakta ve Giyelerden bir tanesi ABD Baskani
tarafindan SEC baskani olarak belirlenmektedir.

(13) Dispute Resolution Services
(14) Securities and Exchange Commission (SEC)
(15) SEC ile ilgili bilgilere kurumun <www.sec.gov> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.

(16) Commodity Futures Trading Commission vadeli islem piyasasini, Farm Credit Administration tarim kredisi veren
kuruluslari, Federal Deposit Insurance Corporation bankacilik sektoriint, Federal Housing Finance Board konut
kredisi sektoriinii, National Credit Union Administration sandik bankalarini, Pension Benefit Guaranty Corporati-
on 6zel emeklilik fonlarini denetlemektedir. Federal Reserve System ise ABD Merkez Bankasi islevi goren bir kuru-
lustur.
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SEC, dizenleyici ve denetleyici gorevlerinin yani sira, sermaye piyasasi diizen-
lemelerini ihlal eden kisi ve kurumlara kars: yasal islem baslatmakla da yikimlu-
dir. Diger bagimsiz kurumlarda oldugu gibi, SEC de bunyesinde istihdam edilen
idari hakimler araciligtyla belli konularda yasal takibat yapilmasini isteyebilir. Idari
hakimlerin kararlarina karst temyiz istemi ile basvuruldugunda, SEC iptal mercii ola-
rak hakimin kararini onaylayabilecegi gibi, reddedebilmekte veya tekrar gortisul-
mek lizere geri gdnderebilmektedir. SEC, daha ciddi ihlallerde Federal Ozel Hukuk
Mahkemeleri'nde dava acmak suretiyle de yasal yola basvurabilmekte, federal mah-
kemelerden gerekli izni almak kaydiyla, gerektiginde is yerlerinde arama yapma ve
her tiirli evraka el koyma gibi yontemlere basvurabilmekte, cok genis kapsamlt so-
rusturmalar yurttebilmektedir.

2.2.1.4. Federal Ticaret Komisyonu!7.'8 (FTC)

FTC, ABD’nin federal diizeyde rekabet otoritesi islevi gbéren kurumudur. Bagim-
siz bir federal kurum olarak 1914 yilinda kurulan FTCnin yetki alani icinde banka-
lart® ve sunduklart hizmet yasa ile kamu hizmeti olarak nitelendirilmis olan sirket-
ler ("utilities")20 girmemektedir.

FTC'nin kokenleri 1890 yilinda cikarilan Sherman Antitrost Yasast'na kadar git-
mektedir. Bu yasa ile ilk defa eyaletlerarasi ticareti ilgilendiren her tirli rekabet ih-
lali cezaya tabi kilinmistir. Sherman Yasast, ihlal durumunda 5,000 ABD Dolari’'na
kadar para cezasi ve bir yila kadar hapis cezas: getirmis ve federal hiikiimete trost-
leri dagitma yetkisi tanimistir. Amerikan Yiiksek Mahkemesi uzun siire Amerikan
Anayasasti’na aykiri unsurlar oldugu gerekcesiyle Sherman Yasasi’'nin etkin bir sekil-
de uygulanmasina engel olmustur. Sherman Yasasi, 1914 yilinda c¢ikarilan ve
FTC'nin kurulmasi gibi ek hiitkiimler getiren Clayton Yasasi sonrasinda etkili bir bi-
cimde uygulamaya konulabilmistir. Antitrost yasalarinin uygulanmasindan FTC ile
birlikte Amerikan Adalet Bakanlig1 Antitrost Dairesi de sorumlu bulunmaktadir.2!

(17) Federal Trade Commission (FTC)
(18) FTC ile ilgili bilgilere kurumun <www.ftc.gov> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.

(19) Rekabet ihlalleri de dahil olmak tizere, ABD’de bankacilik sektoriintin diizenlenmesi ile ilgili her tiirlii konuda yet-
kili kurum, ABD Merkez Bankasi olarak islev goren Federal Reserve Bank’tir.

(20) Enerji ve benzeri altyap: sektorlerinde faaliyet gosteren ve sunduklart hizmet yasa ile kamu hizmeti olarak nitelen-
dirilmis olan sirketlerin her tirlt denetimini ilgili diizenleyici kurumlar yapmaktadir.

(21) ABD’de rekabet politikasint uygulamaktan sorumlu kurumlar ve uygulamalar ile ilgili bir degerlendirme icin, bkz.

Peters (1996).
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FTC'nin ABD Baskani tarafindan Senato onayt ile atanan bes tGiyesinin gorev si-
releri yedi yildir. Diger bagimsiz kurumlarda oldugu gibi, bu bes tGiyenin en fazla t¢
tanesi aynt partiden olabilmektedir.

FTC, gerekli gordigt durumlarda biinyesinde yer alan idari hakimler araciligiy-
la rekabet ihlallerine karst yasal islem yapilmasini baslatabildigi gibi, daha ciddi ih-
lallerde Federal Idari Hukuk Mahkemelerinde dava acma yoluna da gidebilmekte-
dir.

2.2.1.5. ABD’deki Diizenleyici Kurumlarin Bagimsizligi, Saydamligi ve
Hesap Verebilirligi

Amerikan dizenleyici kurumlarinin kurulmasi ABD Kongresi'nin cikardigt bir
yasayla olmakta, bitceleri de yine Kongre tarafindan belirlenmekte ve kontrol edil-
mektedir. Kongre, yasa koyucu otorite olarak her an bu kurumlarin gorev ve yetki-
lerini degistirme ve aldiklar kararlart ¢ikaracag: yeni bir yasayla veto etme yetkisi-
ne sahiptir.

Duizenleyici kurul tyeliklerine yapilacak atamalar icin ABD Baskani aday gos-
termekte, ardindan adayin Kongre’de onaylanmasi streci gelmektedir. Bu surecte
aday, Senato’nun ilgili komisyonunda dinlenmekte ve kabul ya da reddedilmekte-
dir. Kurullar genellikle bes tiyeden olusmakta ve tyeler genellikle bes yillik stireler
icin atanmaktadirlar.22 Kurul yapisinda daha dengeli bir siyasi temsil saglamak icin,
kurul Giyelerinin en fazla yarisinin ayni siyasi partiye mensup olabilecegi yontinde
diizenlemesi getirilmistir.23 Kurullarin her tiirlt kararina karsi yargitya basvurma hak-
ki bulunmaktadir.

Kurul Giyeleri yasama organi tarafindan atanan, faaliyetlerinin kontrol ve dene-
timi ise yasama, yiriitme ve yargi tarafindan birlikte yapilan BDK’larin ABD’nin ola-
gan hiikiimet yapisinin disinda bir konuma sahip olduklari gorilmektedir. BDK’lar
federal hiikiimeti olusturan bakanliklarin hiyerarsik yapisi icinde yer almamaktadir-

(22) Kurul tiye sayist ve gorev suresi konusunda en 6onemli istisna, Amerikan Merkez Bankas: gorevini goren Federal
Reserve Systen?’in yuritme kurulu olan "Board of Governers" icin yapilan atamalarla ilgilidir. Yedi tiyeli kurula tye-
ler 14 yillik donemler icin ve bir defaligina atanmaktadirlar. Ancak, stresi dolmadan bosalan bir tyelige geri kalan
stire icin atanan bir kisi 14 yillik tam bir donem icin tekrar atanabilmektedir. Kurul'un baskani ve bagkan yardim-
cist ise, kurul tyeleri arasindan ABD Baskani tarafindan Senato onayi ile 4 yillik dénemler icin atanabilmektedir.
Baskan ve baskan yardimcilig icin ayni kisi kurul Gyeligi bitinceye kadar tekrar gorevlendirilebilmektedir. Bu ¢er-
cevede, gorev stiresi bitmekte olan su anki Baskan Alan Greenspan, ilk énce atandigt 2 yillik kismi donem de da-
hil olmak tizere, toplam 16 yil baskanlik yapmis olacaktir.

(23) Bkz., dipnot 7.
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lar. Kurullarin baskan ve tyelerinin gorevlerine gerekce gosterilmeden son verile-
memekte; goreve son verme ancak yetki kullaniminda ihmal veya suiistimal oldu-
gu kuskuya yer olmaksizin acikca tespit edildigi durumlarda giindeme gelebilmek-
tedir. ABD’deki diizenleyici kurullarin bagimsiz olarak nitelendirilmeleri buytk 6l-
clide atanma ve gorevden alma kosullarini belirleyen bu 6zellikleri ytiziindendir.

Kural ve diizenlemelere uyulmadigi durumlarda sorusturma yapip ceza verebil-
meleri bakimindan, ABD’deki diizenleyici kurumlarin yargi giici kullanan birer uz-
man mahkeme gibi calistiklarini soylemek mimkindir. Yasal takibat yaptiklart du-
rumlarda olagan mahkemelerde yuritilen yargilamalarda kullanilanlara benzer
yontem ve prosedirler izlemeleri gerekmektedir. Bu cercevede dikkati ¢ceken bir di-
ger nokta, kendi biinyeleri icinde idari hakim istihdam edebilmeleri, bazi kararlari-
nt bu hakimler aracigiyla verebiliyor olmalaridir. Kurumun talebi tizerine bir vaka-
y1 incelemeye alan idari hakim, ilgili taraflarin katildig: bir durusma sonucunda ko-
nuyu karara baglayabilmektedir. Kurul bu durumlarda ancak idari hakimin karari-
na itiraz edilirse dogrudan devreye girmektedir. Bu yolla kurullarin dogrudan kara-
ra baglamak zorunda kaldiklari vaka sayist obnemli olctide azalmakta, sektorle ilgili
diizenleme ve denetleme gorevleri tizerinde yogunlasmalart miimkiin olmaktadir.

Yargi denetiminin yani sira, 1985 yilinda Baskan’a bagli olarak kurulan Idare ve
Bitce Dairesiz¢ (OMB), yuriitme adina bagimsiz kurumlarin gézetim ve denetimini
tam yetki ve sorumluluk altinda yuritmekle gorevlendirilmistir. OMB, federal du-
zeyde faaliyet gosteren tim bagimsiz kurumlarin faaliyetlerini gbzetmek ve arala-
rinda esgtidiim saglamakla yiktmli kidinmistir. Bilgi almak ve farkli kurumlarin uy-
gulamalarindaki tekrar ve celiskileri 6nlemek amaciyla kurumlarin diizenleyici fa-
aliyetlerini gozden gecirme yetkisi vardir. Ayrica, kurumlarin diizenlemekle ytikim-
1t olduklarit Diizenleyici Etki Analizi2s raporlart OMB’ye sunulmaktadir. Bu raporlar,
diizenleyici kurumlarin teklif ettikleri diizenleme sonucu ortaya c¢ikacak dogrudan
ve dolayli maliyetleri hesaplayip, dizenlemenin getirecegi yararlarla sistematik bir
sekilde karsilastirdiklar1 dokiimanlardir. Onerilen her diizenlemenin bu fayda-mali-
yet testini geciyor olmast gerekmektedir. OMB, bu raporlar aldiktan sonra incele-
yip en gec¢ 60 giin icinde cevabini bildirmek zorundadir. Raporu dogrudan onayla-

(24) Office of Management and Budget (OMB)
(25) Regulatory Impact Analysis
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yabilecegi veya reddedebilecegi gibi, degisiklikler yapilmasini da isteyebilir.
OMB’nin itirazinin kalmadiginin anlasimasindan sonra, diizenleyici kurum son tas-
lagi kamuya 6n duyuru yapilmak tzere ilgili federal daireye gondermektedir. Di-
zenlemeyle ilgili her turlt kisi ve taraf 30 ile 90 glin arasinda degisebilen bir stre
icerisinde diizenleme hakkindaki itiraz ve gortslerini bildirmek hakkina sahiptir.
BDK bu gorts ve itirazlara uymak zorunda olmamakla beraber, neden uymadigini
bir goriis halinde acikca belirtmek zorundadir. Nihai taslak, 30 giin sonra Resmi Ga-
zete’de yayinlamak tizere OMB’ye bir kez daha gonderilir. Bu asamada OMB’nin
tekrar itiraz etmesi mumkiin ise de, bu itirazin1 30 giin icinde yapmak zorundadir.

Yasama, yurtitme ve yargiya yukarida bahsedilen sekilde hesap verme yikim-
liligt bulunan diizenleyici kurumlar, faaliyetleri sirasinda belli usul ve yontemlere
de uymak zorundadirlar. 1946 yilinda cikarilarak yirirliige konan Idari Usul Yasa-
s126 (APA), diizenleyici kurumlarin faaliyetleri sirasinda uymak zorunda olduklar: te-
mel cerceve yasadir.

En genel ifadeyle, APA bagimsiz kurumlarin uymak zorunda olduklar: asgari
aciklik ve saydamlik olctitlerini belirleyen bir cercevedir. APA'nin temel 6zellikleri
arasinda, her tirli dizenlemenin kapsam ve gerekcelerinin énceden kamuya ilan
edilmesi, baslangictan itibaren ilgili her tirld tarafin goriis ve degerlendirmelerinin
alinmasi, ilgili taraflarin karar verme ve diizenleme yapma siirecine dogrudan katil-
malarinin kolaylastirilmast, ilgili her tiirli gortis ve onerinin dikkate alinmasi, gorts
ve Onerilerin kabuli veya reddi hakkinda gerekce gosterilmesi gibi yiktamlultikler
stralanabilir.

APA’'nin yant sira, diizenleyici kurumlarin faaliyetlerini ve kullandiklar: usul ve
yontemleri dogrudan ilgilendiren baska genel yasalar da bulunmaktadir. 1966’da ¢1-
karilan Bilgi Ozglirligi Yasasi? (FOIA), ABD vyurttaslarina yasada belirtilen istisnai
durumlar disinda kalan her tirli konuda ilgili biittin kamu belgelerini gorme ve in-
celeme hakki vermektedir. En son 1996 yilinda olmak tzere birkac defa degistiri-
len FOIA, saydamlik konusunda baska tilkelere de 6rnek teskil etmesi gereken bir
dizenlemedir. FOIA'nin yant sira, 1976’da c¢ikarilan ve FOIA kapsamina kamu ku-

(26) Administrative Procedure Act (APA)
(27) Freedom of Information Act (FOIA)
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rum ve kuruluslarini da dahil eden Seffaf Devlet Yasasi28 (GITSA) ve 1972’de cika-
rilan ve duizenleyici kurumlarin biinyelerinde yer alan cesitli komitelerin kamuya
acik toplanti yapmalari ile ilgili yiktmluliklerini dizenleyen Federal Danisma Ko-
miteleri Yasasi22 (FACA) gibi yasalara diizenleyici kurumlar da uymak zorundadir.
Bunlarin yani sira, 1996 yilinda ¢ikarilan ve her tiirlii kamu diizenlemesi icin cevre
etki degerlendirme3® raporu hazirlanmas: ylikimliligi getiren Ulusal Cevre Politi-
kasi Yasasi3! (NEPA) ile diizenlemelerin kiiciik isletmeler Gizerindeki etkisinin ayri-
ca goz onlinde bulundurmasini zorunlu kilan 1980 tarihli Diizenlemelerde Esnek-

lik Yasast'na32 (RFA) uyma yuktimlulikleri de bulunmaktadir.

ABD’deki bagimsiz dizenleyici kurumlarla ilgili olarak dikkat ¢ekilmesi gere-
ken bir nokta, her ne kadar Kongre tarafindan kuruluyor ve isleyisleri tizerinde yu-
ritme, yasama ve yargi denetimi bulunuyorsa da, bu kurumlarin ABD Anayasast
cercevesinde acik olarak tanimlanmis bir yerleri bulunmadigidir. Gordikleri islev-
ler itibariyle hem yasama, hem yiritme, hem de yarg: islevlerini bir arada gorebi-
len bu kurumlarin kuvvetler ayrilig: ilkesi cercevesinde nereye oturduklart acik de-
gildir ve konu Ulzerinde yogun tartismalar yapilagelmistir. Amerikan bagimsiz ku-
rumlart mesruiyetlerini cok biytk olciide faaliyetlerini yiritirken saydam olmaya
dikkat etmelerine, katilimcilik ve isbirligi anlayisi icerisinde karar alma siireclerine
ilgili tim taraflari katmalarina borcludurlar (Yataganas, 2001).

2.2.2. Ingiltere Deneyimi3s

Ingiltere, 1980'li yillara damgasint vuran ve ozellikle altyapr sektorleri Gizerinde
geriye dontilmez izler birakan 6zellestirme uygulamalarinda bast ¢eken tlke olma-
st nedeniyle, BDK’lar konusunda 6nct girisimlerde bulunmus bir tilkedir. BDK uy-
gulamalarinin ortaya ciktigit ABD ile benzer hukuki ve idari yapt geleneklerine sa-

hip olmasi, Ingiltere’'ye ABD deneyimlerinden faydalanma bakimindan dénemli bir

(28) Government in the Sunshine Act (GITSA)
(29) Federal Advisory Committee Act (FACA)
(30) Environmental impact assessment

(31) National Environment Policy Act (NEPA)
(32) Regulatory Flexibility Act (RFA)

(33) Ingiltere’deki diizenleyici kurumlar, gecirdigi evreler ve yakin dénemdeki gelismeler icin, bkz. Vogel (1996, s. 65-
134), Vass (2001) ve OECD (2002).
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avantaj saglamistir. Bugiin bircok sektorde faaliyet gosteren diizenleyici kurumlari
cok yetkin kuruluslardir ve bu konuda diger tlkelere 6rnek teskil etmeye devam
etmektedirler. Ingiltere'nin bu konuda bugiin icin ugrastigi konular artik, oturmus
bir BDK diizeninde kurullarin daha verimli calismalari ve saydam olmalart nasil sag-
lanir, hesap verebilirliklerinde karsilasilan sorunlar nasil asilir gibi yeni ve teknik so-

runlardir.

Ingiltere’deki diizenleyici otoritelerin yetki ve sorumluluklart bir cerceve yasa
ile belirlenmistir. Bunlar arasinda, ilgili sektorde faaliyet lisanst verme kosullarini
belirleme ve lisans verme, bazi fiyatlari belirleme, sektorde faaliyet gosteren taraf-
lar arasinda cikabilecek bazi anlasmazliklarda karar verme, sektor faaliyetleri ile il-
gili her tirla bilgiyi isteme, edinme, tretme hakk: ve yikumluligu, ilgili bakanlik-
lar1 ve rekabet otoritelerine belirli konularda bilgi verme ve danismanlik yapma,
hizmet kalite standartlarint belirleme ve gtzetme, tiiketici sikayetlerini inceleme ve
hatalt uygulamalarda tiketicilerin nasil tazmin edilecegini belirleme ve rekabet ya-

sast cercevesinde bazi islevleri yerine getirmek gibi konular sayilabilir.

Tablo 2.2'de Ingiltere’de su anda faaliyet gdstermekte olan diizenleyici kurum-
larla ilgili baz1 6zet bilgiler sunulmaktadir. Ingiltere 6rnegi ile ilgili ilk gdzlem, In-
giltere’nin degisik sektorlerde uyguladigr dizenleme rejimlerinin ve kurdugu di-
zenleyici otoritelerin birbirlerinden farkli olabildigidir. Ayrica, diizenleme rejimleri-
nin zaman icerisinde degismesi nedeniyle dizenleyici otoriteler icin en uygun ya-
p1 arayist siirekli devam etmektedir. ABD’de oldugu gibi, Ingiltere’de pragmatik bir
yaklasimla diizenleme konusu ile ilgili deneylere girmekten kacinilmamis, uygula-
malarin teorik bir ¢cerceveye oturup oturmadigi, hukuki ve idari yapiya formel ola-

rak uyup uymadigi gibi tartismalar yerine, islevsellige 6nem verilmistir.

Tablo 2.2'de gorllecegi gibi, elektrik, dogal gaz, su, telekomunikasyon gibi alt-
yapt sektorlerindeki diizenleyici otoriteler, Ingiltere’de 1980'li yillarda baslayarak
1990’larda da devam eden ve kamunun ticari alanlarda tretim yapmasina ve hiz-
met sunmasina son vermeyi hedefleyen 6zellestirmeler sonrasinda ortaya ¢ikmislar-
dir. Altyapi sektorlerinde daha once faaliyet gosteren kamu tekellerinin 6zel mulki-
yete devredilmesinin ardindan ve 6zel tekellerin diizenlenmesi gereginden hareket-
le, Ingiliz Hiikiimeti her bir altyapt sektorii icin ayri bir diizenleyici otorite olustur-

mustur.
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Tablo 2.2. ingiltere’deki Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar

Faaliyete
Diizenleyici Kurum Ilgili Oldugu Sektor Gectigi Tarih Calisan Sayis1
Financial Services Authority Finans ile ilgili Aralik 2001 2,500
(FSA) tim piyasalar
Office of Telekomitinikasyon sektori 1984 210-220
Telecommunications (OFTEL)
Office of the Gas and Elektrik ve dogal gaz sektorleri 1999 334
Electricity Markets (OFGEM)
Office of the Rail Regulator Ulusal demiryolu sektort 1993 117 (ORR ve
(ORR) IRR birlikte)
International Rail Regulator Uluslararast demiryolu sektorii 1998
(IRR)
Civil Aviation Authority (CAA) | Havacilik sektor 1971 1,200
Office of Water Services Su sektori 1991 230
(OFWAT)
Postal Services Commission Posta hizmetleri sektori 2000 30
(PSO)

Kaynaklar: Vass (2001), OECD (2002)

On bes yila yaklasan uygulamalardan sonra 2000’li yillara yaklasilirken, her sek-
tor icin ayrn bir diizenleyici otorite gerekip gerekmedigi, ozellikle teknolojik gelis-
melerin birbiri ile baglantili kildig: elektrik ve dogalgaz, telekomiinikasyon ve med-
ya gibi sektorlerin ayni cati altinda diizenlemeye tabi tutulmasi gibi hususlar tarti-
stlmaya baslanmustir. Ingiliz Hitkiimeti'nin 2000 yilinda yaptirdigi kapsamli bir ince-
lemeden sonra, elektrik sektori ile dogal gaz sektoriinti diizenleyen bagimsiz ku-
rumlar birlestirilerek yeni ve degisik bir yapi1 altinda her iki sektorti de diizenlemek
tizere olusturulan bagimsiz kuruma baglanmislardir. Telekomtinikasyon ve su sek-
torlerini diizenleyen bagimsiz kurumlarin yapilart ve islevleri ise degistirilmemistir.
Ingiliz Hitkkiimetinin 2001 yilinda aldig: bir karar ile de telekomiinikasyon ve rad-
yo/televizyon yayin sektorlerinin yeni bir diizenleyici otorite altinda en gec 2003 yi-
I1 basina birlestirilmelerine karar verilmistir. Tablo 2.3.’de Ingiltere’deki bazi bagim-
siz diizenleyici kurumlarla ilgili ayrintilar sunulmustur. Yerlerini aldiklart eski otori-
teler ile karsilastirildiginda, yeni dizenleyici otoritelerin yapisal bakimdan benzer-
lik ve farklilik gosterdikleri noktalara asagida deginilecektir.
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Tablo 2.3. Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar: Ingiltere’den Ornekler

OFTEL

FSA

OFGEM

1) Gorev siiresi

5y

5 yil

5 yil

2) Kim tarafindan ataniyor?

llgili bakan

Tlgili bakan

Tlgili bakan

3) Gorevden alinma

Yalnizca gorevle

bagdasmayan

flgili bakanin

flgili bakanin

takdirinde takdirinde
davranis durumunda
A) Kurul 4) Kurul baskaninin aym flgili bakanin
baskaninin anda kamuda bagka bir Evet Evet .
- . e takdirinde
statiisti gorevi olabilir mi?
5)”Yen'1'den %tanma31 Evet Evet Evet
mimkin mi?
6) Her tiirli ortaklik ve
baglantidan vazgecilmesi Evet Hayir Evet
atanma sarti mi?
7) Gorev stiresi X En fazla 3 yil  Belirli bir siire yok
8) Kim tarafindan atanirlar? X Tlgili bakan Tlgili bakan
9) Gorevden alinma Ilgili bakanin Ilgili bakanin
takdirinde takdirinde
B) Kurul 10) Kurul tyesini . .
,,) e 0 Kurul tyesinin aynt Ilgili bakanin Ilgili bakanin
uyelerinin anda kamuda baska bir X . .
- . e takdirinde takdirinde
statiisti gorevi olabilir mi?
11) Yeniden atanmalar: x Evet, Bvet
mumkin mu? yalniz bir defa
12) Her tirlt ortaklik ve
baglantidan vazgecilmesi X Hayir Evet
atanma sarti mi?
13) Kurumun bagimsizlig: Evet Hayir Evet

C) Hiiklimet ve
parlamento ile
iliskiler

yasada acikca belirtiliyor mu?

14) Hitkiimete ne sekilde
hesap veriyor?

Yalnizca bilgi
amacl ydlik
rapor sunma

Yalnizca bilgi
amacl yidlik
rapor sunma

Tam sorumlu

15) Parlamentoya ne sekilde
hesap veriyor?

Yalnizca bilgi
amach yillik
rapor sunma

Yalnizca bilgi
amacl yillik
rapor sunma

Yalnizca bilgi
amacl yillik
rapor sunma

16) Mahkeme karar disinda,

kararlarint degistirme veya Evet Evet Evet
s v (Rekabet (Ozel Temyiz (Rekabet
veto etme yetkisi olan merci . .
Komisyonu) Kurulw) Komisyonu)
var my?
17) Kurumun gelir kaynaklarr? Dizenlenen Diizenlenen Diizenlenen
sirketler sirketler sirketler
D) Mali ve idari ~ 18) Biitcesini diizenleyen merci? OFTEL FSA OFGEM
bagimsizlik 19) I‘d.arl' yapisini belirleme OFTEL FSA OFGEM
yetkisi kime ait?
20)' Personel p'O'lltlkaSHll OFTEL FSA OFGEM
belirleme yetkisi?
F) Diizenlevici 21) Ilgili sektor tizerindeki Sektorel
. Y dizenleme yetkilerinin diizenleyici Yok Yok
yetkiler <
paylasildigt kurumlar? kurumlar

X: OFTEL'in tek kisilik bir komisyon tarafindan yonetildigi icin kurul tiyesi bulunmamaktadir.

Kaynaklar: <www.oftel. gov.uk> <www.fSa.gov.uk> <www.ofgem.gov.uk>; Gilardi (2002) icindeki yer alan
bagimsiz kurum bilgileri ile ilgili veri seti <bttp.//wwwpeople.unil.ch/fabrizio.gilardi/download/indep.sav> adresin-
den indirilmistir.
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2.2.2.1. Gaz ve Elektrik Piyasalari Idaresi 335 (OFGEM)

1999 yilinda elektrik sektortinti diizenleyen OFFER ile dogal gaz sektoriini dii-
zenleyen OFGAS'in birlestirilmesi ile olusturulan OFGEM, 2000 yilinda cikarilan bir
yasayla3¢ farkli bir yapiya burtindirilmustir. Bu yasayla tek bir diizenleyicinin be-
lirleyici oldugu yapidan kurul yapisina gecilmistir. Bu cercevede, OFGEM’in yone-
tim kurulu olarak gorev yapmak tizere Gaz ve Elektrik Piyasalari Kurulu3” olustu-
rulmustur. Toplam 11 tiyeden olusan bu kurulun bes tiyesi tam zamanlt idari gorev
yapmakta, diger alt1 Giye ise idari gorev Gstlenmemektedir. Yasada bu kurulun ama-
cinin, gaz ve elektrik sektorlerinin her kademesinde rekabeti miimkiin oldugu ka-
dar tesvik etmek suretiyle gaz ve elektrik sektort tiiketicilerinin menfaatlerini koru-
mak oldugu belirtilmektedir. Ayni yasanin getirdigi cok yeni bir uygulama ise, bu
sektorlerle ilgili bagimsiz olarak calisacak resmi bir tiiketici konseyi kurulmasidir.

Gaz ve Elektrik Tuketicileri Konseyi® adli bu kurulusun gorevinin tlkenin fark-
It bolgelerindeki subeleri araciligiyla tiketicilere sektorlerle ilgili her tirld bilgiyi
saglamak, tiiketici haklarint OFGEM nezdinde korumak ve tiiketici goriislerini tem-
sil etmek olmasi1 6ngorilmustiir.3* Dokuz kisiden olusan bagimsiz bir kurul yapisi
altinda yonetilen bu olusum OFGEM’den tamamen bagimsiz olarak faaliyet goster-
mektedir. Kurulus yasasinda belirtildigi sekilde, her yil OFGEM ile karsilikli imzala-
nan bir protokol ile iki kurumun iliskileri diizenlenmektedir. Gaz ve Elektrik Tiike-
ticileri Konseyi'nin faaliyetleri ile ilgili harcamalar Ingiliz Ticaret ve Sanayi Bakanli-
gr'nin biutcesi icinde yer alan kaynaklardan karsilanmakta, Konsey faaliyetleri ve
harcamalar ile ilgili olarak bu Bakanliga hesap vermektedir.

2.2.2.2. Telekomiinikasyon Idaresi .11 (OFTEL)

1984 yilinda telekomiinikasyon sektoriini diizenlemek tizere kurulan OFTEL,
2002 yilinda olusturulan Iletisim Dairesi'nin% (OFCOM) calismaya baslamastyla bir-

(34) The Office of Gas and Electricity Markets (OFGEM)

(35) OFGEM ile ilgili bilgilere kurumun <www.ofgem.gov.uk> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.
(30) The Utilities Act 2000 (http://www.legislation.hmso.gov.uk/acts/acts2000/20000027 . htm#aofs)

(37) The Gas and Electricity Markets Authority

(38) The Gas and Electricity Consumer Council

(39) Kamu ile iliskilerinde Energywatch adint kullanan Gaz ve Elektrik Tiketicileri Konseyi'nin faaliyetleri ile ilgili bilgi-
lere kurumun <www.energywatch.org.uk> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.

(40) The Office of Telecommunications (OFTEL)
(41) OFTEL ile ilgili bilgilere kurumun <www.oftel.gov.uk> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.
(42) The Office of Communications (OFCOM)
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likte kapatilmis olacaktir. OFCOM, icinde OFTEL’in de oldugu iletisim sektori ile il-
gili bes degisik diizenleyici kurumun islevlerini bir ¢ati altinda toplayacaktir. Bu ku-
rumlar, Bagimsiz Televizyon Komisyonu4, Radyo Kurumu#, Radyo Iletisim Kuru-
mu4 ve Radyo ve Televizyon Yayin Standartlar1 Komisyonu’dur. Iletisim sektorii-
nin dizenlenmesini tek bir cati altinda toplanmasiyla farkli iletisim alt sektorleri
arasindaki sinerjiye katkida bulunacak bir yapinin hedeflendigi gorilmektedir. Ay-
rica, OFCOM vyalnizca iletisim sektort ile ilgili ekonomik diizenlemeleri degil, ayni
zamanda yayin iceriklerini de denetlemekten sorumlu olacaktir. Bu cercevede, OF-
COM hem Ingiliz Kiiltiir Bakanlig: ile, hem de Ingiliz Ticaret Bakanlig ile iliskili ola-
rak faaliyet gosterecektir.

2.2.2.3. Finansal Hizmetler Otoritesi 4748 (FSA)

2000 yilinda c¢ikardan bir yasayla kurulan ve mevduat, sigorta ve menkul kry-
met yatirim sektorlerini ayni catt altinda diizenlemekle gorevlendirilen FSA, faaliyet-
lerine 2001 yilinda baslamistir. Bagimsiz bir kurum olarak olusturulan FSA'nin har-
camalart ilgili sektorlerdeki sirketlerden alinan katki paylart ile karsilanmaktadir.
FSA, faaliyetleri ile ilgili olarak her yil Hazine Bakanligr'na sunulmak tizere bir ra-
por hazirlamakta, Hazine Bakanlig1 da bu raporu Parlamento’ya sunmaktadir.

FSA’nin yonetim organi, timi Hazine Bakanligi tarafindan atanan 15 kisilik bir
kuruldur. Kurulun, Baskan dahil olmak tzere, dort Giyesi tam zamanlt idari gorev
yapmakta, 11 tiye ise kurum disindan olmaktadir.4 Kurum disindan olan tyeler ay-
r1 bir komite olarak FSA'nin faaliyetlerinde verimlilik ilkelerine uymasini, mali de-
netim mekanizmalarinin uygun sekilde islemesini gozetmek ve denetlemekle go-
revlidir. Kurulun idari gorev yapan tyelerinin maaslarint 11 kisilik bu alt komite be-
lirlemektedir.

FSA, ilgili oldugu alanda faaliyet lisanst vermek, standartlar1 belirlemek, stan-
dartlara uyulmasini denetlemek, gerektiginde yaptirnrm uygulamak gibi yetki ve go-
revlerinin yani sira, bagimsiz bir organ olarak olusturdugu Finansal Ombudsman

(43) Independent Television Commission

(44) The Radio Authority

(45) The Radiocommunications Agency

(46) Broadcasting Standards Commission

(47) The Financial Services Authority (FSA)

(48) FSA ile ilgili bilgilere kurumun <www.fsa.gov.uk> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.

(49) Uyeliklerden bir tanesi Ingiliz Merkez Bankasi Baskan Yardimcisi tarafindan doldurulmaktadir.
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Hizmetleris¢ araciigiyla her tirld tiketici sikayetinde sikayete konu kurulusla tiike-
ticiler arasindaki uyusmazliklari yasal siirece gitmeden cézmeye calismaktadir.

Faaliyetleri ile ilgili hesap verme acisindan, FSA'nin aldig: kararlarin rekabetle
ilgili olanlar1 icin Rekabet Komisyonu'nas! ve Adil Ticaret Dairesi'ne52 (OFT) bas-
vurma imkani bulunmaktadir. FSA, mali ve idari acidan FSA Hazine Bakanligi'nin
gozetiminde bulunmaktadir. FSA buinyesinde olusturulmus bulunan ayri bir sikayet
birimi araciligryla finansal kurumlarin ve tiiketicilerin FSA’nin karar ve faaliyetleri ile
ilgili sikayetleri degerlendirilmektedir. Ayrica, FSA biri tiiketicilerden digeri de sek-
tor temsilcilerinden olusan iki ayrt bagimsiz komite yolu ile faaliyetleri hakkinda il-
gili taraflarin goriis ve Onerilerini almaktadir. Bu komitelerin onerilerini aynen uy-
gulamak zorunlulugu bulunmamakla birlikte, FSA neden ayni goriiste olmadigini
yazili olarak belirtmek zorundadir. Ayrica, bazt durumlarda FSA'nin yaptigi diizen-
lemeler ve getirdigi yaptirimlar hakkinda FSA ile ilgili sirket arasindaki anlasmazlik-
lart sonuca baglamak tizere Hazine Bakanlig1 biinyesinde yer alan Finansal Hizmet-
ler ve Piyasalar Mahkemesis3 de kurulmus bulunmaktadir.

2.2.2.4. Rekabet Komisyonu> (Competition Commission)

1998 yilinda cikarilan ve 1980 tarihli bir 6nceki yasada degisiklikler getiren Re-
kabet Yasast, 2000 yilinda yurirlige girmistir. Bagimsiz bir kamu kurumu olarak ca-
lismasi 6ngoriilen Rekabet Komisyonu, kapatilan Tekeller ve Birlesmeler Komisyo-
nu'nun> (MMC) yerini alarak, 1999 yilinda faaliyetlerine baslamuistir.

Yeni Rekabet Yasasi, agirlikli olarak birlesme ve devralmalar ile tekellesme ko-
nularinda hiikkiimler iceren 1973 tarihli Adil Ticaret Yasasi ile birlikte uygulanmak-
tadir. Yasa, rekabeti Onlemeye, kisitlamaya ve bozmaya yonelik antlasmalara,
uyumlu eylemlere ve hakim durumun kotiye kullanilmasina karsi acik ve net hi-
kiimler icermektedir. Ihlallere son vermek ve ilgili sirketin toplam hasilasinin yiiz-
de 10’'una kadar ceza uygulamak gibi yaptirim yetkileri de dahil olmak tzere, bir
dizi hikim iceren Rekabet Yasasi'nin uygulanmasindan, Rekabet Komisyonu’'nun

(50) The Financial Ombudsman Services

(51) Competition Commission

(52) Office of Fair Trade (OFT)

(53) The Financial Services and Markets Tribunal

(54) Rekabet Komisyonu ile ilgili bilgilere kurumun <www.competition-commission.org.uk> adresindeki resmi internet
sitesinden ulasilabilir.

(55) Monopolies and Mergers Commission (MMC)
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yant sira hiikiimete bagli olarak calisan Adil Ticaret Dairesi (OFT) ve telekomiini-
kasyon, elektrik, gaz, su ve demiryollart diizenleyici kurumlart (sirastyla, OFTEL,
OFGEM, OFWAT ve ORR) sorumlu kilinmustir.

Rekabet Komisyonu, gordigu islevler bakimindan yerini aldigit MMC’den fark-
lilasmaktadir. Daha 6énce MCC'nin gorevi olan, birlesmeler, devralmalar ve altyapi
sektorlerinin dizenlenmesi ile ilgili konularda yetkili birimlerin talepleri Gzerine
arastirma yapip rapor hazirlama gorevi Rekabet Komisyonu'na devredilmistir.5¢ Bu-
nun yant sira, Rekabet Komisyonu biinyesinde yeni kurulan bir Temyiz Mahkeme-
si gerek OFT’nin, gerekse sektor diizenleyici kurumlarinin Rekabet Yasast'nin ihla-
li hakkinda verdikleri kararlar icin temyiz mercii gorevi yapmaktadir. Temyiz Mah-
kemesi ilgili otoritenin verdigi karari onaylayabilir, reddedebilir, degistirerek onay-
layabilir veya tekrar gorusilmek tzere geri gonderebilir. Ayrica, konu hakkinda
dogrudan ayr1 bir karar verme yetkisi de bulunmaktadir.

Rekabet Komisyonu'nda bir Baskan ile say: ve komposizyonu degisebilen bir
grup uye gorev yapmaktadir.5” Temyiz Mahkemesi de ayni sekilde bir baskan ve sa-
yilart degisebilen vaka hakimlerinden olusmaktadir. Temyiz Mahkemesi Baskani Re-
kabet Komisyonu'nun da iyesidir. Komisyon Baskani ve Temyiz Mahkemesi Bas-
kani disindaki Rekabet Komisyonu tiyeleri yart zamanli olarak gorev yapmaktadir-
lar. Gerek Komisyon'da, gerek Temyiz Mahkemesinde karar verme konusunda ni-
hai yetkili ilgili Baskan’dir. ilgili Baskan gerekli gdrdigii sayida tiyeyi eldeki bir va-
ka icin gorevlendirir, Giyeler da incelemeleri sonunda vaka ile ilgili raporlarint Bas-
kan’a sunarlar. Rekabet Komisyonu'nun Temyiz Mahkemesi Baskani disindaki tye-
leri Ticaret ve Sanayi Bakani tarafindan secilip atanmaktadir. Atamalar icin herkese
acik bir basvuru ve aday gosterme siireci izlenmesi zorunlulugu vardir. Uyelerin ¢i-
kar gruplarindan ve siyasi partilerden bagimsiz kisiler arasindan atanmasi beklen-
mekle birlikte, bu yonde yasal bir zorunluluk yoktur.

Temyiz Mahkemesi Baskan1 bes yillik bir stire icin Hakim atamalari ile ilgili pro-
sedir izlenmek suretiyle atanmakta ve gorev stiresi beser yilligina tekrar uzatilabil-

(56) Tekellesme ile birlesme ve devralmalar konusunda Rekabet Komisyonu'na hangi otoritenin bagvuruda bulunabile-
cegi acikca belirilmistir. Tekellesme konusunda Adil Ticaret Dairesi (OFT), ilgili Devlet Bakani ve ilgili altyap: sek-
tor diizenleyicileri; birlesme ve devralmalar konusunda ise ilgili Devlet Bakani basvuruda bulunabilmektedir.

(57) Rekabet Komisyonu’nda halen, Rekabet Komisyonu Baskan: ve Temyiz Mahkemesi Baskani disinda, bir kismi ge-
nel raportor, bir kismu da elektrik, gaz, su, telekomtnikasyon ve gazete sektorleri ile ilgili vakalart inceleyen uzman
raportor olmak tizere, toplam 54 tiye gorev yapmaktadir (bakiniz, http://www.competition-commission.org.uk/abo-
ut/memberint.htm).
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mektedir.’® Temyiz Mahkemeleri tGyeleri ise bir defa yenilenebilen dort yillik gorev
suresi icin ve yine Hakim atamalart icin izlenen prosedir izlenmek suretiyle atan-
maktadir.

Gerek Komisyon, gerek Temyiz Mahkemesi tiyelerinin gorevlerine, is gboremez
hale gelmeleri ve uygunsuz davranislarda bulunmalari durumu disinda, gorev stre-
leri boyunca son verilememektedir. Gorevden alma yetkisi, Yiksek Hakimler Ku-
rulu'nun atadigr bagimsiz bir jiri tarafindan yapilan inceleme sonrasinda ve Reka-
bet Komisyonu ve Temyiz Mahkemesi Baskanlari’na danismak kosuluyla, Devlet
Bakant'na aittir.

Rekabet Komisyonu’'nun bitcesi ilgili Devlet Bakanligi'nin biitcesi icinde yer al-
makta ve mali acitdan Komisyon Bakanliga hesap vermekle yikimliligi bulun-
maktadir.

2.2.2.5. Ingiltere’deki Diizenleyici Kurumlarin Bagimsizligi, Saydamlig:
ve Hesap Verebilirligi

Diizenleyici otoritenin yapisi bakimindan Ingiltere 6érnegini ABD’den ayiran
onemli bir fark, hiikiimetin bir kisiyi diizenleyici kurumun yonetiminden ve karar-
larindan tek sorumlu kisi olarak atayabilmesidir. Bu cercevede, tek bir diizenleyici
bes yilligina hiikiimet tarafindan atanmakta ve gorevden alinmasi cok 6zel durum-
lar disinda mimkilin olmamaktadir. Diizenleyici yetkileri kendinde toplayan bu ki-
sinin, atama sartlarinin sagladigi glivence ile bagimsiz ve tarafsiz davranacaginin
distnuldigi anlasilmaktadir. Ancak, 1999 yilindan sonra olusturulan ve bir kac
sektorl bir arada diizenleyen OFGEM ve OFCOM gibi otoriteler icin ABD’deki gi-
bi kurul yapisi getirilmistir. ABD’dekinden farkli olarak, kurul tiyelerinin birkaci di-
sinda kalanlart kurul calismalarina yart zamanl olarak disaridan katilmaktadirlar. Bu
sekilde, hem tek bir kisiye bagli yapinin yaratacagt 6zel sorunlarla karsilasma riski,
hem de diizenleyici kurulun disaridan kusatilmas: tehlikelerine karsi dengeli bir ya-
pt olusturulmasi hedeflenmis gozitkmektedir.

Diger taraftan, su ve demiryolu otoriteleri tek diizenleyicili yapilarini koruma-
ya devam etmektedirler. Bu da, Ingiltere’de diizenleyici otoritelerin yapist hakkin-
da hentiiz tek bir uygulama bicimi Gizerinde goriis birligine varilamadigini goster-
mektedir.

(58) Emeklilik yast olan 70 yasini dolduruncaya kadar olmak tzere.

102



Ingiltere’de diizenleyici otoritelerin hesap verebilirliklerini saglamaya yonelik
birka¢ degisik yonteme basvurulmaktadir. Her dizenleyici kurum, Parlamento’ya
sunulmak tizere ilgili bakanliga bir yillik rapor hazirlamakla yikimli bulunmakta-
dir. Ayrica, rekabet ile ilgili kararlar icin Rekabet Komisyonu’na temyiz basvurusun-
da bulunulmas: disinda, diizenleyici kurumlarin biitin kararlarina karsi dogrudan
temyiz mahkemelerine basvurmak da mimkin kilinmustir.

Yukarida sayilanlarin yani sira, Parlamento’nun genel gozetimi, Ulusal Denetle-
me Kurumu® ve Sayistay'in® gozetim ve denetimi yoluyla da idari ve mali konular-
da hesap verme yukimluligi bulunmaktadir. Rekabeti ilgilendiren konularda OFT
devreye girebilmektedir. Bu, ilgili devlet bakanlarinin gerekli gordiikleri durumlarda
belirli bir karar hakkinda OFT’ye basvurmast yoluyla olmaktadir. Ayrica, ilgili bakan-
larin tlkeyi ilgilendiren acil durumlarda miidahale etme yetkileri bulunmaktadir.

2000 yilinda cikarilan Bilgi Ozgiirliigii Yasast'nad! gore, diizenleyici otoriteler fa-
alivetleri esnasinda kamuya bilgi verme ve kamuyla goris alis verisinde bulunma
yuktimluligl altindadirlar.¢2 Bu yuktmlualigi her otorite farkli yontemlerle yerine
getirebilmektedir. Bu cercevede, tiiketici menfaatlerini daha esit bir statiide dile ge-
tirmeleri amaciyla bagimsiz tiiketici konseyleri olusturulmaya baslanmistir. Bu kon-
seylerin yapilar1 ve islevleri otoriteden otoriteye degisebilmektedir. Ornegin, OF-
TEL'e bilgi sunmak tzere farkli bolgelerdeki tiiketicileri temsilen dort ayrt Teleko-
miuinikasyon Danisma Komitesi kurulmustur. Ayrica, kiicik isletmeler ile emekliler
ve Ozurli tiketicileri temsil eden iki ayrt danisma organi da OFTEL’e bilgi girdisi
saglamaktadir. Enerji konusunda ise, yukarida sozi edildigi gibi, yasayla ayrt bir
resmi bagimsiz tiiketici konseyi kurulmus ve Konsey OFGEM’in gdzetimi de dahil
olmak tizere bir dizi gorev ve yetki ile donatilmustir.

Ingiltere, sektorel diizenleyici otoritelerle rekabet otoritesi arasindaki iliskiler
konusunda yaratict bir sistem olusturmustur. Diizenleyici otoriteler kendi sektorle-
rindeki rekabet ihlallerinde rekabet yasasint uygulama yetkisine sahiptir. Diizenle-
yici otoritelerin rekabet yasasi ¢ercevesinde verdikleri kararlarin temyizi icin ise Re-
kabet Komisyonu’'na basvurulmaktadir.

(59) National Audit Office
(60) Comptroller and Auditor General
(61) Freedom of Information Act

(62) Ingiltere’de bagimsiz kurul uygulamasmin geldigi nokta ile ilgili ilgin¢ bir not olarak, 1998 tarihli Veri Koruma Ya-
sast (Data Protection Act) ve 2000 tarihli Bilgi Ozgiirliigii Yasast'nin uygulanmasini diizenlemek ve denetlemek iize-
re ayrt bir diizenleyici kurum olusturulmustur. Bilgi Komiseri (The Information Commissioner) olarak atanan bir ki-
si bagimsiz otorite olarak bu yasalarin uygulanmasindan sorumlu olmaktadir.
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2.3. Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve AB¢

ABD ve Ingiltere’de bagimsiz kurumlarin cesitli sektorlerin diizenlenmesinde
etkin bir sekilde ve basart ile rol aldiklarinin goriillmesi, baska tlkelerde de uyarla-
narak kullanimalarint gindeme getirmistir. 1990’larin basindan itibaren AB de bu
yondeki gelismelere ayak uydurma strecine girmistir. Gerek AB dizeyindeki bazi
uygulamalarda, gerek Uye ulkelerde bircok sektoriin diizenlenmesi icin bagimsiz
kurumlar giindeme gelmeye baslamustir.

Halen AB diizeyinde faaliyet gosteren 13 tane diizenleyici kurum bulunmakta-
dir. Tlki 1975 yilinda kurulan bu kurumlara en son Ekim 2002’de faaliyete gecen Av-
rupa Gida Guivenligi Otoritesi®4 katilmistir. AB diizeyinde faaliyet gosteren bagimsiz
kurumlar hakkinda bazi bilgiler Tablo 2.4’de sunulmustur. Organizasyon yapilari
benzemekle birlikte, ilgili olduklart alanin nitelikleri ve yonetim kurullarinin yapisi
bakimindan aralarinda farkliliklar bulunmaktadir.

Tablo 2.4. AB Diizeyinde Faaliyet GOsteren Bagimsiz Kurumlar

Karar
Alma
Kurum Kurulus Yetkisi | Kurum Baskanrnin Yonetim
Kurum Merkezi Tarihi Gorevi | Var Mr? Atanma Bicimi Kuruluw’'nun Yapist
Avrupa Mesleki Egiti- o Kurul'un kendi icin- 48 uye: HeT Uye
mi Gelistirme Merkezi Bilgi len o6 . Ulkeden 1, isci ve
den gosterdigi aday- .
(European Centre for the . - toplama isveren
Selanik 1975 Hayir lar arasindan AB )
Development of ve Komisvonu sendikalarindan 30,
Vocational Training- saglama taraﬁr?dan AB Komisyonu
CEDEFOP) tarafindan 3
Avrupa Yasam ve Ca- Bilei 48 tiye: Her Uye
l{gr{la Kosullarint Ge- & Kurul'un kendi icin- Ulkeden 1, isci ve
listirme Vakfi toplama den o L .
. . en gosterdigi aday- isveren
(European Foundation Dublin 1975 ve Hayir )
. lar arasindan AB Ko- | sendikalarindan 30,
for the Improvement of saglama ) .
Living and Working misyonu tarafindan AB Komisyonu
Conditions) tarafindan 3
Bilgi AB Komisyonu’nun 19 tiye: Her Uye
Avrupa Cevre Kurumu lam Klifi tzeri Ulkeden 1. A
(European Environment Kopenhag 1990 toplama Hayir texlill uzerine eden 1, Avrupa
Agenc ve Yirtitme Kurulu Parlamentosu 2, AB
gency) o :
saglama tarafindan Komisyonu 2
. Bilgi top- . .
Avrupa Mesleki Egitim lama ve AB Ko?r‘ns”yon.u nun 17 tiye: Her Uye
Vakfi . N teklifi Gizerine -
. Torino 1990 saglama, Hayur . Ulkeden 1, AB
(European Training Yirtitme Kurulu Komis )
Foundation) program tarafindan omisyonu
yuriitme

(63) Bu boliimde tartisilan konular icin, bkz. Majone (1996a, 1996b, 1996¢), Laudati (1996), Buigues, Guersent ve Pons
(2001).

(64) European Food Safety Authority (EFSA). Kurumun resmi internet sitesine <www.efsa.eu.int> adresinden ulasilabilir.
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Karar

Alma
Kurum Kurulus Yetkisi |Kurum Baskant'nin Yonetim
Kurum Merkezi Tarihi Gorevi | Var Mr? Atanma Bicimi Kuruluw'nun Yapist
Avrupa Uyusturucu ve ..
Uyusturucu Bagimlils- Bilgi AB Komisyonu'nun 19 tye: Her Uye
g1 Izleme Merkezi . toplama teklifi Gizerine Ulkeden 1, Avrupa
(European Monitoring Lizbon 1993 ve Hayir Yiirtitme Kurulu Parlamentosu 2, AB
Centre for Drugs and saglama tarafindan Komisyonu 2
Drug Addiction)
Av1:upa Tll?bi Uriinleri . AB Komisyonu'nun 34 tiye: Her Uye
Degerlendirme Merkezi PR - )
. teklifi Gizerine Ulkeden 2, Avrupa
(European Agency for Londra 1993 Dutzenleme| Hayir . )
the Evaluation of Yiritme Kurulu Parlamentosu 2, AB
Medicinal Products) tarafindan Komisyonu 2
g Pazarda Uyumluluk Kurul'un kendi icin- 16 tiye: Her Uye
airesi . s .
(Office for Alicante 1993 Diizenleme Evet den gosterdigi aday- Ulk.eden 1, AB
i ST lar arasindan Bakan- Komisyonu 1 (oy
Harmonisation in the )
Internal Market) lar Konseyi tarafindan| hakki olmaksizin)
AVfuPa Is Giivenligi ve Bilgi AB Komisyonu'nun | 48 iiye: Her Uye Ul-
Sagligi Kurumu PR o
. toplama teklifi tizerine keden 1, ilgili meslek
(European Agency for Bilbao 1994 Hayir . )
) o ve Yiritme Kurulu odalart ve sendikalart
Safety and Health at . .
Work) saglama tarafindan 30, AB Komisyonu 3
. AB Komisyonu'nun Y- _— -
TOP.I ulul( Blﬂ.ﬂ . ritme Kurulu'na dani- 1§ tye: Her Uye
Cesitliligi Dairesi " ) o Ulkeden 1, AB
. Angers 1994 Duzenleme Evet sarak gosterdigi adaylar )
(Community Plant dan Bakanl Komisyonu 1 (oy
Variety Office) arasincan baxaniar hakki: olmaksizin)
Konseyi tarafindan
18 tiye: Her Uye
Avrupa Irkcilik ve Ulkeden 1 "bagimsiz"
Yabanci Diismanligin1 Bilgi AB Komisyonu’'nun kisi, Avrupa
izleme Merkezi Vivana 1997 toplama Havir teklifi Gizerine Parlamentosu 1
(European Monitoring Y ve ¥ Yiirtitme Kurulu "bagimsiz" tye,
Centre on Racism and saglama tarafindan Avrupa Konseyi 1
Xenophobia) "bagimsiz" iye, AB
Komisyonu 1
Avrupa Birligi . .
Organlari icin AB Komisyonu’nun 3§ uye: Her Uye
. . . o Ulkeden 1, AB
Terciime Ofisi Liksembur 1994 Idari Havir teklifi tizerine Komisvona 2
(Translation Centre for 8 destek ¥ Yiirtitme Kurulu Merkez] Y | T
the Bodies of the tarafindan erkezle ant asma
European Union) yapan her kurum 1
évrupa Yeniden Insa N ABti?EIZYZZ?; Er:un 17 tye: Her Uiye
urumu Selanik 1999 o8 Evet . Ulkeden 1, AB
(European Agency for yurlitme Yiirtitme Kurulu Komi )
Reconstruction) tarafindan omisyonu
16 tye: Bakanlar
Bilgi Konseyi 4, Avrupa
Avrupa Gida Giivenligi toplama AB Komisyonu'nun | Parlamentosu 4, AB
Otoritesi Briiksel 2002 ve Havir teklifi tizerine Komisyonu 4, tiiketici
(European Food Safety (Gegici) saglama, ¥ Yirtitme Kurulu ve sanayi kesimi
Authority) program tarafindan temsilcileri 4 (AB
yurlitme Komisyonu tarafindan

atanir)

Kaynak: "Establishing a Framework for Decision-Making Regulatory Agencies”, White Paper on Governance, Report by Working Group
3a (Keuropa.eu.int/comm/governance/ areas/group6/report_en.pdf>).
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AB duizeyinde faaliyet gosteren dizenleyici kurumlar kamu kurumu niteligi ta-
styan bagimsiz yapilar olarak kurgulanmislardir. AB’ye temel teskil eden antlasma-
larla kurulmus olan Avrupa Adalet Mahkemesi%, Avrupa Merkez Bankasi% ve Avru-
pa Yaturim Bankasi97 gibi AB kurumlarindan farkli olarak, Avrupa Konseyi tarafin-
dan cikarilan yonetmelik ve benzeri ikincil mevzuat yolu ile kurulmuslardir. Ayri ti-
zel kisilikleri olan bu kurumlarin, cogunlukla kamuyu yakindan ilgilendiren bilim-
sel ve teknik uzmanlik gerektiren konular izlemek ve bu konularda kamuoyunu
aydinlatmakla gorevli olduklart gortilmektedir.

Avrupa’da kurumlarin kurulus amaci, her tirli isin AB Komisyonu tarafindan
yapildigt merkezi biirokratik yapinin getirdigi zorluklari asmaya hizmet edecek se-
kilde, AB idari yapisinda daha ¢zerk, daha esnek birimler olusturmak olarak 6zet-
lenebilir. Bu yolla Uye Devletlerin yonetime daha fazla katilmasi, Avrupa yurttasla-
rinin ihtiyaclarinin daha dogrudan g6z 6ntline alinmasi da hedeflenmistir.

Avrupa kurumlarinin temel yapisina baktigimizda su ozellikleri gorityoruz: (i)
ilgili olduklar: alanlar, 6zel uzmanlik gerektiren bilimsel ve teknik alanlar ve bazi
ozel yonetim islevleri ile sinirlidir; (i) tiyelerinin cogunlugu Uye Devlet temsilcile-
ri olan Yurlitme Kurullar, kurumlarin faaliyet ilkelerini verilen yetkiler 1siginda be-
lirlemekte ve saglanan biitce kaynaklari cercevesinde cesitli programlar yirttilme-
sine karar verebilmektedir; (iii) Kurum baskani cogunlukla Yo6netim Kurulu'nun
icinden ve Yonetim Kurulu'nun kendisi tarafindan secilmekte ve Baskan kurumun
tim faaliyetlerinden birinci derecede sorumlu olmaktadir; (iv) Yonetim Kurullari
kurumun kendi isleyis ilkelerini belirleyebilmekte, diger taraftan calisanlar genel AB
yonetmeliklerine gore istihdam edilmekte, kurumlarin bitcesi genel AB bitcgesi
icinde yer almakta, denetimleri de AB Komisyonu'nu tarafindan yapilmaktadir. AB
Komisyonu'nun bu kurumlarla dogrudan bir iliskisi olmamakla beraber, Yonetim
Kurullarinda yer alan temsilcileri yoluyla yetkilerini kullanmasi s6z konusudur.

Tablo 2.4’e bakildiginda, Avrupa kurumlarinin sorumluluk ve 6zerklik sinirlari-
nin iyi cizilmedigi gorilmektedir. Ayrica, kurumlarin hesap verebilirlikleri de acik-
¢a belirlenmemistir. Her Uye Devletin birer temsilci gdonderdigi yonetim kurullari-
nin yapist karmasik ve hantaldir. Biitce ve idari konularda diger AB kurumlarina ve

(65) European Court of Justice
(66) European Central Bank

(67) European Investment Bank
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ozellikle AB Komisyonuna bagimli olmalart 6zerkliklerini etkin bir sekilde kullan-
malarini engelleyecek hususlar olarak gorilmektedir.

AB’ye bir buitiin olarak baktigimizda, altyap: ve ekonominin diger sektorlerin-
de ABD ve Ingiltere’deki 6rneklerine benzer islevler yiiklenmis bagimsiz diizenle-
yici kurumlarin olmadigini goriiyoruz. Ulkelerin birbirine baglanmasinda teknik ve
ekonomik gereklilikler bulunan elektrik ve telekomiinikasyon gibi ag endustrilerin-
de belirgin bir sekilde ortaya cikan Avrupa diizeyinde diizenleme yapma gereklili-
gi, Avrupa Rekabet Otoritesi, Avrupa Enerji Kurulu gibi kurullarin olusturulmasini
glindeme getirmis ve bu konuda yogun tartismalar yapilmistir. Ancak, AB'nin kuru-
lus ozellikleri ve kurumsal gelisiminin baska ¢6ziim yollarini gerekli kildig: gortl-
mektedir.

Ekonomik diizenleme ad: altinda s6z edilebilecek ve dogrudan AB diizeyinde
yurutilen tek faaliyet, AB Komisyonu'nun bir dairesi olan DG 4 tarafindan yurtti-
len, AB rekabet yasalarinin uygulanmasidir. Diger alanlarda, 6zellikle ulusal altyapi
sektorlerinin rekabete acilmasi ve birbirleriyle uyum ve esgiidiimlerinin saglanmasi
konusunda AB’'nin kendine 6zgl yapisint yansitan karmasik yontem ve uygulama-
lar yapilmaktadir.

Roma Antlasmast'nin 86’ inc1 maddesi ulusal piyasalarin diger Uye Ulkelerin re-
kabetine acilmasi hususunda, 95’inci maddesi ise Uye Ulkelerin uygulamalarinda
uyum saglanmast hususunda AB’ye karar alma ve yaptirrm uygulama yetkisi ver-
mektedir. AB Komisyonu araciligiyla kullanilan bu yetki, uygulamada tg¢ farkli yon-
tem araciligryla hayata gecirilmektedir. Yasa giicinde olan AB diizenlemelerinin
(regulations) dogrudan Uye Ulkeler tarafindan uygulanmasi gerekmektedir ve Uye
Ulke mahkemelerinin kararlari tizerinde baglayicidir. Direktifler (directives), ulusal
yasalarda uyulmasi gereken cerceveyi cizmekte, ardindan Uye Ulkeler'in bu cerce-
ve icinde cikardiklari uygulama yasalart yoluyla istenen dizenlemeler hayata geci-
rilmektedir. Diger iki yonteme gore cok daha cabuk olan, ama uygulama zorunlu-
lugu bulunmayan tavsiyeler (recommendations) yoluyla ise, bazit konularda esgii-
diim saglanabilmektedir. Uye Ulkelerin mahkemelerini dogrudan baglayan diizen-
lemeler yoluyla alinan kararlar, politika uygulamalari arasindaki farkliliklart en aza
indiren yontem olmaktadir.

AB diizenlemelerinin ve direktiflerinin uygulanmasindan Uye Ulke Hiikiimetle-
ri sorumludur. Diizenlemenin genel cercevesi icinde kalindigi ve diger ulkelere kar-
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st ayrimcilik yapilmadig: siirece, Uye Ulkeler belli bir konuda ekonomik kaynakla-
rin1 nasil kullanacaklarina kendi baslarina karar verme yetkisine sahiptirler. Orne-
gin, ulusal diizeyde bir rekabet ihlaline karst AB Komisyonu’nun actigi bir sorustur-
ma, ulusal rekabet otoritesinin ilgili konuyla uygun bir sekilde ilgilendiginin anla-
sildigt noktada bitmektedir.

Diizenleyici yetkilerin kullanilmas: hususunda AB Komisyonu ile Uye Ulkeler
arasindaki isbolimi buyuk olctide Meroni doktrini cercevesinde gerceklesmekte-
dir. Bu doktrine gore, AB Komisyonu kendisine AB Antlasmalart yoluyla delege
edilmis yetkilerini tizel kisiligi olan baska organlara devredememektedir. Bu tir bir
yetki devri, ancak yetki devri yapilan konunun cok acik ve net olarak belirtildigi,
uygulamanin yetki devreden birim tarafindan acik ve objektif kriterlere gore stirek-
li denetlenebildigi gibi 6zel durumlarda s6z konusu olabilmektedir. Ayrica, yetki
devri yapilan konunun siyasi karar iceren bir yoniiniin olmamas: da gerekmekte-
dir.o8

Meroni doktrini; telekomtinikasyon, elektrik, dogal gaz vb. temel kamu hizmet-
lerinin AB diizeyinde dizenlenmesini yerine getirmekle gorevli bir diizenleyici ku-
rum olusturulmasina engel olusturmaktadir. Bu nedenle, AB dizeyinde uygulama
yapmak icin direktifler ctkarmak ve ardindan Uye Ulkelerin 6ngériilen hususlar: di-
rektiflerde belirtilen stirede ve direktiflerde cizilen cercevenin disina ¢ikmadan ken-
di yasalarina gecirmesini beklemek gerekmektedir. Genellikle Uye Ulkelerden sek-
torlerini ayrt bir yapi icinde diizenlemeleri beklenmekle birlikte, bu yapinin bu ca-
lismada incelenen tiirde bagimsiz bir diizenleyici kurum olmas: gerekmemektedir.

Sozu edilen bu cerceve, AB’de altyapi sektorlerinin diizenlenmesi konusunda
birka¢ katmanlt bir rejimin ortaya ¢ikmasina yol acmistir. AB Komisyonu, direktif-
lerin Uye Devletler tarafindan uygulanip uygulanmadigini izlemenin yani sira, sek-
torlerde ortaya cikabilecek ve AB diizeyinde etkileri olabilecek rekabet ihlallerini
de izlemek gorevini yiirtitmektedir. Ulke bazinda rekabet ihlalleri ise diizenleyici
otorite ve rekabet otoritesi tarafindan ve her halikiarda AB rekabet yasalarina tam
uyum saglanmasi kosuluyla, AB Komisyonu ile isbirligi icerisinde izlenmek duru-

mundadir.

(68) Meroni doktrinin AB’deki diizenleyici yapi tizerindeki etkileri tizerine ayrintili bir degerlendirme icin, bkz. Yataga-
nas (200D).
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2.4. Baz1 AB Ulkelerindeki Uygulamalar: Almanya, Fransa
ve Italya

2.4.1. Almanya®

Altyap1 ve diger sektorlerde liberalizasyona gidilmesi konusunda Avrupa’da 6n-
cu ulkelerden olan Almanya, liberalizasyon oncesi diizenleyici nitelikte faaliyetlerin
buylk olciide merkezi devlet ve eyalet yonetimleri arasinda paylastirilmis olmasi
nedeniyle, bagimsiz diizenleyici kurumlar acisindan kendine 6zgii bir gelisim izle-
mektedir. Altyapi sektorlerinin rekabete acilmasi ve bu suretle birlestirilmesi yontin-
deki AB politikalarint buytik olciide destekleyen Almanya, bu yondeki Avrupa Ko-
misyonu direktiflerini uygularken kendi tilke sartlarint gz 6ntine alarak hareket et-
mektedir.

Almanya’da federal diizeyde faaliyet gosteren diizenleyici kurumlarin bulundu-
gu sektorlerin sayisi oldukca sinirhidir. Telekomiinikasyon ve posta sektorlerini bir-
likte dizenleyen Telekomiinikasyon ve Posta Diizenleyici Otoritesi’® (RegTP); Fe-
deral Ilac ve Tibbi Cihazlar Enstitiisii”! (BfArM); ve finans sektoriinii biitiin alt sek-
torleri ile birarada dizenlemek tizere cok kisa bir stire 6nce kurularak faaliyete gec-
mis bulunan Federal Finansal Denetleme Otoritesi’2 (BaFin) disinda federal dizey-
de sektorel dizenleme yapan kurum bulunmamaktadir. Bu kurumlardan BfArM,
ilac ve tibbi cihazlarin glivenligini denetlemekte ve yeni tirlinleri onaylamakta, fa-
kat fiyat kontrolii ve benzeri diger ekonomik diizenlemelerde bulunmamaktadir.

Bu t¢ kuruma ek olarak, rekabet alaninda Avrupa’nin en eski kurumu olan ve
tum sektorler tizerinde federal dizeyde cok genis diizenleyici yetkileri ve yaptirim
glicti bulunan Federal Kartel Otoritesi'ni (Bundeskartellamt) de eklemek yerinde
olacaktir.

Glcli ve etkin bir kamu yonetimi gelenegine sahip olan Almanya’da, AB direk-
tifleri cercevesinde kurulan yeni diizenleyici kurumlar Anglosakson tarzdaki bagim-
siz diizenleyici kurumlardan oldukca farklidir. Geleneksel kamu yonetimi yapist
icinde yer almaktadirlar; ancak BDK’larin i¢ yonetim bakimindan buytk olctide si-

(69) Almanya’'da, ozellikle altyapr sektorleri ile ilgili, diizenleyici uygulamalar tizerine degerlendirmeler icin, bkz.
Gassner (2001) ve Boge (200D).

(70) Regulierungsbehorde fir Telekommunikations und Post (RegTP)
(71) Bundeinstitut fiir Arzneimittel und Medizinprodukte (BfArM)

(72) Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (BaFin)
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yasi baskilardan bagimsiz calisabilmelerine izin veren bir yapilari bulunmaktadir.
Bu konuda 1958 yilindan beri faaliyette bulunan Bundeskartellamt'in idari yapist
yeni kurulan kurumlara da 6rnek teskil etmektedir.

2.4.1.1. Federal Kartel Dairesi (Bundeskartellamt)’3

Bundeskartellamt, federal diizeyde etkisi olan her tirli rekabet ihlalini gozet-
mek ve engellemekle gorevlidir. Alman Rekabet Yasasi'nda belirtilen istisnalar di-
sinda, tim sektorler tizerinde rekabet yasalarint uygulamakla ytukiamludir.74 Kartel-
lesme ve hakim durumun kotiye kullanidmasint iceren rekabet ihlallerinde, konu
birden fazla eyaleti ilgilendiriyor ise Bundeskartellamt devreye girmektedir. Bir tek
eyaleti ilgilendiren durumlarda ilgili eyaletin rekabet otoritesi yetkili olmaktadir. Di-
ger taraftan, 1973 Alman Rekabet Yasasi'nda yapilan bir degisiklikle yetkileri arasi-
na giren birlesme ve devralmalarin kontrolii konusunda ise, Bundeskartellamt tlke
capinda tek yetkili kurumdur. Ayrica, rekabet konusunda AB uygulamalarini Alman-
ya dizeyinde hayata gecirmekten de sorumludur.

Bundeskartellamt, idari yapisi ve yetkileri bakimindan kendine 6zgi ¢zellikler
tasimaktadir. Yasal olarak Federal Ekonomi ve Teknoloji Bakanligi'na bagli olan ku-
rum mali kontrol, istihdam politikasi ve diger idari uygulamalar acisindan benzeri
kamu kuruluslariyla ayni diizenlemelere tabidir. Bundeskartellamt, incelemeye ala-
cagt vakalart belirlemek, bu vakalarla ilgili sorusturma acmak veya acmamak gibi
konular ile verecegi her turlt karar bakimindan ise, yasal yonden tam bagimsizliga
sahiptir ve hicbir resmi kurum ve yetkiliden emir veya yonlendirme almamaktadir.
Kararlarinda yalnizca Alman Rekabet Yasast'nt g6z Ontine alarak karar vermekle y-
kiimliduir. Ekonomi ve Teknoloji Bakanligi, kendine baglt bir kurum olan Bundes-
kartellamt’'in yetki alanina giren konulardan yalnizca birlesme ve devralmalar hak-
kindaki kararlart, ulusal cikarlarin olumsuz yonde etkilenecegini gerekcesini goste-
rerek veto etme yetkisine sahiptir.

Bundeskartellamt'in calisma esaslart ve karar verme yontemleri de kendine 6z-
gl bir yapt arz etmektedir. Rekabet ihlalleri ile ilgili kararlar sektor bazinda olustu-
rulmus daireler tarafindan alinmaktadir. Her dosya ilgili dairenin baskan1 ve iki uz-

(73) Alman Rekabet Yasasi ve Bundeskartellamt ile ilgili daha ayrintili bilgi icin Bundeskartelammt’in <www.bundeskar-
tellamt.de> adresindeki resmi internet sitesine bkz. Ayrica, aynt konularda kapsaml: bir degerlendirme igin, bkz.

Sturm (1996).

(74) Ornegin, tarim, bankacilik, sigorta ve altyap: sektérleri Alman Rekabet Yasast kapsami disinda tutulmustur. Ayrica,
bazi 6zel yasalarla tasimacilik ve ormancilik sektorlerine de muafiyetler saglanmuistir.
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man Uyesinden olusan bir komisyon tarafindan ele alinmakta ve karara baglanmak-
tadir. Kararlarini cogunluk esasina gore alan bu i¢c komisyon, calismalarinda ve ka-
rarlarinda tam bagimsizliga sahiptir ve kararlari nihaidir.

Bundeskartellamt'in Baskani ve diger calisanlart kamu gorevlisidirler. Bu cerce-
vede, hiikkimet tarafindan atanan Baskanin belirli bir sabit siire icin gorevlendiril-
mesi sOz konusu degildir. Her ne kadar herhangi bir zaman goérevden alinmalarina
engel teskil eden bir diizenleme yok ise de, kurulusundan beri Bundeskartellamt'in
sadece dort baskani olmustur. Bu yonleriyle Bundeskartellamt, Anglosakson tarzda-
ki BDK’lardan tamamen ayrilmaktadir.

Bundeskartellamt'in bir ilgin¢ 6zelligi de Merkezi’'nin, bagli oldugu Ekonomi ve
Teknoloji Bakanligi'nin bulundugu yerde olmamasidir. Bakanlik Bonn’da iken, Ber-
lin’de bulunan Bundeskartellamt’in Merkezi, Federal Hiikiimetin Berlin’e tasinmasi-
nin ardindan Bonn’a tasinmustir. Bu nokta, diizenleyici otoritelerin merkezi idare ile
iliskilerinde bagimsizliklarint korumalart agisindan cografi uzakligin bir unsur ola-
rak g6z 6nline alinabilecegine isaret etmesi bakimindan ilginctir.

Bundeskartellamt cok genis sorusturma yetkileri ile donatilmistir. Kurumun il-
gili sirketlerden her tirli belgeyi isteme, inceleme, mahkeme karari yoluyla sirket
ofislerinde arama yapma, delil teskil edecek dokiimanlara el koyma yetkileri bulun-
maktadir. Rekabet ihlaline karar verilmesi durumunda, para cezasi verme, birlesme-
leri ve devralmalara engel olma ve iptal etme, ihlal nedeniyle elde edilen kazanc-
lara el koyma gibi yetkileri bulunmaktadir.7s

Bundeskartelammt’'in kararlarina karst iptal merciinin idari mahkemeler degil de
ozel hukuk mahkemeler olmasi, diizenleyici kurum uygulamalart bakimindan Al-
manya’nin diger ulkelerden ayrildigt diger bir husustur.76

Bundeskartellamt, 1999 yilindan itibaren federal diizeyi ilgilendiren kamu iha-
lelerini denetleme konusunda da yetki ve sorumluluk tstlenmistir. 1998 yilinda ya-
pilan bir degisiklikle mal ve hizmet alimlarinda 200,000 Euro, insaat ihalelerinde ise
bes milyon Euro’nun tzerindeki kamu ihaleleri Alman Rekabet Yasasi kapsamina

(75) Para cezalari i¢in st limit 500,000 Euro’dur. Ayrica, ihlal nedeniyle elde edilen ek kazanclarin ti¢ katina kadar ek
ceza verme yetkisi de bulunmaktadir. Tahsil edilen cezalar genel kamu biitcesine aktariimaktadir.

(76) Temyiz mahkemesi olarak Diisseldorf'taki Yiiksek Bolge Mahkemesi gorevlendirilmistir. Yiiksek Bolge Mahkemesi-
nin kararlarina karst ise, yalnizca Alman Rekabet Yasasinin maddelerinin esastan goriisiilmesi talebi ile, (anayasa
mahkemesi gorevi goren) Federal Yiksek Mahkeme’ye basvurulabilmektedir.
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alinmustir. Yeni yasaya gore, gerek eyalet, gerekse federal diizeyde uzmanlik mah-
kemeleri olarak kamu ihale mahkemeleri kurulmus ve kamu ihalelerini denetle-
mekle gorevlendirilmislerdir. Federal kamu ihale mahkemeleri Bundeskartellamt
biinyesinde yer almaktadir. Bu mahkemelerin isleyis ve karar alma bicimleri ve ka-
rarlari icin temyiz mercii aynen Bundeskartellamt'inki gibidir.

2.4.1.2. Telekomiinikasyon ve Posta Diizenleyici Otoritesi”7 (RegTP)

RegTp, 1998 yilinda posta ve telekomiinikasyon sektorlerini diizenlemek tizere
kurularak faaliyetlerine baslamistir. Deutsche Post ve Deutsche Telekomun daha
once tekel konumunda olduklart bu sektorlerde, bu iki sirketin liberalizasyon ve
ozellestirme sonrasinda da hakim pozisyonlarini uzun siire koruyabilecekleri goz
Oniine alinarak, diizenlemelerin ayri bir catt alunda yapimast gerekliligi dogmus-
tur.

Federal Ekonomi ve Calisma Bakanligi'na bagli olarak faaliyet gosteren RegTp,
Bundeskartellamt gibi kararlarint bagimsiz olarak almasini 6ngoren bir idari yapiya
sahiptir. Genel olarak, gerek Alman idari yapist icindeki yeri, gerek kendi idari ya-
pist bakimindan Bundeskartellamt 6rnegi g6z Ontine alinarak tasarlandigi anlasil-
maktadir. RegTP’'nin Merkezi de, Bundekartellamt’inki gibi, Berlin’de degil Bonn’da-
dur.

Karar verme yontemi olarak Bundeskartellamt’taki t¢ kisilik tam yetkili i¢c ko-
misyon yontemi korunmustur. Sorusturmaya konu olan sirketlerin sorusturma stire-
cinde yer almalari, karardan etkilenecek is cevrelerinin durusmalari izlemelerine
izin verilmesi gibi hususlar daha acik bir sekilde diizenlenmistir. Bundeskartel-
lamt’tan farkli olarak, RegTp’nin kararlan ile ilgili iptal mercii 6zel hukuk mahke-
meleri degil, idari mahkemelerdir. Federal Ekonomi ve Calisma Bakanligi'nin
RegTp’nin kararlarint iptal etme yetkisi vardir. Ancak bu yetki bazt durumlarda si-
nirlandirilmustir. Ornegin, iptal icin basvurulmasi durumunda RegTp’nin kararlar: ip-
tal edilememektedir. Ayrica, RegTp'nin Alman Rekabet Yasasi cercevesinde verdigi
rekabet ihlali kararlari Federal Ekonomi ve Calisma Bakanligi tarafindan iptal edi-
lememektedir.

RegTp’yi Bundeskartellamt’dan ayiran bir diger 6zellik de, 18 kisilik bir Danis-
ma Kurulu'nun bulunmasidir. Bu kurulun dokuz tyesi Almanya Eyaletler Meclisi

(77) RegTP ile ilgili daha ayrintili bilgi icin bkz. kurumun <www.regtp.de> adresindeki resmi internet sitesi.
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(Bundesrat), diger dokuz tyesi de Almanya Ulusal Meclisi (Bundestag) tarafindan
aday gosterilmekte ve hikimet tarafindan atanmaktadir. Danisma Kurulu,
RegTp'nin faaliyetleri konusunda genel tavsiyelerde bulunmakta ve denetim islev-
lerini daha iyi nasil yerine getirebilecegi konusunda yon gostermektedir.

2.4.1.3. Federal Finansal Denetleme Otoritesi’s (BaFin)

BaFin, daha once farkli federal daireler tarafindan dizenlenen bankacilik, sigor-
tacilik sektorleri ile sermaye piyasalarini ayni cati alunda diizenlemek tizere Mayis
2002'de faaliyete gecmistir. Federal Maliye Bakanligi'nin altinda bagimsiz bir otori-
te olarak yer alan BaFin'in Bonn ve Frankfurt'ta olmak tizere iki ofisi bulunmakta-
dir. Daha once farkli otoriteler tarafindan dizenlenen her sektor icin BaFin'in biin-
yesinde ayri bir daire olusturulmustur.7

BaFin’in hem Bundeskartellamt, hem de RegTp’den farkli birkac 6zelligi bulun-
maktadir. Kurumun Maliye Bakanlig: tarafindan atanan ylritme kademesini denet-
leyen ve bu ylritme kademesinin islevlerini nasil yerine getirecegi konusunda 6ne-
rilerde bulunan bir Yonetim Kurulu bulunmaktadir. Maliye Bakanligr da dahil ol-
mak tizere, cesitli Federal Bakanliklarin, Bundestag’in, kredi ve finans kurumlari ile
sigorta sirketlerinin belirledigi temsilcilerden olusan 21 kisilik Yonetim Kurulu, ay-
nt zamanda BaFin’in biitcesini de belirlemektedir. Yonetim Kurulu’nun Baskani Ma-
liye Bakanlig1 temsilcisidir.

BaFin'i Bundeskartellamt ve RegTp’den ayiran bir diger fark, giderlerinin ti-
muyle denetledigi sirketlerden tahsil edilen kesintilerden karsilanmasidir.

Yonetim Kurulu'nun yani sira, RegTp’de oldugu gibi, BaFin’in bir de Danisma
Kurulu bulunmaktadir. Bu kurulda finansal kurumlarin ve tiiketici koruma dernek-
lerinin temsilcileri ile akademisyenler yer almaktadir. Danisma Kurulu'nun temel
gorevi, BaFin'e gormekte oldugu islevlerin 6tesinde genel tavsiyelerde bulunmalk,
denetim islevlerini daha iyi nasil yerine getirebilecegi konularinda yon gostermek
olarak belirlenmistir.

Tablo 2.5’de bazi Alman diizenleyici otoritelerinin cesitli 6zellikleri ile ilgili ay-
rintilar sunulmustur.

(78) BaFin ile ilgili daha ayrintilt bilgi icin bkz. kurumun <www.bafin.de> adresindeki resmi internet sitesi.

(79) Birden fazla sektort ilgilendiren durumlari incelemek tizere ayrica ti¢ daire daha bulunmaktadir.

113



Tablo 2.5. Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar: Almanya’dan Ornekler

RegTP

BaFin

Bundeskartellamt

1) Gorev siiresi

Belirli bir stire yok

Belirli bir stire yok

Belirli bir stire yok

2) Kim tarafindan
ataniyor?

Hukimet

Hikimet

Hukimet

3) Gorevden alinma

Belirli bir
diizenleme yok

Belirli bir
diizenleme yok

Belirli bir
dizenleme yok

degistirme veya veto etme
yetkisi olan merci var mr?

ilgili bakanlik

A) Kurul 4) Kurul baskaninin
baskaninin aynt anda kamuda baska Hayir Evet Hayir
stattisi bir gorevi olabilir mi?
5)-Yen1den ittanmaﬁ Evet Evet Evet
mimkin mu?
6) Her tiirlii ortaklik ve
baglantidan vazgecilmesi Hayir Hayir Hayir
atanma sartt mp?
7) Gorev suresi Belirli bir stire yok Belirli bir stire yok Belirli bir stre yok
8) Kim tarafindan RegTP Baskani Hiikiimet Bundeskartellamt
atanirlar? Baskani
. Belirli bir Belirli bir Belirli bir
9) Gorevden alinma . N "
diizenleme yok diizenleme yok diizenleme yok
10) Kurul tyesinin ayni o
. Belirli bir
B) Kurul anda kamuda baska bir Hay1r - Hayir
. . N I diizenleme yok
tyelerinin gorevi olabilir mi?
stattisti 11) Yeniden atanmalari
L s Evet Evet Evet
mimkin mu?
12) Her tirli ortaklik ve
baglantidan vazgecilmesi Hayir Hayir Hayir
atanma sarti mr?
13) Kurumun bagumsizligi
yasada agikca Evet Evet Evet
belirtiliyor mu?
14) Hukumete ne sekilde )
e . o Tam sorumlu Vermiyor Tam sorumlu
C) Hukimet ve hesap veriyor?
parlamento ile 15) Parlamentoya ne Yalnizca bilgi amaclh . Yalnizca bilgi amacli
e . . . Vermiyor .
iliskiler sekilde hesap veriyor? yilik rapor sunma yilik rapor sunma
16) Mahkeme karari
disinda, kararlarini Bazt durumlarda Hayir Bazt durumlarda

ilgili bakanlik

17) Kurumun gelir
kaynaklar?

Genel biitce

Diizenlenen sirketler

Genel biitce

18) Biitcesini dlizenleyen

RegTP ve hiikiimet

BaFin ve hiikiimet

Bundeskartellamt

yetkiler

paylasildigi kurumlar?

D) Mali ve ve denetleyen merci? ve hikiimet
idari bagimsizlik F A -
& 19) Idari yapisim Hukimet BaFin Bundeskartellamt
belirleme yetkisi kime ait?
20).Personel p‘o.ht1kas1n1 RegTP BaFin Bundeskartellamt
belirleme yetkisi?
enlevici 21) Tlgili sektor tizerindeki 1iorel diizenlevic
E) Diizenleyici diizenleme yetkilerinin Bundeskartellamt Bundeskartelammt Sektorel duzenleyici

kurumlar

Kaynaklar: <www.regip.de>; <www.bafin.de>; <www.bundeskartellamt.de>; Gilardi (2002) i¢indeki yer alan bagimsiz kurum bilgileri
ile ilgili veri seti <bttp.//wwwpeople.unil.ch/fabrizio.gilardi/download/indep.sav> adresinden indirilmistir.
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2.4.1.4. Almanya’daki Diizenleyici Kurumlarin Bagimsizligi, Saydamligi
ve Hesap Verebilirligi

Bundeskartellamt’in yukarida ayrintili olarak tizerinde durulan yapisi ve 6zellik-
leri, yeni kurulan ve ekonomik dizenleme yapan diger iki bagimsiz kurumdan bi-
ri olan RegTp’de buylk olcide korunmustur. Hentiz Mayis 2002’de faaliyete gec-
mis bulunan biitiinlestirilmis finansal sektor diizenleyicisi BaFin’in yapisinda ise di-
ger ulke bagimsiz diizenleyici kurum yapilarina bir 6lctide yakinlasan 6zellikler go-
ze carpmaktadir. Yine de, bagimsizlik, seffaflik ve hesap verebilirlik acilarindan,
Bundeskartellamt'in Almanya 6rnegini biiytik olctide temsil ettigini sdylemek miim-

kundur.
2.4.2. Fransas°

Fransiz kamu idari sistemine tarihsel olarak merkeziyetci bir anlayisin damgasi-
nt vurdugu bilinmektedir. Ancak bu tablo, 6zellikle altyap: sektorlerinde AB diize-
yindeki gelismelerin de etkisiyle, yavas yavas degismeye baslamistir.

Fransa’nin devletci geleneginin diizenleyici reform strecine yansimasi olarak,
rekabete kismen acilan bazi altyap: sektorlerinde daha once bu sektorlerde tekel
konumunda olan kamu firmalari varliklarint biytk olctide stirdirmeye devam et-
mektedirler. Fransa’nin AB direktiflerinde belirtilen sektorlerin rekabete acilmast ile
ilgili dizenlemeleri genellikle gereken en alt diizeyde uygulamayi sectigi gorilmek-
tedir.

Telekomiinikasyon sektoriinde daha 6nce kamu tekeli olan France Telecom’un
kismen 6zellestirilmesi sonrasinda bu sektorde rekabeti arttirict diizenlemeler daha
suratle devreye girmeye baslamissa da, elektrik sektoriinde Electricité de France'in
(EDF) kamu sirketi olarak calismaya devam etmesi bu sektordeki liberalizasyonun
daha kismi olarak gerceklesmesine neden olmustur. Bu iki sektorde de bagimsiz
diizenleyici kurumlar olusturulmus ve liberalizasyon sonrasinda sektore giren sir-
ketlerle birlikte kamu sirketlerinin faaliyetlerini diizenlemekle bu kurumlar ytikim-

i kilinmislardir.

(80) Fransa’daki diizenleme uygulamalari ve bagimsiz diizenleyici kurumlarla ilgili bilgi ve degerlendirmeler icin, bkz.
Bureau ve Curien (2001) ve Demarigny (1996).

115



2.4.2.1. Telekomiinikasyon Diizenleyici Otoritesis! (ART) ve Elektrik Dii-
zenleme Komitesis2 (CRE)

Telekomiinikasyon sektorini diizenlemekle gorevlendirilen ART, 1996 yilinda
cikarllan ve Fransiz telekomiinikasyon sektortini rekabete acan yasayla kurulmus
ve 1997 yili basindan itibaren faaliyete gecmistir.s3

Elektrik sektoriint dizenleyen CRE ise 2000 yilinda cikarilan bir yasayla kurul-
mus ve faaliyetlerine baslamistir.8¢ Telekomiinikasyon sektoriine gore liberalizasyo-
nun daha yavas ilerleyen bir siirecte yerlestigi Fransiz elektrik sektoriinde, kamu
sirketi EDF’nin buytk agirligi devam etmektedir.

Fransa’daki bagimsiz idari otoritelerin 6zelliklerine asagida ayrica deginilecek-
tir. Gerek ART’nin, gerek CRE’nin diizenleyici kurum olarak yetkileri genel olarak
gozden gecirildiginde, yetkilerini diger tilke uygulamalarinda gorilenden daha faz-
la oranda hiikkiimet veya yasama organtyla paylastiklart gortilmektedir.

ART, ilgili taraflarin telekomiinikasyon agina esit sartlarda baglanabilmesini sag-
lama konusunda tam yetkilidir. Ancak, lisans verme ve kamu hizmeti statiisiinde
degerlendirilecek faaliyetlerle ilgili fiyatlandirma gibi konularda ilgili bakanliga ve
hiitkiimete tavsiyede bulunmanin 6tesinde yetkisi bulunmamaktadir.

CRE’nin tam yetkili oldugu tek konu ise elektrik iletim ve dagitim aglarina esit
sartlarda baglanmayi garanti altina alan dizenlemelerin belirlenmesidir. CRE, elekt-
rik aglarint kullanma tarifelerini hazirladiktan sonra ilgili bakanligin onayina sun-
mak durumundadir. Ayni sekilde, kamu hizmeti niteligindeki faaliyetlerin toplam
maliyetini hesapladiktan sonra bu maliyetlerin ne sekilde karsilanmasi gerektigi, bu
amacla kurulan 6zel fonun gelirlerine Ureticilerin ne kadar katkida bulunacaklar gi-
bi konulardaki onerilerini bakanlik onayina sunmak zorundadir.

2.4.2.2. Radyo ve Televizyon Yayin Konseyiss (CSA) ve Sermaye Piyasasi1
Diizenleme Komisyonus® (COB)

ART ve CRE’nin yani sira Fransa’da faaliyet gosteren diger iki 6nemli bagimsiz

(81) Autorité de Régulation des Télécommunications (ART)

(82) Commission de Régulation de L Electricité (CRE)

(83) ART ile ilgili daha ayrintilt bilgilere kurumun <www.art-telecom.fr> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.
(84) CRE ile ilgili daha ayrintili bilgilere kurumun <www.cre.fr> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.

(85) Conseil Supérior de L’Audiovisuel (CSA)

(86) Commission des Opérations de Bourse (COB)
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kurum radyo ve televizyon yayinlarini denetleyen CSA ve sermaye piyasasinit de-
netleyen COB’dur.

CSA, kamu radyo ve televizyonlarina genel midir atanirken aday gostermek-
te; uydu araciligiyla ve kablolu yayinda dahil olmak tizere her tirli ¢zel radyo ve
televizyon yayinlari icin lisans vermekte; radyo ve televizyon frekanslarinin kullani-
mint gozetmektedir. Ayrica, radyo ve televizyonlarda yeterince cogulcu bir politik
soyleme olanak tantyan bir yapi1 olusturulmasi, secim kampanyalarinda radyo ve te-
levizyonun kullaniminin diizenlenmesi, genel olarak yayinlanan programlarin kali-
tesinin gozetilmesi gibi, dogrudan ekonomik boyutu olmayan gorevleri de bulun-
maktadir.87

Avrupa’da sermaye piyasalarini gozetmek tizere olusturulan kuruluslarin en es-
kisi olan COB, 1967 yilindan beri bagimsiz bir idari otorite olarak gorev yapmakta-
dir. Sermaye piyasast ile ilgili bircok konuda dizenleme yapma yetkisi bulunmak-
tadir.88 COB finansal piyasalarin diizenlenmesi ile ilgili baz: yetkileri, yine bir ba-
gimsiz idari otorite olan Conseil des Marchés Financiers ile paylasmaktadir.89 COB,
buinyesinde 1997 yilindan kurulan Ombudsman ofisi araciligi ile sektordeki taraflar
arasinda ortaya cikan bazi anlasmazliklarda baglayici olmayan hakemlik gorevi de
Ustlenmistir.9

2.4.2.3. Rekabet Konseyi’! (Conceil de la Concurrence)

Fransiz rekabet otoritesi olan Rekabet Konseyi, 1986 yilinda bagimsiz bir otori-
te olarak kurulmustur. Konseyin gorevi Hitkiimete, Parlamentoya ve degisik konu-
larda kamu menfaatini temsil eden yasal kuruluslara piyasalarda rekabete aykir
davransslar ve tekellesme gibi konularda danismanlik yapmaktr. Ozel hukuk ve ce-
za mahkemeleri tarafindan gorilen adil ticaret ve tiketici hakki ihlalleri ile ilgili ko-
nular Konseyin yetki alanina girmemektedir. Ayn1 sekilde, rekabetle ilgili bile olsa,
Konsey taraflarin karsilikli sikayetlerini ve tazminat taleplerini degerlendirme mer-

(87) CAS ile ilgili daha ayrintili bilgilere kurumun <www.csa.fr> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.

(88) Fransa’da bankacilik sektoriiniin diizenlenmesinden, Fransiz Merkez Bankast buinyesinde yer alan ve Merkez Ban-
kast Baskaninin baskanliginda Ekonomi ve Maliye Bakani tarafinda atanan yedi kisiden olusan bir komite olan le
Comité de la Réglementation Bancaire et Financieére sorumludur.

(89) COB ile ilgili daha ayrintili bilgilere kurumun <www.cob.fr> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.
(90) COB Ombusdmani ile ilgili bilgi icin, bkz. <www.cob.fr/cobgb/mediation/lemediateur_EN.htm>.

(91) Rekabet Konseyi ile ilgili bilgilere kurumun <www.finances.gouv.fr/conseilconcurrence> adresindeki resmi internet
sitesinden ulasilabilir.
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cii olarak gorev yapmamakta, boyle durumlarda taraflar ilgili mahkemelere basvu-
rabilmektedir. Konsey, 6zel ya da kamu sirketi ayrimi yapmaksizin, sikayet Gizerine
veya rekabet ihlali oldugunu distindiigii durumlarda resen sorusturma acabilmek-
tedir.

Rekabet Konseyi alt1 yillik siireler icin atanan 17 tiyeden olusmaktadir. Uyele-
rin timi Ekonomi Bakani tarafindan aday gosterilmekte ve Hiitkiimet tarafindan
atanmaktadir. Konseyin tiye kompozisyonunu belirleyen diizenlemeye gore, Kon-
sey Baskani ve Ui¢ yardimcisinin dolduracagi dort Giyeligin en az i¢ tanesine Danis-
tay (Council of State), Sayistay (Cours des Comptes) veya Idari Mahkeme tiyesi ha-
kimlerin atanmasi1 gerekmektedir. Geri kalan tiyelerin atanmasinda da, iktisat ve re-
kabet alanlart basta olmak tizere, uzman ve akademisyenlere belirli sayida tyelik
ayrilmasi gerekmektedir. Yine ayni sekilde, Rekabet Komisyonu’'nda is ve meslek
diinyas: temsilcileri de belirli bir oranda yer almaktadir. Uyeler, dnceden acikca be-
lirtilmis olan durumlar disinda gorevden alinamamaktadir. Goreve baslarken tyeler
sahsi varliklarini ve her tiirli mali iligkilerini beyan etmek zorundadir. Konsey Bas-
kani ve Ui¢ yardimcist tam zamanli olarak gorev yapmakta, diger tyeler ise disari-
dan tye olarak Kosey toplantilarina katilmaktadir.

Rekabet Konseyi sorusturmalart 6zel bir raportdr atanmasi suretiyle yuriitil-
mektedir. Hakim, hukuk uzmanyi, iktisatci, ya da bir kamu gorevlisi olmast gereken
raportort, Konsey Baskani'nin teklifi izerine Ekonomi Bakani atamaktadir. Konse-
yin toplantilarinda bir Hikimet temsilcisi gbzlemci olarak bulunmakta, ancak go-
rismelere ve oylamaya katilmamaktadir.

Rekabet Konseyi'nin rekabet ihlalleri hakkinda arastirma ve sorusturma yapma
ve para cezast dahil cesitli yaptirnmlar uygulama yetkileri bulunmaktadir. Konsey,
sirketlerin vergi oncesi kazancinin %10’una kadar, kisiler icin de ¢ milyon Eu-
ro’nun Uzerinde olmamak kaydiyla, para cezasi verebilmektedir. Konsey, gerekli
gordigi durumlarda rekabete aykirt kartellesme ya da hakim durumu kotuye kul-
lanmada taraf olan, kararlarin alinmasinda rolii olan, planlayan ya da sucu isleyen
kisiler hakkinda Savciliga su¢ duyurusunda da bulunabilmektedir. Ilgili mahkeme
boyle durumlarda ihlalleri sabit gorilenleri dort yila kadar hapis cezasina ya da
500,000 FF’na (76,225 Euro) kadar para cezasma carptirtlabilmektedir.

Tablo 2.6.’da bazi Fransiz bagimsiz otoritelerinin cesitli 6zellikleri ile ilgili ay-

rintilar sunulmustur.
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Tablo 2.6. Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar: Fransa’dan Ornekler

CRE COB ART
1) Gorev siiresi 6 yil 6 yil 6 yil
2) Kim tarafindan atantyor? Huikimet Huikiimet Huikimet

3) Gorevden alinma

Yalnizca gorevle
uyusmayan
davranis durumunda

Gorevden alinamiyor

Gorevden alinamiyor

A) Kurul 4) Kurul bagkaninin ayni
baskaninin anda kamuda baska bir Hayir Hayir Hayir
statiisti gorevi olabilir mi?
2u§$£$ie?n$anmaa Hayir Hayir Hayir
6) Her tiirlii ortaklik ve
baglantidan vazgecilmesi Evet Hayir Evet
atanma sartt mr?
7) Gorev suiresi 6 yil 4 yil 6 yil
Hukimet 3, Senato
8 Kim tarafindan Baiiilfinll 1151(1\3?1;1;11( Hikiimet C&ﬁ?ﬁﬁiﬁi f

B) Kurul tyelerinin

atanirlar?

Baskani 1,
ve Sosyal Konsey

Senato Bagkani 1

9) Gorevden alinma

Yalnizca gorevle
uyusmayan davranis

Belirli bir
diizenleme yok

Gorevden alinamiyor

statlisti durumunda
10) Kurul Gyesinin ayni anda
kamuda baska bir gorevi Hayir Evet Hayir
olabilir mi?
11) Yeniden atanmalari Havir Evet, yalnizca Havir
mimkin mi? ¥ bir kez daha ¥
12) Her turlu ortaklik ve
baglantidan vazgecilmesi Evet Hayir Evet
atanma sartt mr?
13) Kurumun bagimsizligt Hayir Evet Hayir

C) Huklimet ve
parlamento
ile iligkiler

yasada acikea belirtiliyor mu?

14) Hiktumete ne sekilde
hesap veriyor?

Yalnizca bilgi amaclh
yillik rapor sunma

Yalnizca bilgi
amaclt yillik
rapor sunma

Yalnizca bilgi
amacl yillik
rapor sunma

15) Parlamentoya ne sekilde
hesap veriyor?

Yalnizca bilgi amaclt
yillik rapor sunma

Yalnizca bilgi
amach yillik
rapor sunma

Yalnizca bilgi
amach yillik
rapor sunma

16) Mahkeme karart disinda,
kararlarini degistirme veya
veto etme yetkisi olan merci
var mip?

Hayir

Hayir

Hayir

17) Kurumun gelir
kaynaklari?

Genel biitce

Diizenlenen sirketler

Genel biitce

18) Biitcesini diizenleyen ve

"Sayistay" (Cour des

"Sayistay”

D) Mali ve idari denetleyen merci? Comptes) CoB (Cour des Comptes)
bagimsizlik Sl,zzkli(;idll:i X;p:ilt?l belirleme CRE o ART
20) Personel politikasini
belirleme yetkisi? CRE CoB ART
. - 21) Tlgili sektor tizerindeki
E) Diizenleyici diizenleme yetkilerinin Hukimet Hukimet Hukimet

yetkiler

paylasildigi kurumlar?

Kaynaklar: <www.cre fr>; <www.cob.de>; <wwuw.art-telecom. fr>; Gilardi (2002) igindeki yer alan bagimsiz kurum bilgileri ile ilgili veri
seti <bttp.//wwwpeople.unil.ch/fabrizio.gilardi/download/indep.sav> adresinden indirilmigtir.
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2.4.2.4. Fransa’da diizenleyici otoritelerin bagimsizligi, saydamligi ve he-
sap verebilirligi

Fransiz "bagimsiz idari otoriteleri"nin Fransiz idari sistemi icindeki varliklart,
1980 sonrasinda ozellikle altyapt sektorlerinde yaygin olarak gorilmeye baslayan
Anglosakson tarzi bagimsiz dizenleyici kurumlarin 6ncesine gitmektedir. Fransiz
"bagimsiz idari otoriteleri'ni benzerlerinden ayiran en 6nemli 6zellik, ayrt bir tizel
kisiliklerinin olmamasidir. Hikliimetten bagimsiz olmalarina ragmen, genel kamu
idari yapisinin disinda degildirler. Olagan Fransiz idari birimlerinden farklilastiklar
nokta, idari bakimdan yiriitme ve yasama organlar ile hiyerarsik bir iliski icinde
olmamalari, bu anlamda bagimsiz olmalaridir. Biitce ve mali denetimleri bakimin-
dan ise diger kamu birimlerine oldukca benzer kurallara tabidirler.

Fransiz maliye hukuku, kamu gelirlerinin belirli harcama kalemleri icin bastan
tahsis edilmesine izin vermemektedir. Bu cercevede, Fransiz bagimsiz idari otorite-
leri mali acidan genel biitce icerisinde yer almakta ve genel biitce harcama esasla-
rina gore harcama yapabilmektedirler. COB, gelirlerini diizenledigi sermaye piyasa-
sindaki faaliyetler Gizerinden dogrudan saglamast bakimindan istisna teskil etmek-
tedir. Bagimsiz otoritelerin mali denetimlerini Maliye Bakanligi'nin yapmasi esas ise
de cogu zaman yasayla bu gorev Fransiz Sayistay’'ina (Cour de Comptes) verilmek-
tedir. Bagimsiz otoriteler mali tablolarint yillik raporlar halinde kamuya aciklamak-
la yiktumlidurler.

2.4.3. Italya®

Liberallesme siirecinin altyapi sektorlerini de kapsar bir sekilde hiz kazandigi
1990’lardan 6nce, Italya’da devlet bu sektorlerde hem tiretici, hem diizenleyici go-
revini bir arada ytriitmekteydi. Bu yonelimin ardinda kismen Italyan kamu yoneti-
minin ve burokrasisinin geleneksel zaaflarinin 6zel tekellerin etkin bir sekilde du-
zenlenmesine izin vermemesi yatar. Diger taraftan, Italya’da II. Diinya Savast son-
rast uzun slire hakim iktisadi anlayis olan devletci politikalarin bu secimin ardinda
yatan asil neden oldugunu soylemek de yanlis olmayacaktir.

Kamu tekellerinin de kontrol edilmesi gereginin gozden kacirilmasi, ayni siirec-
ten gecen bircok llkede oldugu gibi Italya’da da temel kamu hizmetlerinin kalite-

(92) TItalya’daki diizenleme uygulamalart ve diizenleyici kurumlarin gelisimi ile ilgili degerlendirmeler icin, bkz. Bavag-
noli (2001) ve Ranci (2001).
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sinde onemli zafiyetler ortaya c¢ikmast ile sonuclanmistir. Teknolojik gelismelerin
altyapt sektorlerinde dogal tekel kosullarinin 6nemini azaltmaya basladigi 1980°1i
yillar, aynt doneme hakim olan ekonomik liberallesme akimi ile de birlesince, ital-
ya da 1990’larin basindan itibaren altyap: sektorlerini 6zel sektor katilimina agmak
tzere yeniden yapilandirmaya baslamistir. Bu cercevede, bagimsiz dizenleyici ku-
rumlar olgusu Italyan kamu yonetiminde reform calismalarinin énemli bir parcasi
haline gelmistir.

Autorita Amminisatrative Indipendenti (AAI) olarak adlandirilan Italyan bagim-
siz diizenleyici kurumlari, altyapr disindaki sektorlerde 1980’lerin baslarindan itiba-
ren olusturulmaya baslanmustir. 1981'de kurulan Sigorta Enstitiisii? (ISVAP) sigorta
sektorint dizenlemektedir. 1974 yilinda finansal piyasalart dizenlemek tizere ku-
rulan Ulusal Borsa Komisyonu’na% (CONSOB) 1985 yilinda bagimsiz kurum stati-
st kazandirilmistir. Basin ve yayin ilkelerini belirleyip denetlemek tizere 1981 yilin-
da kurulan Garante per I'Editoria, zaman icerisinde medya endustrisinin timind
dizenleyen bir kurum haline gelmis, daha sonra da tim islevleri ile birlikte 1997
yilinda yeni olusturulan iletisim diizenleyici kurumunun biinyesine alinmuistir.

Italya’da bagimsiz kurum uygulamalart 1990’larin basindan itibaren altyap: sek-
torlerine tasinmistir. Eenerji sektortini diizenlemek tizere 1995 yilinda Italyan Elekt-
rik ve Gaz Diizenleyici Kurumu?% (Autorita) olusturulmustur. Telekomiinikasyon
sektorinin diizenlenmesi ise, tim iletisim sektorlerinin her tiirlt islevini bir arada
diizenlemek ve denetlemek tizere 1997 yilinda olusturulan Iletisim Diizenleyici Ku-
rumu? (AGCOM) buinyesinde yapilmaya baslamustir. Ayrica, rekabet yasalarinin uy-
gulanmasindan sorumlu olmak tizere 1990 yilinda Italyan Rekabet Otoritesid?
(AGCM) kurulmustur.

Italyan BDK’lar1 ilgili sektorde yasa yerine gecen diizenlemeler yapabilmekte;
lisans verme, fiyat ve tarife belirleme, sektortin isleyisi ile ilgili ortaya cikabilecek
anlasmazliklar1 ¢cozme, idari para cezasi verme ve lisans iptali gibi yaptirimlar belir-
leme ve uygulama gibi yetkiler kullanabilmektedirler.

(93) Istituto per la Vigilanza Sulle Assicurazioni Private e di Interesse Collectivo (ISVAP)
(94) Commissione Nazionale per le Societa e per la Borsa (CONSOB)

(95) Autorita per 'Energia Elettrica e il Gas (Autoritd)

(96) Garanzie nelle Comunicazioni Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni (AGCOM)

(97) Autoritd Garante della Concorrenza e del Mercato (AGCM)
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Italyan BDK’larinin tasarruflarina ve kararlarina karst yapilan itirazlari yargrya
gitmeden ¢oziime ulastirmak tzere sektorlere 6zgli Ombudsman Daireleri olustu-
rulmustur. Ornek vermek gerekirse, italyan Bankacilik Ombudsman’t ayri bir kurul
olarak calismaktadir. Bankacilik Ombudsman Kurulu, ticer yillik stireler icin atanan
bes tiyeden olusmaktadir. Baskanini Italyan Merkez Bankasi, iki tyesini Italyan
Bankalar Birligi Baskani, bir Giyesini mali suclarla ilgili resmi bir konseyin baskani,
bir tyesini de Is Idaresi Mezunlart Ulusal Konseyi Baskani atamaktadir. Uyelerin
bankacilik konusunda uzman olmalari gerekmektedir.

Ayrica, bagimsiz diizenleyici otoriteler kendi biinyelerinde bulunan Sikayet Da-
ireleri aracilig1 ile sektorde faaliyet gosteren cesitli taraflar arasinda ortaya cikan bel-
li bazt uyusmazliklart resmi kanallara yansimadan ¢6zmeye calismaktadirlar.

Tablo 2.7.de bazi Italyan bagimsiz otoritelerinin cesitli dzellikleri ile ilgili ayrin-

tilar sunulmustur.

Tablo 2.7. Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar: italya’dan Ornekler

Autorita CONSOB AGCOM
(1995, 1996) (1974, 1985) (1997, 1998)
1) Gorev stiresi 7 yil 5yl 7 yil
2) Kim tarafindan ataniyor? Hiikiimet Ye_ Hiikiimet Hiiktimet
parlamento birlikte
Yalnuzea gorevle Belirli bir diizenleme Belirli bir diizenleme
3) Gorevden alinma uyusmayan davranis
yok yok
A) Kurul durumunda
baskaninin 4) Kurul baskaninin aynt
statiisti anda kamuda baska bir Hayir Hayir Hayir
gorevi olabilir mi?
5) Yeniden atanmasi )
- Hayir Evet, bir kez daha Hayir
mumkin mii?
6) Her tirli ortaklik ve
baglantidan vazgecilmesi Evet Evet Evet
atanma sartt mi?
7) Gorev stiresi 7 yul 7 yil 7 yul
8) Kim tarafindan atanirlar? Hikiimet Ye_ Hikiimet Parlamento
parlamento birlikte
Yalnizca
i . Belirli bir diizenleme Belirli bir diizenleme
9) Gorevden alinma gorevle uyusmayan I i
davranis durumunda Yo yo
B) Kurul 10) Kurul tyesinin ayni anda
uyelerinin stattist kamuda baska bir gorevi Hayir Hayir Hayir
olabilir mi?
11) Yeniden atanmalari )
- . Hayir Evet, bir kez daha Hayir
mumkin mii?
12) Her tarlt ortaklik ve
baglantidan vazgecilmesi Evet Evet Evet
atanma sartt mi?
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Tablo 2.7. (devami1) Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar: Italya’dan oérnekler

Autorita
(1995, 1996)

CONSOB
(1974, 1985)

AGCOM
(1997, 1998)

C) Huklumet ve
parlamento

13) Kurumun bagumsizligi
yasada acikca belirtiliyor mu?

Evet

Evet

Evet

14) Huktumete ne sekilde
hesap veriyor?

Yalnizca bilgi amacl
yillik rapor sunma

Yalnizca bilgi amacl
yillik rapor sunma

Yalnizca bilgi amaclh
yillik rapor sunma

15) Parlamentoya ne sekilde

Yalnizca bilgi amacl

ile iligkiler hesap veriyor? yillik rapor sunma Vermiyor Vermiyor
16) Mahkeme karart diginda,
kararlarini degistirme veya Hayir Hayir Hayir

veto etme yetkisi olan
merci var mi?
17) Kurumun gelir

Genel biitce ve Genel biitge ve

Diizenlenen sirketler

kaynaklari? diizenlenen sirketler diizenlenen sirketler
18) Biitgesini diizenleyen \ ) e . . )

D) Mali ve ve denetleyen merci? Sayistay Sayistay Sayistay

idari bagimsizlik 19) idari yapisini belirleme
vetkisi kime ait? Autorita CONSOB AGCOM
20) Personel politikasini
belifleme yetkisi? Autorita CONSOB AGCOM

. o 21) Tlgili sektor tizerindeki
E) Duizenleyici diizenleme yetkilerinin Hiikiimet Hiikiimet Hiikiimet

yetkiler paylasildigi kurumlar?

Kaynaklar: <www.autorita.energia.it>; <www.consob.it>; <www.agcom.it>; Gilardi (2002) igindeki yer alan bagimsiz ku-
rum bilgileri ile ilgili veri seti <http.//wwwpeople.unil.ch/fabrizio.gilardi/download/indep.sav> adresinden indirilmistir.

2.4.3.1. Iletisim Diizenleyici Kurulu% (AGCOM)

Italya telekomiinikasyon, radyo ve televizyon yayinlari ile basin sektérlerini bir-
likte diizenleme konusunda Onciilik eden bir tilke olmustur. Bu amacla iletisim
sektori diizenleyici kurumu olarak olusturulan AGCOM, birden cok sektort diizen-
leme gorevini yansitan bir organizasyon yapisina birtindirilmustir. AGCOM'un,
biri ilgili tim sektorlerdeki altyapi ve sebekelerin diizenlenmesi ve gozetiminden
sorumlu (Altyap:r ve Sebekeler Komisyonu), digeri ise ilgili sektorlerdeki her tirla
hizmet ve Uriinii denetleyip diizenlemekten sorumlu (Hizmetler ve Uriinler Komis-
yonu) iki ayr1 komisyonu bulunmaktadir. AGCOM Baskant her iki komisyonda da
yer almakta, Baskanin disinda her iki komisyonda dorder tiye bulunmaktadir. Ayri-
ca, her iki Komisyon AGCOM Baskanui ile birlikte dokuz kisilik bir Konsey olarak
da bir araya gelmektedir. Konsey, AGCOM'u ilgilendiren genel konularin yani sira,
Hukimete ve Parlamentoya iletilmek tizere ulusal telekomiinikasyon politikasi ile

(98) AGCOM ile ilgili bilgilere kurumun <www.agcm.it> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.
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ilgili 6neriler olusturma gibi konularda karar vermeye yetkilidir. Her iki komisyo-
nun ayri ayrt aldigt kararlar, AGCOM'un yetki alanina giren bitiin taraflar icin bag-
layict olmaktadir.

AGCOM Baskani ve komisyon uyelerinin atanist benzer kurumlardan bazi fark-
l1 6zellikler tasimasi bakimindan ilginctir. Kurumun Baskan, Iletisim Bakanrnin tek-
lifi ve ilgili Parlamento komisyonunun gortisii dinlendikten sonra, Bakanlar Kurulu
tarafindan aday gosterilmekte ve Italyan Cumhurbaskan: tarafindan 6zel bir tezke-
re ile atanmaktadir. Sekiz komisyon tyesi ise Meclis ve Senato tarafindan secilmek-
te, atamalart da yine ayrt bir tezkere ile Cumhurbaskani tarafindan yapilmaktadir.
Italyan Meclis ve Senatosundaki her tiyenin, biri Altyap: ve Sebekler Komisyonu
icin, digeri Hizmet ve Uriinler Komisyonu icin olmak tizere, iki aday gosterme hak-
ki oldugu bir secim sonrasinda dort Giye Senato, dort tiye Meclis tarafindan secil-
mektedir. Uyeler yedi yillik siire icin secilmekte ve yelikleri yenilenememektedir.

AGCOM'un faaliyetlerine bilgi girdisi sunmak tizere yasayla olusturulan ve ba-
gimsiz statiisti olan Ulusal Kullanicilar Konseyi, AGCOM'un yant sira Hilkiimete ve
Parlamentoya telekomiinikasyon, basin ve yayn ile ilgili her tiirli konuda goris bil-
direbilmekte, 6nerilerde bulunabilmektedir.

AGCOM, komisyon Uyelerinin ve calisanlarin sahsi ve meslekle ilgili davranis-
larin1 dizenlemek Uzere bir Etik Yonetmeligi gelistirilmis bulunmaktadir. Etik Yo-
netmeligi'nin uygulanmasini denetlemek tizere AGCOM tarafindan kurum disindan
atanan Uc kisiden olusan bir komisyon olusturulmustur.

AGCOM'un gelirleri genel buitceden gelen fonlar ile iletisim sektoriinde faaliyet
gosteren operatorlerden alinan katki paylarindan olusmaktadir. Operatorlerden ali-
nan katki paylart her yil Maliye Bakanlig: tarafindan, Hazinenin de gorist alinarak
belirlenmektedir. AGCOM, mali denetimini yapan Sayistay’a her yil Haziran ay1 so-
nuna kadar hesaplar ile ilgili bir rapor sunmak zorundadir. AGCOM’ un idari ve
mali acidan seffaf ve hesap verebilir bir sekilde calismasini gozetmek tizere kurum
biinyesinde ayr1 bir komite de olusturulmustur.

AGCOM'un kararlarina karst Roma’daki Lazio Bolge Idare Mahkemesi'ne ve ar-
dindan Danistay’a basvurma imkani bulunmaktadir.

AGCOM'un bir ilgin¢ 6zelligi de merkezinin Roma’da degil Napoli’de bulunma-
sidir. Kurumun Roma’da bir temsilciligi bulunmaktadir.

124



2.4.3.2. Italyan Elektrik ve Gaz Diizenleyici Kurumu® (Autoriti)

Enerji sektoriini diizenleyen Autorita’nin organizasyon ve yetkilerinde de ken-
dine 6zgu bazi farkliliklar bulunmaktadir. Karar mercii olan Kurul, baskan dahil ti¢
tiyeden olusmaktadir. Uyeler, yedi yillik bir siire icin ve bir defaligina atanabilmek-
tedirler. Her t¢ Uye de, Sanayi Bakani’nin 6nerisi Gizerine Bakanlar Kurulu tarafin-
dan aday gosterilmekte ve ilgili Parlamento komisyonunda yapilan oylamada ko-
misyon Uye sayisinin yarisindan bir fazla oy almalart durumunda secilmis olmakta-
dirlar. Kurul adaylarinin nihai atanmasi bir tezkere ile Cumhurbaskani tarafindan ya-
pilmaktadir.

Autorita Kurul dyeleri gorevleri sirasinda ve gorevden ayrildiktan sonraki dort
yil boyunca ilgili olduklar1 sektorlerdeki sirketler ile, dogrudan veya dolayly, hic bir
menfaat iliskisi icinde yer alamamaktadirlar.

Autorita idari ve mali acidan tam olarak bagimsiz hareket edebilmekte, calisma
sartlarint ve i¢ denetim yontemlerini kendi belirleyebilmektedir. Diger taraftan, ku-
rulus yasasinda yer alan bir maddeye gore, 80 daimi kadrolu ve 40 gecici kadrolu
olmak tuzere, toplam en fazla 120 calisan istihdam edebilmektedir. Kurulus tarihin-
den sonra 2000 yilinda ilgili sektorleri rekabete acan yasada yer alan bir madde ile,
liberalizasyon sonucu artacak is yikint karsilamakta kullanilmak tizere, 30 kisi da-
ha istthdam etme imkani verilmistir. Kurumun gelirleri, elektrik ve gaz sektorlerin-
de hizmet sunan sirketlerden yillik cirolarinin binde birini ge¢cmeyen bir oranda ke-
silen katki paylar ile saglanmaktadir.

AGCOM orneginde oldugu gibi, Autorita’nin idari merkezi de baskent Roma’da
degil, Milano sehrinde bulunmaktadir. Kurumun Roma’da bir temsilciligi bulunmak-
tadur.

2.4.3.3. Italyan Rekabet Kurumu (AGCM)!00

1990 yilinda yiiriirliige giren Italyan Rekabet Yasasi, AB rekabet yasalari ile bii-
ylk olciide uyum icerisindedir. Yasa temel olarak, rekabeti kisitlayict davranislari ve
hakim durumun kotuye kullanilmasini yasaklamakta, birlesme ve devralmalarla il-
gili sik1 diizenlemeler getirmektedir. AGCM, AB direktifli ile uyumlu olarak, 1992 yi-
lindan itibaren rekabet yasalarini uygulamanin yani sira yaniltict reklam uygulama-

(99) Autorita ile ilgili bilgilere kurumun <www.autorita.energia.it> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.

(100) AGCM ile ilgili bilgilere kurumun <www.agcm.it> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.
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larini takip etmek ve ihlal durumlarinda yaptirirm uygulamakla da yukimli kilinmis-
tur.

Bir baskan ve dort Giye olmak tizere bes kisiden olusan bir kurul ile yonetilen
AGCM, tuyelerinin atanmasinda izlenen yontem itibariyle yuritmeden oldukca ba-
gimsizdir. Kurul dyeleri, Senato ve Meclis Baskanlari tarafindan ortaklasa atanmak-
tadir. Atamalar bir defaligina yedi yillik bir stire icin olmaktadir. AGCM’nin harca-
malar genel biitceden karsilanmaktadir. AGCM, buitceden ayrilan ¢denegi kendi is-
tedigi sekilde harcayabilmektedir. AGCM'nin daimi ve gecici kadrolu olarak istih-
dam edecegi calisan sayisi yasayla 220 olarak belirlenmistir.

AGCM, 1995 yilinda kendi gelistirip uygulamaya koydugu Etik Yonetmeligi ile
tim calisanlarinin davranislarint 6zdenetime tabi tutmaktadir. Bu cercevede gorev
yapmak Uzere, yedi yillik bir siire icin bir defaligina atanan bir sulh yargict AGCM
buinyesinde istihdam edilmektedir.

Kararlarint yayinladigi haftalik bulteninde duyuran AGCM, ayrica her yil nisan
ayinin sonuna kadar Parlamentoya sunulmak tzere, Basbakanliga bir rapor sun-
makla ylkimlidiir. AGCM’nin kararlarina karst Lazio Bolge Idari Mahkemesine ve
ardindan Danistay’a (Consiglio di Stato) temyiz basvurusunda bulunulabilmektedir.

AGCM, bazi sektorlerde rekabet kurallarinin uygulanmasi ile ilgili yetkilerini
sektor diizenleyicileri ile paylasmaktadir. Bu cercevede, Italyan Merkez Bankasi
bankacilik sektortindeki rekabet ihlali, hakim durumun kotiye kullanimasi ve bir-
lesme ve devralmalarin gdzetimini Ustlenmistir. Italyan Merkez Bankasi inceledigi
dosyalarla ilgili olarak AGCM’den goris istemek zorunda olmasina ragmen, nihai
kararinda bu gortise uymak zorunlulugu yoktur. AGCM, iletisim sektort ile ilgili ala-
cagt kararlar oncesinde karar taslagi hakkinda AGCOM’dan baglayict olmayan go-
rislerini istemek zorundadir. Aynt sekilde, AGCOM da yonetmeliklerinde kullandi-
&1 rekabeti ilgilendiren kavram ve tanimlarla ilgili AGCM’'nin baglayict olmayan go-
rislerini almakla yuktmliadur. Yine benzer sekilde, AGCM vyetkili oldugu yaniltici
radyo ve televizyon reklamlart konusunda yaptigt dizenlemeler hakkinda AG-
COM'un baglayict olmayan gorislerini istemek zorundadir. Sigorta sektdriindeki re-
kabet ihlalleri AGCM'nin yetkisine birakilmistir. Ancak, kararlar1 6ncesinde ISVAP’in
baglayict olmayan goruslerini almak zorundadir. Enerji sektortinti diizenleyen Au-
torita, Rekabet Yasast'na aykirt olabilecek durumlari AGCM’ye bildirmekle ytkim-
ludur.
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2.4.3.4. Italya’daki Diizenleyici Otoritelerin Bagimsi1zligi, Saydamlig1 ve
Hesap Verebilirligi

Kurulus yasalarina gore, Italyan diizenleyici kurumlart idari ve mali acidan ba-
gimsizliklart olan yapilardir. Politik baskilara karsilik vermek zorunda olmadan ha-
reket etme yetkileri bulundugu kurulus yasalarinda acikca belirtilmistir. Organizas-
yon yapilarini ve calisma sartlarini belirlerken diger kamu dairelerinden farklr dii-
zenlemeler getirme yetkileri vardir.

Kurul tiyelerinin atanmas: yetkisi Cumhurbaskan:t ve Italyan Parlamentosu’na
aittir. Uyelerin gorev siireleri en az bes yil ve (istii olmakta, gdrevden alinmalar: cok
0zel durumlar disinda mimkiin olmamaktadir.

Kurul tiyeleri ve kurum calisanlarinin uymast gereken oldukca siki mesleki bi-
rikim sartlart bulunmaktadir. Kurul dyeleri ve kurul calisanlarinin, gérevde bulun-
duklari siire boyunca ve gorevden ayrildiktan sonra da belirli bir miiddet, ilgili sek-
torde yer alan sirketlerle istihdam edilme dahil menfaat iliskisine girmeleri yasaktir.

2.5. AB’ye Giris Siirecindeki Ulkelerden Deneyimler: Po-
lonya ve Macaristan

AB’ye giris stirecindeki tlkelerden Polonya ve Macaristan’da, 1990’larin basla-
rindan itibaren stiregelen diizenleyici reform calismalari bu tlkelerin AB’ye giris su-
reclerine paralel olarak 2000'li yillarda ivme kazanmustir.

2.5.1. Polonya

Polonya 1990’larin basindan itibaren sektorel diizenleyici kurumlar olusturma-
ya baslamis ve bu siire¢ AB’ye uyum calismalart ile birlikte hizlanmistir. Her sektor
icin ayri bir dizenleyici kurum olusturma seklinde gelisen bu egilim, bazt sektor-
lerde alt sektorlere kadar inmis ve ortaya cok fazla sayida kurum cikmustir. Orne-
gin, finans sektoriinde faaliyet gosteren sekiz farkli diizenleyici kurum bulunmak-
tadir (OECD, 2002: s. 33).

Genel itibariyle, ilgili olduklari sektorlerde lisans verme ve teknik diizenleme-
leri belirleme islevlerini tstlenen Polonya dizenleyici kurumlari, Hikiimete fiyat
belirleme konusunda tavsiyede bulunma islevini de yerine getirmektedirler. ilgili
sektori yeniden yapilandiran yasalarin bir parcasi olarak kurulan dizenleyici ku-
rumlar, dogrudan ikincil mevzuat ¢ikarma yetkisine sahip degildirler. Sektorlerin ge-
nel yapisi ile ilgili kararlarda yetkiler ilgili bakanliklardadir.
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2.5.1.1. Enerji Piyasas1 Diizenleyici Kurumu!! (URE) ve Telekomiinikas-
yon ve Posta Diizenleyici Kurumu!?2 (URTIP)

Idari bakimdan merkezi yonetimin bir parcasi olarak kurulan Polonya diizenle-
yici kurumlar ilgili bakanliklarin gozetimleri altinda faaliyet gostermektedirler. Bu
cercevede, 1997 yilinda enerji sektorini diizenlemek tizere kurulan URE, Ekonomi
Bakanligi'na bagli olarak faaliyet gostermektedir. URE Baskanu, ilgili bakanin tekli-
fi tizerine Basbakan tarafindan bes yillik bir siire icin atanmaktadir. URE Baskani
kurumun faaliyetleri ile ilgili olarak tam yetkili ve sorumludur.

2002 yilinda cikarilan bir yasayla, daha once yalnizca telekomiinikasyon sekto-
rini dizenleyen ilgili kurumun devami olarak URTIP olusturulmustur. URTIP Ba-
yindirlik Bakanlig ile iliskili olarak faaliyet gostermektedir. URTIP de, URE’de oldu-
gu gibi, ilgili bakanin teklifi tizerine Basbakan tarafindan atanan bir Baskan tarafin-
dan tam yetki ve sorumlulukla yonetilmektedir. Bes yillik bir donem icin atanan
Baskanin tniversite mezunu olmast ve telekomiinikasyon sektodriinde tecriibesi bu-
lunmasi sartt yasada belirtilmistir.

2.5.1.2. Polonya Rekabet ve Tiiketiciyi Koruma Idaresi'% (UOKIK)

1990 yilinda kurulan Polonya Anti-Tekel Idaresi, 1996 yilinda tiiketiciyi koruma
islevi de eklenmek suretiyle UOKIK olarak yeniden yapilandirilmustir. Idari bagim-
sizligt bulunmayan kurumu, Basbakan tarafindan bes yilligina atanan bir Baskan
yonetmektedir. AB’ye giris stireci cercevesinde 2001 yilinda tekrar gozden gecirilen
Polonya Rekabet Yasasi, son haliyle kapsami bakimindan AB mevzuati ile biytk
Olciide uyum icerisindedir. Ancak kurumun idari ve mali bagimsizligi konusu he-
nliz netlesmemistir. Yasanin uygulanmasinda idari kararlar yerine bagimsiz bir mah-
keme olarak yeni olusturulan Kartel Mahkemesi'ne agirlik verilmesine calisildigi an-
lasilmaktadir.

Sektor dizenleyici kurumlarinin faaliyet gosterdigi altyap: sektorlerinin timu
Polonya Rekabet Yasasi'nin kapsami icerisinde yer almaktadirlar. Sektorlerindeki re-
kabet ihlalleri ve tiiketiciyi koruma ile ilgili konularda BDK’lar UOKIK’e yardimct

(101) Urzad Regulacji Energetyki (URE). URE ile ilgili bilgilere kurumun <www.ure.gov.pl> adresindeki resmi internet
sitesinden ulasilabilir.

(102) Urzad Regulacji Telekomunikacji i Poczty (URTIP). URTIP ile ilgili bilgilere kurumun <www.urtip.gov.pl> adresin-
deki resmi internet sitesinden ulasilabilir.

(103) Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow (UOKIK). UOKIK ile ilgili bilgilere kurumun <www.uokik.gov.pl> ad-
resindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.
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olmakla yiikiimliidiirler. Sayilar1 hizla artan diizenleyici kurumlarla UOKIK arasin-
daki yetki paylasiminin nasil olacagt konusunda bir diizenleme bulunmamaktadir.

2.5.1.3. Polonya’daki Diizenleyici Otoritelerin Bagimsizligi, Saydamligi
ve Hesap Verebilirligi

Ilgili bakanlik biinyesinde faaliyet gdstermelerine ragmen, Polonya diizenleyici
kurumlari biitcelerini biiytik 6lctiide kendileri belirlemektedir. Ornegin, UREnin ge-
lirleri enerji sektoriinde faaliyet gdsteren sirketlerin ddedikleri ve genel biitceye ge-
lir olarak kaydedilen yillik katk: paylar ile iliskilendirilmistir. Yukarida belirtildigi
gibi, baskaninin bes yillik bir siire icin atanmasinin disinda, calisma esaslarini ve
personel politikalarint biytik 6lctiide kendileri belirlemektedir. Kararlarina kars: ida-
ri yargiya basvurmak mimkindir. URE'nin kararlarina karsi Varsova’da bulunan
Kartel Mahkemesi'ne, URTIP’in kararlari ile ilgili olarak da Yiiksek Idare Mahkeme-
si'ne basvurulabilmektedir.

Kurumlarin kurulus yasalarinda tiketiciler ve ilgili sirketlerden olusan danisma
kurullarinin diizenleme siirecine dogrudan katilmalart ongorilmistiir.

2.5.2. Macaristan

Polonya ile karsilastirildiginda, Macaristan’in diizenleyici kurum uygulamalari
konusunda az da olsa daha ileri bir noktaya vardig1 gortilmektedir. Ozellikle, yapi-
sal ozelliklerine asagida deginilecek olan Macaristan Finansal Denetim Kurumu!04
(PSAF), Macaristan’da kurulmus veya kurulacak diger diizenleyici kurumlara idari
ve mali bagimsizlik, seffaflik, ve hesap verebilirlik konularinda 6rnek olmaya aday
goziikmektedir.

2.5.2.1. Macar Iletisim Kurumu!s (HF) ve Macaristan Enerji Dairesi
(MEH)

1992 yilinda cikarilan bir yasayla kurulan HF, telekomiinikasyon ve posta sek-
torlerinde lisans dagitma, gozetme, diizenleme gibi islevleri yerine getirmektedir.
Idari yapr olarak Macar Ulastirma, Iletisim ve Su Isleri Bakanligr'na bagl olarak fa-

(104) Pénziigyi Szervezetek Allami Feltigyelete (PSAF)

(105) Hirkozlési Fofeliigyelet (HF). HF ile ilgili bilgilere kurumun <www.hif.gov.hu> adresindeki resmi internet sitesin-
den ulasilabilir.

(106) Magyar Energia Havatal (MEH). MEH ile ilgili bilgilere kurumun <www.eh.gov.hu> adresindeki resmi internet si-
tesinden ulasilabilir.
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alivet gostermektedir. Bununla birlikte, Bakanligin idari hiyerarsisi disinda yer al-
maktadir. Yasa cikarma ve kural koyma yetkisi Bakanlhiga ait kalirken, HF ilgili sek-
torlerde faaliyet gosteren sirketlerin diizenlemelere uygun hareket edip etmedikle-
rini denetlemekle gorevlendirilmistir. HF, gerektiginde para cezalart verebilmekte-
dir. HF, 2001 yilinda c¢ikarllan ve Macaristan’in AB’ye giris siirecinin gereklerinden
biri olarak iletisim ile ilgili sektorleri rekabete acan yasayla yeni gorev ve sorumlu-
luklar da Ustlenmistir.

1994 yilinda c¢ikarilan bir yasayla elektrik ve gaz sektorlerini diizenlemek tze-
re olusturulan MEH, Macar Sanayi, Ticaret ve Turizm Bakanlig1 biinyesinde yer al-
maktadir. MEH'in dogrudan diizenleyici kural koyma ve yonetmelik ¢ikarma yetki-
si bulunmamaktadir. HF’de oldugu gibi, ilgili bakanligin idari hiyerarsisi disinda tu-
tulmakla birlikte, birkac nedenle bilinen tiirde bagimsiz bir diizenleyici kurum ya-
pisina sahip olmaktan uzaktir. Ornegin, baskani belirli sabit bir siire icin atanma-
maktadir. Baskanin gorevden alinmasini diizenleyen yasa maddesi bulunmamakta-
dir. Ayrica, kurum mali kaynak ve denetim acisindan tamamen yUritmeye bagimli
durumdadir.

2.5.2.2. Macaristan Finansal Denetim Kurumu!07 (PSAF)

2001 yilinda kurulan PSAF, daha 6nce bankacilik ve sermaye piyasasini, sigor-
ta piyasasint ve emeklilik fonlarint diizenleyen t¢ ayri finansal dizenleme kurumu-
nun yerini almistir. Ayri hitkmi sahsiyeti olan, idari ve mali bagimsizliga sahip olan
bu kurumun yasal cercevesi oldukca ileri bir yapiya sahip olmakla birlikte, diizen-
leyici kural koyma ve yonetmelik yayinlama yetkisi bulunmamaktadir. Macaris-
tan’daki tim mali piyasalar tizerinde yetkisi bulunmasi bakimindan, Macaristan eko-

nomisinin isleyisi tizerinde 6nemli etkisi olmasi beklenmektedir.

PSAF’nin ayn bir tizel kisiligi cercevesinde bagimsiz bir biitcesi bulunmaktadir.
Kurum, tam yetkili ve sorumlu kisi olarak calisan bir Baskan ve yardimcist tarafin-
dan yonetilmektedir. Baskan, Basbakanin dnerisi Gizerine Macar Parlamentosu tara-
findan atanmaktadir. Baskan Yardimcist ise, Maliye Bakaninin teklifi tizerine Basba-
kan tarafindan atanmaktadir. Her ikisinin de gorev streleri altt yildir. Baskan ve

Baskan Yardimcisi olarak atanabilmek icin ilgili alanlardan birinde yiiksek egitim

(107) PSAF ile ilgili bilgilere kurumun <www.psaf.hu> adresindeki resmi internet sitesinden ulasilabilir.
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gormus, bir finans kurumunda ya da kamuda finansal piyasalarin denetlenmesi ile
ilgili bir gorevde en az bes yil calismis ya da benzer kosullarda yurtdisinda dene-
yim kazanmis olmak gerekmektedir. Yasada belirtilen sekilde gerekcelerini kamu-
ya aciklamak sartiyla, Hikiimet Baskan ve Baskan Yardimcisini gorevden alabil-
mektedir.

PSAF, calisma ilkelerini ve personel politikasini kendisi belirleyebilmektedir.
Kurum calisanlarinin sahsi ve mesleki davranislarinda uymalari beklenen kurallari
belirleyen bir Etik Yonetmeligi olusturmus ve uygulamaya koymustur. Kurum cali-
sanlarinin finans sektoriindeki sirketlerle menfaat iliskisi icerisine girmeleri, boyle
sirketlerin hisse senedi ve her tiirli benzeri menkul kiymetlerini bulundurmalar: ya-
saklanmustir.

Kurulus yasasinda PSAF Baskant'na danismanlik yapmak tzere olusturulmast
ongorilen 15 kisilik bir Danisma Konseyi, 2002 yilinin basindan itibaren calismaya
baslamistir. Bu konseyin tiyeleri finans alaninda calismakta olan istiin nitelikli aka-
demisyen ve uygulayicilar arasindan secilmektedir. Danisma Konseyi, PSAF'nin du-
zenleyici politikalarint ve stratejik hedeflerini uzun vadeli bir perspektiften deger-

lendirmektedir.108
2.5.2.3. Macaristan Rekabet Otoritesi'® (GVH)

1996 yilinda yururlige giren Macar Rekabet Yasasi cercevesinde kurulan
GVH’nin yonetiminden, Baskani tam olarak yetkili ve sorumludur. Basbakan tara-
findan aday gosterilen GVH Baskani alti yillik bir donem icin Cumhurbaskan: tara-
findan atanmaktadir. Baskan, gorev stiresi dolduktan sonra yeniden atanabilmekte-
dir. ki Baskan Yardimcisini ise, Baskan aday gostermekte ve Basbakanin onayin-

dan sonra yine Cumhurbaskani atamaktadir.

Yuritmeden bagimsiz olan GVH, denetim bakimindan Parlamentoya karsi so-
rumludur. Kurum Baskani, her yil Parlamentoya kurumun faaliyetleri ile ilgili bir ra-
por sunmak zorundadir. Kurumun karar organt olan Rekabet Konseyi karar alma

surecinde tam bagimsizliga sahiptir. Kurumun kararlart yargt denetimine aciktir.

(108) Danisma Konseyinin ilk toplantist ile ilgili basin bildirisine <www.pszaf.hu/english/press/pressrel.htm.> adresin-
den ulasilabilir.

(109) Gazdasagi Versenyhivatal (GVH). GVH ile ilgili bilgilere kurumun <www.gvh.hu> adresindeki resmi Internet site-
sinden ulasilabilir.
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2.6. Uzakdogu ve Latin Amerika’daki Uygulamalar: Giiney
Kore ve Arjantin

2.6.1. Giiney Kore

1997 yili sonunda karst karstya kaldigi derin ekonomik krize kadar, G. Kore
ekonomisinin performansi 6rnek alinmasi gereken bir kalkinma basarisi olarak go-
rilmekteydi. Uzunca bir stire yiiksek oranli biiyiime hizina sahip olan G. Kore eko-
nomisinde hakim olan iktisadi anlays, devletin 6nctlik ettigi bir kalkinma anlayi-
st idi. Bu anlayis cercevesinde yapilan devlet miidahaleleri cok fazla sayida idari ve
burokratik diizenlemeyi de beraberinde getirmistir. Bu yapinin reformdan gecirile-
rek piyasa tabanli tesvik sistemlerine gecilmesinin kacinilmaz olacag: distincesiyle,
1993 yilinda bir kamu yonetimi reform girisimi baslatilmistir. Ekonomik krizin bas
gosterdigi 1997 yilina kadar belirli bir yol kat edildiyse de, bu ¢aba daha fazla ba-
z1 burokratik islemlerin azaltilmaya calisiimasi seklinde olmustur (Choi, 2001;
OECD, 2000).

G. Kore ekonomisinin 1997 krizinden yavas yavas cikmaya baslamasi ile birlik-
te diuzenleyici reform konusu cok yogun olarak tekrar gindeme gelmistir. G. Kore
ekonomisini derin krize gotiiren nedenin diizenleme rejimindeki carpikliklar oldu-
gu belirlemesiyle, diizenleme reformunu gerceklestirmek icin yogun cabalar basla-
mustir. OECD’nin yayinladigt bir rapora gore, 1998-99 yillar1 arasinda devletin eko-
nomiyle ilgili getirmis oldugu biirokratik diizenlemelerin sayisi %50’ye yaklasan bir
oranda azalulmistr (OECD, 2000). ABD ve Ingiltere’de uygulanan Diizenleyici Etki
Analizi benzeri fayda-maliyet hesaplamalarinin yeni getirilecek diizenlemelere uy-
gulanmasi benimsenmistir.

2.6.1.1. G. Kore Adil Ticaret Komisyonu!1

G. Kore ekonomisi lizerinde devlet miidahalesini azaltarak rekabet kosullarini
yerlestirmek amaciyla, rekabet yasasint uygulamakla gorevli G. Kore Adil Ticaret
Komisyonu’'nun yetkileri artirilmaya calisiimaktadir. Kokleri 1973 yilinda petrol kri-
zi sirasinda fiyat istikrarini saglamak tizere cikarilan bir yasaya kadar giden G. Ko-
re Rekabet Yasasi, en son 2002 yilinda olmak tzere bircok degisiklige ugramustir.
Pazar hakimiyetinin kotiiye kullanilmasini ve kartellesme suretiyle ekonomik gtictin
kisitlt sayida kisilerde toplanmasint engellemek gibi genel hedefleri olan bu yasa-

(110) G. Kore Adil Ticaret Komisyonu ile ilgili bazi bilgilere kurumun <www.ftc.go.kr> adresindeki resmi internet site-
sinden ulasilabilmektedir.
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nin uygulanmasindan sorumlu olan G. Kore Adil Ticaret Komisyonu, ayni zaman-
da haksiz ticaretle ilgili diizenlemelerden de sorumludur.

1994 yilinda, o tarihe kadar bagli bulundugu Ekonomik Planlama Kurulu btin-
yesinden ayrilarak bagimsiz bir birim haline gelen G. Kore Adil Ticaret Komisyonu,
dokuz tyeli bir kurul tarafindan yonetilmektedir. Bes Uiyesi tam zamanl kamu go-
revlisi olarak calisan kurulun geri kalan dort tiyesi U yillik streler icin goreve atan-
maktadir. Kamu gorevlisi olmayan tyeler yalnizca bir donem daha atanabilmekte-
dirler. Kurulun Baskani ve Baskan Yardimcisi Basbakan tarafindan aday gosteril-
mekte ve Cumhurbaskani tarafindan atanmaktadir.

Kurum, alanina giren konularda yapilan itirazlar1 ve rekabet ve adil ticaret ko-
nusunda ortaya ¢ikan anlasmazliklart goriserek karara baglama yetkisine sahiptir.
Diger taraftan, Kurumun rekabet ve adil ticaretle ilgili konularda yasa ve diizenle-
me olusturma calismalart yapma yetkisi olmasina ragmen, dizenlemeler Hikimet
onaytyla yurtrlige girebilmektedir.

2.6.1.2. G. Kore lIletisim Komisyonu!!!

G. Kore'de BDK 6rnegine en cok yaklasan kurum G. Kore Iletisim Komisyo-
nu'dur. BDK olmast 6ngortilen bu kurum 1992 yilinda "telekomiinikasyon sektoriin-
de adil rekabeti saglayacak politikalar gelistirmek ve uygulamak" olarak ifade edi-
len bir gorevle faaliyetlerine baslamistir. Komisyonun yonetim organi olan kurulu
en fazla 9 tiyeden olusmaktadir. Uyeliklerden bir tanesi Hiikiimeti temsilen atanmak
lizere ayrilmustir. Diger tiyeler, Enformasyon ve lletisim Bakani'nin aday gdsterme-
si tizerine Cumhurbaskani tarafindan atanmaktadir. Ug yillik siireler icin atanan tiye-
ler stirelerinin bitiminde tekrar tyelige atanabilmektedirler.

G. Kore Iletisim Komisyonu'nun yetkileri arasinda, telekomiinikasyon sektériin-
deki taraflar arasinda cikabilecek anlasmazliklarda ¢6zim mercii gorevi gormek de
bulunmaktadir. Komisyonun bu kararlart baglayicidir. Anlasmazliklarla ilgili arastir-
ma ve sorusturma yapma yetkisi bulunan Komisyon, miisteri haklarinin ihlali ya da
daha once yasakladigi hareketlerin tekrart halinde para cezasi verebilmektedir. Ve-
rebilecegi en yiiksek para cezasi, piyasadaki hakim durumunu kétiye kullananlar
icin toplam yillik gelirinin %31, diger tir ihlallere ise toplam yillik gelirin %2’si ora-
nindadir.

(111) G. Kore lletisim Komisyonu'nun yapist ve gorevleri ile ilgili baz1 bilgilere kurumun <www.kcc.go.kr> adresindeki
resmi web sitesinden ulasilabilmektedir.
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G. Kore Iletisim Komisyonu, iletisim sektoriini ilgilendiren her tiirlii diizenle-
meyle ilgili hazirligt yapip goris olusturduktan sonra, dneri taslaklarini Enformas-
yon ve Iletisim Bakanligrna iletmekte, énerileri Bakanlikca kabul goriip yayinlan-
dig1 takdirde yasal diizenleme haline gelmektedir.

2.6.2. Arjantin!®?

Arjantin, Latin Amerika tlkeleri arasinda devlete ait sirketlerin 6zellestirilmesi-
ne ilk baslayan tlkelerden biridir. 1989 yilinda baslayan 6zellestirme siireci sonun-
da bugiin altyap: sektorlerinde toplam tretimin ¢cok biylk bir kismi 6zel sirketler
tarafindan karsilanmaktadir. Altyapt sektorleri ile ilgili sorumlulugun eyalet ve mer-
kezi hiikiimet arasinda paylasildig: federal bir idari yaprya sahip olan Arjantin’de,
Ingiltere 6rnegini izleyen merkezi hiikiimetler dzellestirilen altyap: sektorlerini dii-
zenlemek tzere degisik sektorler icin ayrt ayrt dizenleyici kurum olusturma yolu-
na gitmislerdir. Bu cercevede, elektrik sektoriiniin diizenlemek tizere ENRE (Ente
Nacional Regulador de la Electricidad), gaz sektoriinti diizenlemek tizere ENERGAS
(Ente Nacional Regulador del Gas), telekomiinikasyon sektoriint diizenlemek tize-
re CNT (Comision Nacional de Comunicaciones) ve su sektortinii diizenlemek tize-
re ETOSS (Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios) kurulmustur.

Arjantin dizenleyici kurumlari icerisinde goreceli olarak en basarililart ENRE ve
ENERGAS olmustur. Bunlarin kararlarinda bagimsiz hareket edebilmeleri ve hesap
verebilirlikleri belli bir diizeyin tGizerinde bulunmaktadir (Estache,1997).

Elektrik sektortinti diizenleyen ENRE, Parlamentonun gorisu alinarak Hiktimet
tarafindan atanan bes kisilik bir kurul tarafindan yonetilmektedir. Bes yillik bir si-
re icin yapilan bu atamalarda adaylarin belli mesleki kriterleri saglamalart gerek-
mektedir. Kurul tiyelerinin gerek hiikimete, gerek Parlamentoya karst hesap verme
sorumluluklart bulunmaktadir. Kurum, giderlerini diizenledigi sirketlerden aldig:
tcret ve katki paylarindan elde ettigi gelirle karsilamaktadir. Diizenleyici kural koy-
ma ve yaptirim uygulama bakimindan yeterli yetkilere sahip oldugu gorilmektedir
(Estache,1997).

Dogal gaz sektorini diizenleyen ENARGAS ise, tiyeleri bes yillik siireler icin
Cumbhurbaskani tarafindan atanan bir kurul tarafindan yonetilmektedir. Cumhurbas-

(112) Bu bolumdeki bilgi ve degerlendirmelerde Abdala (2001), Guasch ve Spiller (1999) ve Estache (1997)'den yarar-
lanilmistir.
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kant kurul dyelerini aday belirlemek icin kurulan bir komitenin gosterdigi adaylar
arasindan secmektedir. ENERGAS da gelirlerini diizenledigi sirketlerden tahsil ettigi
kesintilerle saglamaktadir (Estache,1997).

Gerek ENRE, gerekse ENERGAS'in uygulamalarinda yeterince seffaf olmadigi,
idari ve diger i¢ uygulamalarinin dis kontrole yeterince acik bulunmadigt yontinde
yogun elestiriler almislardir. Bu nedenle, dizenledikleri sirketlerin kontroliine gec-
me tehlikesi icinde olabilecekleri ifade edilmistir (Estache, 1997).

Su sektorint dizenleyen ETOSS ile telekomiinikasyon diizenleyicisi CNT’nin
gosterdikleri performansin ise ENRE ve ENERGAS’a gore cok daha basarisiz oldu-
gu anlasilmaktadir. Ozelikle, yasa yerine bir bakanlar kurulu karari ile kurulan
CNT’nin yuritmeden bagimsiz olmast bu nedenle bastan itibaren miimkin olama-
mustir. Diizenleyici yetkileri bastan itibaren yeterince glicli olmayan CNT’nin bu
yetkileri daha sonra yapilan degisikliklerle daha da azalmistir.

Rekabet politikast acisindan ise, Arjantin rekabet yasasinda 1980 yilinda yapi-
lan bir degisiklikle kurulan Rekabetin Korunmas: icin Ulusal Komisyon (Comision
Nacional de Defense de la Competencia) halen tlkedeki rekabet konularinda yet-
kili olan kurumdur. Ancak, sikayet tizerine veya kendisinin baslattigi sorusturma so-
nuclarint Sanayi, Ticaret ve Madenler Bakanligi'na tavsiye olarak iletmenin Otesin-
de, karar verip yaptirimda bulunma yetkisi bulunmamaktadir. 1999 yilinda rekabet
yasasinda yapilan degisiklikle kurulmasi 6ngorilen ve mahkeme niteligi tasimast
nedeniyle kararlarinin baglayiciligi ve yaptirimit olacak olan yeni organ ise tyeleri
hentiz atanmadigt icin faaliyetlerine baslamamustir.

Genel olarak degerlendirildiginde, Arjantin’deki dizenleyici kurum uygulama-
larinin tilkedeki siyasi ve hukuki yapinin yerine oturmamis olmasindan fazlasiyla et-
kilendigi gorulmektedir. Devletin ekonomiye dogrudan muiidahale etmesi gelenegi-
nin etkisinden kurtulmanin kolay olmadigi, siyasi erkin genel cerceve politikalar
belirlemenin 6tesinde, atamalara ve politikalarin uygulanmasindaki ayrintilara mi-
dahale etmesine engel olacak bir yapinin hentiz olusamadigi gorilmektedir (Abda-
la, 2001). Hiuktimetlerin diizenleyici kurumlarin kendi kisa vadeli siyasi gereksinim-
lerine aykirt davrandiklart kanaatine vardiklari durumlarda, yasal diizenlemeler ne
olursa olsun, dizenleyici kurul tyelerini gorevden alabildikleri gbzlenmistir. Hatta
gorevden almaya karsi yasal diizenlemelerin daha acik belirtildigi ve daha fazla ol-
dugu durumlarda gorevden alinmalarin daha sik gortldigi (ETOSS ve CNC 6rnek-
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lerinde), gorevden almanin gorece olarak kagit tizerinde daha kolay oldugu durum-
larda ise daha az gorevden alma gozlendigi (ENERGAS ve ENRE) iddia edilmekte-
dir (Abdala, 2001, s. 235-237).

2.7. Uluslararas1 Karsilastirmalarla Ilgili Gozlem ve Deger-
lendirmeler

Bagimsiz dizenleyici kurumlarla ilgili yukaridaki bolimlerde taranan uluslara-
rast deneyimlerden cikarilabilecek dersleri birkac farkli diizlemde incelemek gerek-

mektedir.

Belirli bir sektorde ilgili aktorlerin ekonomik faaliyetlerinin etkin bir sekilde di-
zenlenmesi icin ¢cogu zaman cok ayrintili teknik bilgileri degerlendiren uzman go-
risiine gerek olmaktadir. Aynit teknik bilgilerin birden fazla yorumunun olmasi ve
her farkli yorumun daha sonra atilacak adimlar ve ortaya cikacak sonuclar tizerin-
de belirleyici etkisi olabilmesi, uzman kuruluslara verilen degerlendirme yetkisini
cok onemli hale getirmektedir. Ayrica, diizenleme gorevinin etkin bir sekilde yeri-
ne getirilmesi icin uzman kurumlarin cabuk hareket edebilecekleri ve takdir hakla-
rint kullanmaktan cekinmeyecekleri esnek bir karar verme cercevesi icinde calisa-
bilmeleri gerekmektedir. Boyle bir yapi, 6zellikle sartlarin zaman icerisinde degise-
bildigi sektorlerde, dizenleme yapacak uzman kurumlar icin 6zellikle 6nemli ol-
maktadir. Dolayistyla, kamu otoritesinin bu kurumlara karar verme konusunda cid-
di olctde yetki devretmesi, bu kurumlarin varolus nedenlerinin neredeyse dogal bir

sonucu olarak zorunludur.

Her yetki devri, beraberinde yetki devri yapilan kisi ve kurumun etkin bir se-
kilde denetlenmesi geregini getirmektedir. Clinkt, yetki devri yapilan kisi veya ku-
rum, eger buna zorlayan bir miisevvik sistemi yoksa, yetkiyi devreden tarafin iste-

digi sekilde degil, kendi yararint encoklayacak sekilde davranacaktir.

Yetki devri ile denetleme zorunlulugu birarada gitmekle birlikte, bu iki islevin
ayni anda tam olarak yerine gelmesi cogu zaman birbiriyle celisen hedeflerdir. Yet-
ki devrinin istenen amaci yerine getirebilmesi icin yetki devredilen kisi veya kuru-
ma takdir hakkini cekinmeden kullanabilecegi 6lctide bagimsizlik verilmesi gerekir-
ken, siki ve ayrintilt bir kontrol mekanizmasinin varligi, takdir hakkinin ve bagim-
sizligin icini bosaltabilecektir. Dolayisiyla, bagimsizlik ve hesap verebilirlik dizey-
leri arasinda dengeyi gozeten bir secim yapmak zorunlulugu bulunmaktadir.
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Bagimsiz diizenleyici kurumlar olusturup basari ile calismalarini saglamis tlke-
lere baktigimizda, s6zi edilen bagimsizlik-hesap verebilirlik dengesini her tlkenin
kendi idari ve hukuksal dokusuna gore farkli sekilde olusturdugunu goérmekteyiz.
Ayrica, bu dengenin ayni tilke icinde, hatta ayni kurumla ilgili olarak, zaman icin-
de degisebildigini; tilkelerin diizenleyici yapilart ve dizenleyici kurumlar ile ilgili
deneyler yapmaktan cekinmediklerini goriiyoruz. Ornegin, yukarida ilgili bolimde
deginildigi gibi, Ingiltere’de cok kisa bir siire 6nce telekomiinikasyon ve medya
sektorlerini diizenleyen bagimsiz kurumlar birlestirilerek tek bir butiinlesik multi-
medya dizenleyici kurum (OFCOM) catist altinda toplanmislardir. Ayni kurumun
yapisinda meydana gelen degisikliklere yine Ingiltere’den bir drnek ise, atanmus tek
bir diizenleyici direktor tarafindan yonetilen enerji sektort diizenleyicisi OFGEM'’in
1998 yilinda cikarilan bir yasayla bir yonetim kurulu altinda faaliyet gdstermeye
baslamasidir. Dikkat cekilen bu dgrenen diizenleyici yapr ve dgrenen diizenleyici
kurum olgulari, Turkiye’deki diizenleyici kurum deneyimleri ve bu kurumlarin ev-
rimi bakimindan akilda tutulmasi yararh olacak olgulardir.

Yetki devri ile denetleme kavramlari arasinda ya da ayni kavramlari ifade etmek
tzere bagimsizlik ile hesap verebilirlik arasinda genelde var olan gerilim, dizenle-
yici kurumlar s6z konusu oldugunda daha da karmasik bir yap1 arz etmektedir. Dii-
zenleyici kurumlart kuran ve kurullarini atayan siyasi otoritedir. Diizenleyici kuru-
ma ne tir bir gorev ve islev verilecegini o an hiikiimette olan siyasi heyet belirle-
mektedir. Demokratik siyasi sistemin 6zelligi siyasi otoritenin her secimde degise-
bilmesidir. Dolayisiyla, siyasi heyetlerin tercih ve karar ufuklart buytk 6lcide bir
secim donemi ile sinirli kalmaktadir. Siyasi tercih ve karar ufkunun kisa vadeli ol-
mast diizenleyici kurumlar agisindan iki tiir sorun yaratmaktadir. Ilki, dizenleyici
kurumun olusturulmasina karar veren siyasi heyetin kurumu olustururken kendisi
iktidardan dustiikten sonra bile kendi tercih ve cikarlart yoniinde hareket edecek
bir yap: kurmaya calisacak olmasidir. Ikincisi, her yeni gelen iktidarin bir 6nceki-
nin olusturdugu yapiy1 kendi tercih ve cikarlarina daha fazla hizmet eder hale ge-
tirmek isteyebilecegidir. Her iki sorun da, diizenleyici kurumlarin ilgili olduklari
sektorde uzun vadeli istikrart saglayan ve sektorle ilgili riskleri daha 6ngorilebilir
hale getiren yapilar olma 6zelligini tehdit eden olgulardir. Bu nedenle, ¢zellikle di-
zenleyici kurumlar olusturulurken ve kurullarina atama yapilirken kisa vadeli degil,
uzun vadeli bir perspektifle hareket edilmesini saglamak sarttir. Bu sorunun nasil
cozilecegi de, bir taraftan tlkedeki siyasi sistemin yapisinin kisa vadeli dar c¢ikar-

larin uzun vadeli kamu c¢ikarlarinin 6niine gecmesine ne kadar izin verdigi ile, di-

137



ger taraftan da tlkedeki siyasi, idari ve hukuk kiltirinin bu konudaki catismalari

uygun sekilde cozmeye ne kadar musait oldugu ile iliskilidir.

Bir tdlkedeki genel sosyal, hukuki ve kurumsal yapinin, o tilkedeki dizenleyici
yOnetisim yapisini belirlemede 6ne ciktigi bilinen bir husustur (Williamson, 1985).
Ulkedeki yasama ve yliriitme organlarinin yapisi ve isleyisi; yasalarin uygulanmast;
yasama ile yurtitme arasindaki iligkiler; hukuk sisteminin genel yapist ve yarginin
isleyisi; yurttaslarin davranislart ve devletin isleyisini genel olarak etkileyen sosyal
norm ve gelenekler; kamu yonetimi gelenegi ve kapasitesi gibi hususlar tek tek ve
birarada dizenleyici kurumlarin ortaya cikisini ve isleyis bicimlerini etkilemektedir
(North, 1990; Levy ve Spiller, 1993). Merkezi bir yonetim yapist olan ve yiiriitmenin
glcli oldugu ilkelerle, ademi merkeziyetci yonetim yapist olan ve yasama, yurit-
me ve yargi glicleri arasinda daha dengeli bir ayrim olan tlkelerin diizenleyici yo-
netisim yapilarinin farkli oldugu gorilmektedir. Yukarida so6zi edilen genel husus-
lar bu bolimde incelenen tilke deneyimlerini aciklamada yardimci olmaktadir.

ABD ve Ingiltere’deki diizenleyici kurum uygulamalar: baska tilkelere drnek
olusturacak gelismisliktedir. Her seyden 6nce, bu iki tilkede toplumsal yasamin cok
buytk olctide yasa hakimiyeti altinda gerceklestigi ve cok iyi calisan bir yargt sis-
temi oldugu tespitini vurgulamak gerekmektedir. Yasa hakimiyeti ve iyi calisan yar-
g1 sistemi, bagimsiz diizenleyici kurumlarin basari ile calismast icin olmaz ise olmaz
olgulardir. Bu kurumlara tanman yiritme erkinden gorece olarak bagimsiz davran-
ma yetkisinin hesap vermezlik ve basina buyrukluga doniismesine engel olan en
onemli unsur, uygulama ve kararlarindan dogrudan etkilenenlerin yargiya basvur-

mast yoluyla etkin bir sekilde denetlenebilmeleridir.

Benzer kiiltiirel, siyasi, ve hukuksal gelenekleri paylasan ABD ve Ingiltere’nin
diizenleyici kurum yapilar ayrintili incelendiginde yine de birbirlerinden farkli ol-
duklar1 gorilmektedir. Bu husus, dizenleyici kurum tasarimi acisindan tzerinde
onemle durulmasi gereken bir noktadir. Her iki tlke de uzun deneyimlerden son-
ra iyi yonetisimin temel unsurlarinda benzesen, ama uygulama ayrintilarinda kendi
ozelliklerini yansitan farkli uygulamalar gelistirmislerdir. Ornegin, ABD’de kurul ya-
pist hakimken, Ingiltere’de cok yakin zamana kadar atanmus tek bir kisinin yonet-
tigi diizenleyici kurum yapist séz konusudur. Ingiltere’de yeni kurulan bazi kurum-
lar icin kurul yapist getirilmisse de, bu tim kurumlarda goriilen genel bir uygula-

ma haline gelmemistir.
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ABD ve Ingiltere’deki uygulamalarin temel 6zelliklerinden cikarilacak bir dizi
ders bulunmaktadir. Bu kurumlar her seyden 6nce her iki tilkede de siyasi otorite
tarafindan atanmakta ve nihal olarak siyasi otoriteye karst tam sorumluluklari bu-
lunmaktadir. Mali acidan her iki lilkede de nihai olarak Parlamentoya hesap ver-
mektedirler. Bagimsizliklari yasalarda acikca belirtilmis olmakla birlikte, bu, istedik-
lerini yapabildikleri tiirde bir bagimsizlik degildir. ABD’de kurul tyeleri, ilgili komi-
tenin gerektiginde cok uzun siiren soru/cevap oturumlarindan gectikten sonra,
adayliklar1 Senato’da onaylanmak kosuluyla atanabilmektedirler. Tim adaylarin 6z-
gecmisleri hem basin, hem de genel kamuoyu tarafindan incelenmekte ve atama
sureci cok dikkatli bir sekilde izlenmektedir. Kurullarin isleyisi bir dizi yontemle;
gerek karar almadan once, gerekse karar sonrasinda denetlenmektedir. Kurullar,
Baskana bagli Idare ve Biitce Dairesi (OMB) araciligtyla yiiriitmeye, biitceleri baki-
mindan Kongreye, kararlarina karsi ilgili mahkemelere basvurulabilmesi bakimin-
dan da yargiya hesap vermektedir.

ABD ve Ingiltere’deki diizenleyici kurum uygulamalar ile ilgili olarak dikkat ce-
kilmesi gereken belki de en 6nemli 6zellik, isleyislerinin her asamasina hakim olan
seffafliktir. Gerek iyelerinin atanmasi, gerek diizenlemelerin olusturulmasi ve ge-
rek karar alis stirecleri ilgili her tarafa ve genel olarak kamuoyuna tam bir aciklik
icinde olmaktadir. Bu konuda internet siteleri cok yogun ve cok etkili bir sekilde
kullanilmaktadir. Bagimsiz kurumlarin seffaflik ilkelerine uygun hareket etmeleri
cesitli yasalarla ayrica zorunlu kilinmis ve giivence altina alinmustir. Seffaflik bir ta-
raftan hesap verebilirliklerini getirirken, diger taraftan bagimsizliklarinin da gtiven-
cesi olmaktadir. Kamuoyunun gozii ontinde gecen bir siirecte partizan miidahale-
ler cok daha zor yapilabilmektedir. Seffaf bir siirecte olmak kosuluyla siyasi otori-
teye takdir hakk: yasal olarak birakildigi icin de, siyasi tercihler timden g6z ardi
edilmemis olmaktadir.

Duizenleyici kurum uygulamalart ile ilgili Kita Avrupasi’'ndaki deneyimi iki fark-
Ii dizlemde degerlendirmek gerekmektedir. Bagimsiz diizenleyici kurum olgusu
genel olarak Avrupa’daki sosyal ve hukuki yaprya yabanci bir olgudur. Ancak, ge-
rek AB entegrasyon siireci, gerek AB tlke ekonomilerinin de kiiresellesmeden et-
kilenmesi, bagimsiz diizenleyici kurumlart AB giindemine getirmistir. AB diizeyin-
de faaliyet gosteren (Avrupa) bagimsiz diizenleyici kurumlar, Uye Ulkelerin tiimii-
ni ilgilendiren konularda yuritme erki olan AB Komisyonu'nun bir taraftan is yu-
kiini azaltirken, diger taraftan da yurttmeden gorece bagimsiz bir yapt olarak bu
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tir kurumlarin bilinen yararlarindan faydalanilmasini getirmektedir. AB dizeyinde
faaliyet gosteren diizenleyici kurumlarin 6zelligi, ekonominin sektorleri ile ilgili de-
gil, saglik, egitim, kiltir gibi sosyal alanlarla ilgili olmalaridir.

FEkonomik sektorlerle ilgili diizenleyici kurumlar ise Uye Ulkelerde hizla art-
maktadir. Bircok Uye Ulke, ekonomik sektorleri ilgilendiren ve uygulamasini her iil-
kenin kendisinin yapmast gereken AB diizenleme ve direktiflerini bagimsiz diizen-
leyici kurumlar araciligiyla hayata gecirmektedir. Gerek AB icinden, gerek AB di-
sindan yabanci yatirimlart ilkelerindeki sektorlere cekmek icin, ilgili sektorleri sef-
faf ve bagimsiz bir sekilde diizenleyecek diizenleyici kurumlar tercih edilmektedir.

AB tlkelerindeki dizenleyici kurum 6rneklerine bakildiginda, kamu yonetimi
gelenekleri ile hukuk sistemlerinin ABD ve Ingiltere’den farkli olmasinin izdiisiimii
kolayca fark edilmektedir. Fransa ve Italya’daki merkeziyetci kamu yonetimi yapist
ve bu ulkelerdeki kamu hukuku anlayisi, bagimsiz diizenleyici kurum olusturmaya
elverisli olmamasina ragmen, her ikisinde de bu kurumlar kurulmus ve calismakta-
dir. Fransa’daki dizenleyici kurumlarin hem bagimsizlik 6zellikleri sinirlidir, hem de
lizerinde bagimsiz olarak karar verme yetkileri olan konularin kapsami dardir. Ital-
ya’daki bagimsiz dizenleyici kurumlar ise, en azindan kagit Gizerinde, bagimsizlik
ozellikleri ve yetkileri bakimindan ABD ve Ingiltere’dekilere daha cok benzemek-
tedir. Benzer kamu yénetimi ve hukuk anlayislari olmasina ragmen, Fransa ve Ital-
ya'da farkli bagimsiz diizenleyici kurum uygulamalari goriilmesi ilgingtir. Bu konu-
da iki tilke arasindaki farkin Fransa'nin Italya’ya gore cok daha basarili ve etkin bir
kamu yonetimi olmasindan kaynaklandigi sdylenebilir. Italya’daki kamu yonetimi-
nin basarisiz ve verimsiz calismasi, bu nedenle ortaya cikan taahhtit zaafini azalta-
rak ozel sektor yatrimlarint tlkeye cekebilmek icin, ilgili sektorlerin diizenlenme-
sini bagimsiz diizenleyici kurumlara birakmayi getirmis goziikmektedir. Kamu yo-
netimi yapisi ve performansi acisindan Italya’yla benzerlikleri cok fazla olan Tiirki-
ye icin Italya tizerinde durulmasi gereken bir érnektir.

AB’ye giris sturecinde olan tlkelerden ornekler olarak incelenen Polonya ve
Macaristan deneyimleri, gecmisten gelen kamu yonetim yapisi ile hukuki ve kilti-
rel geleneklerin yeni yonetisim yapilari olusturmaya calisirken ne kadar belirleyici
oldugunu bir defa daha gostermektedir. Her iki tilkede de, merkezi idare elindeki
yetkileri bagimsiz dizenleyici kurullara devretmek konusunda isteksiz ve tecriibe-
sizdir. Ayrica kamu yonetiminde kapasite eksikligi de dontisimii zorlastirmaktadir.
Diger taraftan, her iki tilkenin de kisa bir stire sonra AB’ye girecek olmasi, AB’de-
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ki gelisme ve uygulamalar izlemelerini gerektirmekte, bu gereklilik de bu tlkele-
rin BDK uygulamasinda daha hizli asama katetmelerine yardimct olmaktadir.

G. Kore ve Arjantin, gecmiste devlet merkezli kalkinma stratejileri ve ithal ika-
meci sanayi politikalart izlemis olmalart bakimindan Tirkiye'ye benzemektedir. Bu
iki tlkedeki bagimsiz diizenleyici kurum deneyimleri, Tirkiye’nin kurumsal dont-
sim bakimindan gecirdigi zorluklarin kokenlerine isaret etmektedir. 1990’larin ba-
sina kadar devletci politikalarla ¢cok cabuk kalkinan G. Kore, ancak ekonomik bi-
ylimesi yavasladiktan sonra yeni kurumsal arayislari diisinmeye baslamistir. Gercek
anlamda harekete gecmesi ise 1997 yili sonundaki krizden sonra olabilmistir. Bu
yonden bakildiginda G. Kore’nin BDK uygulamas: konusunda halen fazla bir yol
kat edilebildigini soylemek giictlir. Arjantin ise, basarisizliklart nedeniyle cok daha
erken terk ettigi devletci politikalar yerine 1980’lerin sonundan itibaren buytk bir
hizla liberal politikalari uygulamaya koymustur. Altyapi sektorlerindeki liberalles-
meye paralel olarak, 1990’larin basindan itibaren, 6zellikle altyapi sektorlerinde, bir
dizi bagimsiz diizenleyici kurum olusturmustur. Ancak, siyasi sistemdeki calkanti-
lar, yasa hakimiyetinin tam olarak tesis edilmemis olmasi, yarginin yeterince iyi is-
lememesi, seffaflik ve hesap verebilirlik konusundaki ciddi eksiklikler bulunmas:
gibi cok 6nemli nedenler ytizinden, istisnai birka¢ durum disinda, kurumsal dont-
sim konusunda kalict bir basart saglandigi soylemek miimkiin degildir.
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3. TURKIYE UYGULAMASI

Birinci bolimde de belirtildigi gibi, patrimonyal devlet gelenegi Tirk siyaset ve
burokrasi kiltiriniin 6énemli bir 6zelligini temsil etmektedir. Bu kiltiir cercevesin-
de, siyasi iktidarlarin biirokratik atamalarda kendi yakinlarina ve yandaslarina (pat-
ronaj gelenegine) Oncelik verdikleri gozlemlenmektedir. Bu yaklasim ekseninde,
burokratlar mesruiyetlerini liyakatlarindan degil iktidara olan sadakatlarindan al-
maktadir.

Bunlarin yant sira, iktisadi kalkinma strecinde secilen sermaye birikim modeli
devlet eliyle miitesebbis yaratma anlayisina dayanmakta ve bu modelin bilesenleri
de stratejik bir planlama yaklasimi ile 6nceliklendirilmemektedir. Patrimonyal siya-
set kultirinin bir geregi olarak iktidarlar ve/veya burokratlar ekonomiyi yoneten
kurallarin uygulamasinda genis takdir yetkilerine sahiptir. Yonetici erkin sahip ol-
dugu bu genis takdir yetkisi ise, dogal olarak kurallarin uygulamasinda zaman ve
kapsam olarak belirsizliklere neden olmaktadir. Oysa, mali piyasalar, elektrik, tele-
komitinikasyon gibi 6énemli batik maliyetler iceren ve ekonomideki carpan etkileri
buytk olan sektorlerde iktisadi faaliyetlerden beklenen etkinligin en tst diizeyde
gerceklesebilmesi icin belirsizliklerin en az diizeyde olmasi gerekmektedir. Diger
bir deyisle, bu sektorlerin kurala dayali bir yonetisim anlayist cercevesinde, say-
dam ve hesap verebilir bir ortamda calisan uzman kurumlar tarafindan yonetilmesi
gerekmektedir. Yeni kamu yonetimi ve yeni diizenleyici iktisat yazinindaki son do-
nemdeki gelismeler cercevesinde ise, piyasa tokezlemelerinin hikiim stirdiigti alan-
larda ekonomik diizenlemeleri yapmak ve uygulamak konusunda 6ne cikan kamu
yonetimi organlart ise bagimsiz diizenleyici kurumlardir (BDK).

Turkiye uygulamasinda, BDK’larin performansinin degerlendirildigi tartismalar,
bu kurumlarin gec¢mislerinin de ¢ok eskiye gitmemesi nedeniyle olsa gerek, heniiz
performansa dayali ol(a)madigindan, genelde yapilari tizerinde yogunlasmaktadir.
Karacan (2002) 6zerk kurumlar ile ilgili tartismalarin BDDK’nin kurulusu asamasin-
da baz cevrelerce BDDK'nin "politikayt ve politikactyt ¢cop kutusuna atacak kurum-
lar olarak tanitilmasiyla basladigini" ve "BDDK’nin neredeyse Turkiye'yi gelecekte
yonetmenin bir manivelas: olarak gorildigiini, bunun da 6zerk kurum felsefesine
yabanci oldugunu" ileri sirmektedir. Katircioglu (2001a) ise "tist kurullar: eski tarz
siyaset yapmanin yeni bir araci” olarak goérmektedir. Katircioglu, "kamu bankalari-
nin Tirkiye’'de siyasetin finansmaninin bir aract olarak kullanildigini, bunlarin yani



stra siyaset ve ekonomi arasindaki iliskilerin, (tarim sektort ve imalat sanayii dahil)
KiT’leri ve 6zel kesimin bazi kesimlerini de icine aldigin1" ileri siirmektedir. Yazara
gore, Ust kurullar siyasetin ekonomiden el cekmesini saglayacag: yerde, mevcut ida-
ri ve mali yapilartyla eski tarz siyaset yapmanin yeni bir aract olma egilimindedir.

Onceki bolimlerde de aciklandigr gibi BDK’lardan siyasi tercihlerin, ekonomi-
nin teknik isleyisini olumsuz yonde etkilemelerine engel olmalari beklenmektedir.
Clnkd, birinci bolimde de ayrintili olarak belirtildigi gibi, 6zel c¢ikar gruplarina rant
aktarmak amaclt siyasi kaygilar ekonominin isleyisini ve genel etkinligini bozmak-
tadir. Diger taraftan, makro ekonomik istikrar ve biytime ile gelirin adil bolisimi
gibi iktisadi hayatin geneline iliskin konularin siyasetle de dogrudan iliskili oldugu
gozden kacirilmamalidir.

Katirctoglu (2002)'nun belirttigi cerceveden bakildiginda, Turkiye'de siyaset,
buirokrasi, 6zel kesim ve mali piyasalar arasindaki iliskilerin yaratmis oldugu olum-
suzluklarin Ustesinden gelmek icin gerceklestirilen yapisal reform araclarindan bir
tanesi de BDK’lar ise, ki &yledir, bu kurumlarin olusturulmalart asamasinda so6zi
edilen cikar cevrelerinin etkili bir lobicilik yapmalart da beklenmelidir. Clinkt, eko-
nominin en az ylizde 60'in1 (bkz. Tablo 3.1) olusturan sektorleri diizenlemek ve de-
netlemekle gorevli bulunan BDK’larin yonetisim sisteminin saglikli ve istikrarli bir
yapiya kavusturulmast ayni zamanda kamu yonetiminin, siyasetin, mali piyasalarin
ve sirketler kesiminin yonetisim sisteminin de yeniden yapilandirilmasina ne-
den/yardimci olacaktir. Bu degisime karsi 6zel cikar gruplari, siyaset ve blirokrasi-
den kaynaklanacak direncin, BDK’larin islevleri ve performanslarini olumsuz etki-
leyecegi, diger bir deyisle BDK’larin eski yonetisim bicimine benzer bir yapida fa-
aliyet gostermesi yoniinde etkili olmaya calisacagi beklenen bir gelismedir.! Ancak
yapilmasi gereken, BDK larin temsil ettigi yonetisim anlayisindan vazgegmek degil,
aksine onlart daba etkin ve etkili faaliyet gdsterecek bir yapiya kavusturmakiir.

(1 ilk kurulus asamalarinda gozlemlenen bir takim olumsuz gelismeler degerlendirilirken, BDK’larin bunca zamandir
cesitli acilardan sikayet edilen genel kamu yonetiminin i¢inden ¢ikan kurumlar olduklari ve dolayisiyla da idarenin
isleyisi hakkindaki genel sikayet konularinin bazilarini da dogal olarak biinyelerinde barindiracaklari goz 6ntnde
bulundurulmalidir. Diger taraftan, BDK'larin kamu yonetiminde yillarca birikmis sorunlarin ¢6ziimi konusunda bi-
rer sihirli degneklerinin olmadigi, enerji, iletisim ve finans gibi 6nemli sektorlerde yillarca biriktirilen sorunlarin ¢o-
zimunin de zaman icerisinde olacagi hesaba katilmalidir.
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Tablo 3.1. Bagimsiz Diizenleyici Kurumlarin Denetimleri Altindaki
Piyasalarin GSMH Icindeki Paylar:

Sektorler 2000 2001
Finansal Piyasalar? 0,037 0,037
Dogal Tekel

TKb 0,009 0,010
EPDK 0,030 0,039
RK¢ 0,441 0,467
Tarmm

SK 0,002 0,001
TTMAPDK 0,007 0,009
RTUK d 0,001 0,001
KIK 0,120 0,120
TOPLAM 0,599 0,625

a Butun mali kurumlart kapsamaktadir.

b Sadece Tirk Telekom’u kapsamakta, mobil telefon isletmecilerini
kapsamamaktadir.

¢ Tmalat, insaat ve ticaret sektorlerini kapsamaktadir.

d Sadece TRT’yi kapsamakta, 6zel radyo ve televizyonlari
kapsamamaktadir.

Kaynak: Finansal piyasalar, enerji ve rekabet icin DPT Temel Ekonomik Géstergeler; SK, TTMAPDK, TRT
ve Tiirk Telekom A.S. icin Basbakanlk Yiiksek Denetleme Kurulu Yillik Denetim Raporiar, KIK icin Emek

(2001b).

Bundan sonraki bolimlerde BDK’larin Turkiye uygulamasi hem Turk devlet ge-
lenegi hem de ilgili yazindaki gelismeler cercevesinde incelenecektir. BDK’lart ince-
leyen yazin farkli disiplinlerin bilesiminden olusmaktadir. Bugiine kadar Turkce ya-
zinda BDK’lar tizerine yapilan calismalar konuyu farkli yonlerinden ele almaktadir.
BDK’lar hukuk yazininda2 daha cok klasik kamu kuruluslariyla karsilastirildiginda,
kamu yonetimindeki yerleri, yetkileri ve sorumluklari acisindan; iktisat yazininda3 pi-
yasalarin isleyis stirecindeki rolleri bakimindan; kamu yonetimi yazininda da4 idare-
nin yeniden yapilandirilmast perspektifinden incelenmistir. Karacan (2002) ise BDK’
lar1 disiplinler arasi ve mali piyasalari daha cok one cikararak degerlendirmistir. Bu
calismada ise BDK’lar daha biitiinciil bir cercevede incelenmeye calisilacaktir.

(2) Ornegin, bkz. Akinci, 1999; Atay, 1999; Duran, 1997; Goziibiiyiik ve Tan, 1998; Ulusoy, 1999a ve b; Tan, 2000 ve
2002.

(3) Ornegin, bkz. Atiyas, 1999; Emek, 2001a.

(4 Ornegin, bkz. Sezen, 2002.
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3.1. Duzenleme Siureci

Piyasalarin rekabetci bir yapida ve etkin bir bicimde islemesi icin yapilan kamu
diizenlemelerinin, 6ztinde iki asamast bulunmaktadir. Birinci asamada TBMM hedef
sektoriin diizenlenmesi, denetimi ve gozetimi icin gereken kurum ve kurallart ice-
ren kanunlar1 yapmaktadir. Kanun taslaklarinin hazirlanmas: asamasinda kamu ku-
ruluslari, sivil toplum orgtitleri (isci ve isveren orgitleri dahil), sektorde faaliyet gos-
teren sirketler ve hatta uluslararasi kuruluslarin temsilcileri aktif rol oynayabilmek-
tedir. Dizenlemeler, tanimi geregi firma davranislart Gizerine kisitlamalar getirdigin-
den hem firmalarin hem de tiketicilerin refahini dogrudan etkilemektedir. Bu ne-
denle, diizenlemelerden dogrudan etkilenen firmalar ve tiketiciler kanun taslakla-
rinin hazirlanmast ve yasalasmasi siirecini kendi lehlerine etkilemeye calismaktadir.
Bu asamada, kamu miidahalelerinin altyapisinin olusturulmasinda kilit bir rol tstle-
nen kanun taslaklarinin hazirlayicilart ve yasa koyucunun konuyla ilgili cevrelerin
gorlslerine mimkiin olan en genis kapsamda basvurmasi gerekmektedir.

Kamu miuidahalelerinin cercevesini belirleyen kanunlar yiirtirlige girdikten son-
raki asama ise Kanun'un uygulanmasi siirecidir. Yasa koyucu uygulama asamasini
dolayli olarak etkileyebilme sansina sahip olsa da, esas sorumluluk diizenleyici ku-
ruma ait bulunmaktadir. Uygulama asamasinda tiiketiciler ve treticiler halen kendi
menfaatleri dogrultusunda lobicilik faaliyetinde bulunabilme kapasitesine sahipken,
diizenleyiciler (regulators) yasa koyucunun rolinu tstlenmektedir. Bu nedenle de,
ikincil mevzuatin hazirlanmasi asamasinda BDK’larin en genis anlamda katilimin
saglanmasina 6zen gostermesi gerekmektedir.

Devletin isletmecilik faaliyetinden cekilerek diizenleme, gozetim ve denetim is-
levlerine 6ncelik verecek sekilde yeniden yapilandirilmasi ve bu cercevede sekto-
rel dizenleyici kurumlarin olusturulmast yoniindeki diizenleyici reformlar son yil-
larda Tirk kamu yonetiminin iyilestirilmesine yonelik tartismalarinin adeta odak
noktasint olusturmustur.> Turkiye, 6zellikle 1990’1arin ikinci yarisindan itibaren res-
mi platformlarda cesitli vesilelerle ortaya konulan yapisal reformlari, enflasyon ile
miuicadele programi ¢cercevesinde IMF’ye verilen 9/12/1999 tarihli Niyet Mektubu ve

(5) Esasen SPK'y1 kuran kanun 1981, RK ve RTUK'{i kuran kanunlar 1994 yillarinda yiirtirliige girmistir. Ancak, bu dii-
zenleyici kurumlarin olusturulmalarinin aciklanmasinda, Turkiye’de devletin ekonomide degisen genel roliinden
cok, oznel gelismeler 6ne cikmaktadir. 1980 yilinda uygulamaya konulan istikrar tedbirlerinin finansal piyasalarda
serbestlesmeye 6nem vermesi SPK'nin; 1990’11 yillarda 6zel radyo ve televizyon yaymciligmin hizla gelismesi
RTUK(in; Anayasanin devlete piyasalarda fiili veya anlasma sonucu dogacak tekellesme ve kartellesmeyi 6nleme go-
rev ve sorumlulugunu veren 167'nci maddesi ise RK’nin kuruluslarinin éncelikli gerekcelerini olusturmaktadir.
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sonradan verilen ek niyet mektuplar1 cercevesinde belirli bir takvim dahilinde uy-
gulamaya koymay: taahhiit etmistir. BDDK'nin, EPDK’'nin, TTMAPDK'nin, KiK’'nin
kuruluslarinin belirli tarihlerde gerceklestirilmesi niyet mektuplarinda yapisal kriter
olarak taahhtt edilmistir.

Yapisal kriterlerin zamaninda yerine getirilmesi amacryla ortaya ¢ikan zaman ki-
sit1 cercevesinde hazirlanan kanun taslaklari, bu taslaklari hazirlayan birimlerce go-
rislerine basvurmak tizere diger kamu kuruluslarina ya géonderilememekte ya da
gorus bildirmeleri icin bu kuruluslara bu taslaklar inceleyebilecekleri kadar yeterli
zaman verilememektedir. Bu gelismeler de ekonominin 6nemli bir buyukligint
yonetecek kurumlarin/kurullarin, kamuoyunda ve bilimsel cevrelerde yeterince tar-
ustlmadan olusturuldugu yoniindeki hakli elestirilere muhatap olmaktadir. Ornegin,
Ekonom (2000) "kurumlara/kurullara iliskin yasal diizenlemelerin kisa bir siire ice-
risinde genellikle de yabanci tlkelerdeki orneklerinden Tirkce'ye cevrildigini ve
uygulamaya konulan kurallar ve kurumlarin kisa bir siire sonra yeniden degistiril-
digini" bildirmektedir. Nitekim, 18/6/1999 tarihinde yurirlige giren Bankalar Kanu-
nu, ilki yasanin yurtrlige girmesinden hemen sonra olmak tzere 3 defa degistiril-
mistir. Aynt sekilde, Elektrik Piyasasi Kanunu ve Kamu Thale Kanunu da ytrirlige
girmelerinden kisa bir siire sonra degisiklige ugramuistir.

Sektorel kamu muidahalelerinin cercevesini olusturan ve diizenleyici kurumlari
kuran mevzuatin olusturulmasi siirecine paralellik arz eder sekilde, dizenleyici ku-
rumlar da kanundan kaynaklanan bir zorunluluk olmadig: stirece, ikincil mevzuatin
olusturulmasi asamasinda genellikle diger kamu kuruluslarinin gortisine basvurma-
maktadir. Diizenleyici kurumlar, 6zellikle son zamanlarda internet tizerinden ikin-
cil mevzuat taslaklarini kamuyounun gorisiine sunmakta; resmi baglayiciligr olma-
yan bu tir gorls toplama stirecine, diger kamu kurum ve kuruluslart katilmamak-
ta; genelde piyasa aktorlerinin katildigt bu goris toplama slirecinin sonucunda
olusturulan bu kurallarin uygulamasinda koordinasyon eksikligi ortaya ¢ikmaktadir.
Nitekim, bu uygulamalarin bir sonucu olarak 4/11/2002 tarihinde yayimlanan bir
Basbakanlik Genelgesi'nde (2002/46) "(diizenleyici) kurum baskanliklarinin Bakan-
lar Kurulu Karar istihsaline iliskin onerilerinin ilgili veya iliskili bakanliklara bilgi
verilmeden Basbakanliga gonderildiginin tespit edildigi ve bu durumun Bakanlar
Kurulu dizeyinde yapilan gorismelerde bilgi akisinin aksamasina ve islerin uzama-
sina neden oldugu" belirtilmekte, "bu nedenle de bu kurumlarin Bakanlar Kurulu
Karar tasardarini Basbakanliga ilgili veya iliskili bakanlik araciligryla gondermeleri"
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istenilmektedir. Diizenleyici kurumlarin ikincil mevzuat hazirliklart asamasinda di-
ger kurumlarin gorislerine basvurmamalart sadece Bakanlar Kurulu diizeyinde ele
alinan islerde degil, genel ekonomik politikalarin uygulamasinda da aksaklik ve
karmasalara neden olabilmektedir. Bu cercevede 2003 Yilt Programinin Uygulanma-
s1, Koordinasyonu ve Izlenmesine Dair Kararda (BKK, 2002/4810) "(bagimsiz) dii-
zenleyici kurumlarin ¢ikaracaklart yonetmelik, teblig ve diger diizenlemelerin kal-
kinma planlart ve yillik programlarla iliskisinin kurulmasi acisindan DPT’nin gori-
sine basvurmalart" hiikiim altina alinmaktadir.

Ancak, bu kurumlarin ikincil mevzuat hazirliklarinda sadece DPT veya ilgili/ilis-
kili bakanliklarin degil, konuyla ilgili diger kamu kuruluslarinin da goriisiini alma-
lar1 uygulamada tutarliligin, etkinligin ve etkililigin artirlmasina yardimci olacaktir.
Stratejik bir yaklasim olmaksizin tasarlanan diizenleme kurallart ve dizenleyici ku-
rumlarin, bir de ilgili kamuoyunun goriislerine basvurulmaksizin olusturulmast, uy-
gulamada hem bu kurumlarin genel idare icindeki yerleri, yetkileri, sorumluluklari
ve misyonlarint hem de dizenleme kurallarinin kapsami ve icerigini tartismali hale
getirmektedir. Bu cercevede, bitiincil bir yaklasim ile BDK’larin kamu yonetimi
icindeki yerleri, islevleri, yetki ve sorumluluklarinin incelenip, belirlenmesi gerek-
mektedir.

Bundan sonraki alt bolimlerde 6ncelikle hangi tiir kamu kuruluslarinin BDK
kapsaminda olduklart konusu tartisilacak, daha sonra da bu kurumlarin kamu yo-
netimdeki yerleri, yetkileri ve islevleri incelenecektir.

3.2. Bagimsi1z Diizenleyici Kurum Kavrami ve Kapsami

BDK’lar Turk kamu yonetimine sistemik bir yaklasimin sonucunda dahil edil-
medigi icin yapilarindan 6nce, isimleri konusunda bile belirsizlikler bulunmaktadir.
BDK’lar1 nitelendirmek icin mevzuatta bir isimlendirmeye gidilmemistir. BDK’lari
nitelendirmek amaciyla bunlarin denetimlerini diizenleyen 4743 sayili Kanun’da
"6zel kanunlarla kurulmus kamu tiizel kisiligini ve idari ve mali 6zerkligi haiz ku-
rul, Gst kurul ve bunlara bagli kurumlar" (m. 7), 2002 Yili Programinin Uygulanma-
s1, Koordinasyonu ve Izlenmesine Dair Karar'da "6zel kanunlarla kurulmus kamu
tuzel kisiligini, idari ve mali 6zerkligi haiz drizenleyici ve denetleyici kurumlar' (m.,
13 ve 27/k), 2002/46 sayili Basbakanlik Genelgesinde ise "kanunlarla ve kanunla-
rin verdigi yetkiye dayanilarak kurulmus bulunan kurum ve kurul baskanlhiklar:
ibareleri kullanilmaktadir. Bu ifadelerden de anlasilacagi tizere, bu kurumlarin di-
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zenlendigi mevzuata gore farkli yonleri 6ne cikarilmaktadir. Denetim ile ilgili mev-
zuatta "idari ve mali 6zerklikleri”, yillik programlarda "diizenleyici ve godzetici islev-
leri", kurumlar arast yazismalarda koordinasyonu saglamaya yonelik Basbakanlik
Genelgesi'nde de "statzileri” bne cikarilmaktadir. Ancak, nihayetinde BDK’lar ortak
bir sekilde isimlendirilememektedir.

Uygulamada, RTUK den esinlenerek olsa gerek sikca tist kurullar olarak nitele-
nen BDK’lart idare hukukcularinin Fransizca’sinin cevirisi seklinde bagimsiz idari
otorite 6 (Les Autorites Administratives Independantes) veya bagimsiz idari kurum,”
Karacan (2002)'1n ise dzerk kurumlar olarak isimlendirdigi gozlemlenmektedir.

Daha once de belirtildigi gibi bu calismada, Bagimsiz Diizenleyici Kurum ifa-
desi kullanilmaktadir. Ozerklik yerinden yonetim kuruluslart icin kullanildigindan
ve otorite Ulusoy (1999a)'un da belirttigi gibi Turk kamu yonetiminde yaygin ola-
rak kullanilan bir deyim olmadigindan bu calismada benimsenmemistir. Yine bu
kurumlar kamu yonetiminin (idarenin) bir parcasi olduklarindan statiilerini nitelen-
diren idari ibaresi yerine, islevselliklerini nitelendiren diizenleyici ibaresi tercih
edilmistir. Boylece bu kurumlarin ilk meydana ciktigi ABD’deki gibi Bagimsiz Dii-
zenleyici Kurum (Independent Regulatory Agency) olarak nitelendirilmelerinin da-
ha yerinde olacagi distintlmustiir.

Calismanin kapsami ise bu nitelendirme cercevesinde tayin edilmistir. Kurullar,
BDK’larin sadece karar organlar icin kullanildigindan, bakanliklarin denetimden
sorumlu teftis kurullar, siyasi bir yapt olan Ozellestirme Yiiksek Kurulu ve Yiiksek
Planlama Kurulu, ekonomik bir diizenleme yapmayan Yiiksek Secim Kurulu, sek-
reteryast Sanayi ve Ticaret Bakanligi'nca yapilan ve iyeleri tam mesai yapmayan
Reklam Kurulu gibi orgiitlenmeler calisma kapsami disinda tutulmustur. Bagim-
s1iz/6zerk olmalarina karsin Yiiksek Ogretim Kurulu, Merkez Bankast ile Goziibi-
yik ve Tan’in atipik bir yapilanma olarak nitelendirdigi Futbol Federasyonu da ca-
lisma kapsami disinda tutulmaktadir.

Daha o6nceki bolimlerde de aciklandigr gibi, BDK’lar iktisat yazinindaki ifade-
siyle piyasa tokezlemelerinin mevcut oldugu alanlarda ekonomideki tahsisat etkin-

(6) Ornegin, bkz. Akinct, 1999; Duran, 1997; Goziibiiylik ve Tan, 1998. Diger taraftan, Tan (2002) Bagimsiz Idari Oto-
riteler veya Drtizenleyici Kurullar seklinde BDK’larin hem statilerini hem de islevlerini 6ne cikartan bir isimlendir-
me kullanmaktadir.

(7) Ornegin, bkz. Ulusoy, 1999a.
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ligini (allocative efficiency) artirmak icin diizenleme, gozetim ve denetim yapmak;
hukuk yazinindaki anlatimiyla da "toplum yasaminin duyarli alanlarindaki kamusal
ve Ozel etkinlikleri dizenlemek" (Duran, 1997) tzere olusturulmaktadir. Bundan
sonraki alt bolimlerde 6ncelikle Ttrkiye’de bu yaklasim cercevesinde olusturulan
BDK’larin kurulus amacg, gorev ve yetkileri ayrt ayr aciklanacak, sonra da bunlarin
ortak, belirleyici 6zellikleri incelenecektir.

3.2.1. Finansal Piyasalar

Finansal piyasalarin diizenlenmesi konusunda, ikinci bolimdeki tilke taramala-
rinda irdelendigi gibi, ikili bir yaklasim benimsenmektedir. Birinci yaklasim, Turki-
ye uygulamasinda da oldugu gibi, sermaye piyasalari, bankacilik ve sigortacilik sek-
torlerinin ayr1 ayri kurumlarca diizenlenmesi ve denetlenmesidir. ikinci yaklasim
ise, finansal piyasalarin butininin tek bir kurum tarafindan dizenlenmesi ve de-
netimidir. Her iki yaklasimin da kendisine 6zglin avantajlart ve dezavantajlart bu-
lunmaktadir.8 Ancak, finansal piyasalarda yasanan hizli teknolojik degisim, sektoriin
gozetim ve denetiminde koordinasyon problemini de giindeme getirmektedir. Bu
nedenle de uluslararast uygulamalarda mali piyasalari ayri ayri diizenleyen kurum-
lar1 tek bir cati altinda toplama yontinde gittikce artan bir egilim bulunmaktadir.

Finansal piyasalarda ilk kurulan BDK Sermaye Piyasasi Kurulu (SPK), ikincisi
de Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK)'dur. Ayrica, IMF'ye veri-
len 19/6/2002 tarihli Niyet Mektubu’'nda "sigortacilik sektoriiniin AB Sigortacilik Di-
rektifleri ve Uluslararasi Sigorta Denetcileri Birligi (TAIS) temel prensipleriyle uyum-
lu bir bicimde diizenlemesi amactyla kanun taslagi hazirlanacagi" taahhtit edilmek-
tedir.

TAIS (1997) ise sigortacilik sektortin diizenlenmesi, gozetimi ve denetimi icin
bagimsiz bir Sigorta Denetleme Kurumu'nun (Insurance Supervisory Authority) ku-
rulmasini 6nermektedir. 21/12/1959 tarih ve 7397 sayili Kanuna gore (m. 30) kuru-
lan ve ayr1 bir tlizel kisiligi ve buitcesi olan, gozetim ve denetim islevlerini birarada

(8) Bu konuda ayrintili tartisma icin bkz. Abrams ve Taylor (2002), Karacan (2002: s. 143-154).

(9 Ornegin, Kumcu (2002¢) bankaciligin diizenlemesinden sorumlu kurumun bankalarin aktif kalitesi ile ilgili bilgileri
gizli tutarken, sermaye piyasalarindan sorumlu birimin gorevinin kiciik yatirimctyr korumak amaciyla bu bilgileri
kamuoyuna duyurmak oldugunu; oysa, gecmis uygulamalarda SPK’'nin bu bilgileri kamuoyuna duyuramamasi ne-
deniyle, halka acik bankalarin hisse senetlerine yatirim yapan kiiciik tasarruf sahiplerinin, bu bankalarin TMSF kap-
samina alinmast Gizerine bunlarin hisselerinin de fon milkiyetine ge¢cmesiyle magdur olduklarimni" bildirmektedir. Bu
somut durum bile mali sektoriin diizenlenmesi ve denetimi konusundaki koordinasyon ihtiyacint dogrudan isaret et-
mektedir.
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ustlenmis bulunan Sigorta Murakabe Kurulu, 510 sayilli KHK ile 1993 yilinda Hazi-
ne Mustesarligi binyesine alinarak Sigorta Denetleme Kurulu adiyla sadece bir tef-
tis birimi haline getirilmistir (m. 23). Diger bir deyisle, BDDK kurulmadan 6nce Ha-
zine Miustesarligt biinyesinde bankacilik sektoriiniin diizenlenmesi ve denetlenme-
sine iliskin olusturulan yapi, sigortacilik sektorl icin de aynen benimsenmistir. Sek-
tortin dizenlenmesi gorevi Hazine Mistesarligi biinyesinde Sigortacilik Genel M-
durligi'ne, denetimi islevi ise Sigorta Denetleme Kurulu'na verilmistir. Gelinen
noktada ise, sigortacilik sektoriintin de bankacilik sektori gibi diizenlenmesi, go-
zetimi ve denetimi ihtiyact ortaya cikmistir. Bu cercevede, sigortacilik sektortintin
ayrt bir kurum tarafindan diizenlenmesi ve denetimi yerine bu islevin sermaye pi-
yasalari ve bankacilik sektorii dahil bitiin mali piyasalart dizenlemek ve denetle-
mekten sorumlu tek bir kuruma verilmesinin koordinasyonu, etkinligi ve etkililigi

artirabilecegi hususu goz 6niinde bulundurulmalidir.
3.2.1.1. Sermaye Piyasasi1 Kurulu (SPK)

Sermaye Piyasast Kurulu, halen faaliyet gosteren BDK’larin ilki olarak 1981 yi-
linda 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu ile kurulmustur. SPK yetkilerini kendi so-
rumlulugu altinda bagimsiz olarak kullanan, idari ve mali 6zerklige sahip diizenle-
yici bir kamu kurumudur. Ilgili oldugu bakanlik, Basbakan tarafindan gorevlendiri-
len Devlet Bakanlhigr’dir. Merkezi Ankara’da olan Kurul'un Istanbul’da bir temsilcili-
gi bulunmaktadir. Kurul'un mali 6zerkligi bulunmaktadir. Menkul kiymet ihraccila-
1 (sirketler, yatirnm fonlari, yatirnm ortakliklar) bu fona ihrac ettikleri menkul kiy-
metlerin binde ikisi tutarinda tGcret 6demektedir. Fon gelirleri Kurul giderlerini kar-
silayamayacak durumda ise acik, biutceden alinan yardimlarla kapatilmaktadir.
SPK’'nin yapisinda, ilk 6rnegi RK’da baslatilan daha sonra da cogu BDK tarafindan
da benimsenen Kurul ve kurum ayrimi bulunmamaktadir. Bakanlar Kurulu, Kurul
tyelerini atarken birisini de baskan olarak atamaktadir. Kurul, baskanin 6nerisi tize-

rine Uyelerden birisini ikinci baskan olarak secmektedir.
Kurul'un temel gorevi,
> Sermaye piyasasinin given aciklik ve kararlilik icinde calismasini,

> Tasarruf sahiplerinin yani yatirimcilarin hak ve yararlarinin korunmasini

saglamaktir.
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Kurulun temel amaclari,

> Sermaye piyasalarinin isleyis kurallarint belirlemek,

> Piyasadan fon kullanan sirketlerin belli kurallara uygun olarak en iyi sekil-

de yararlanmalarini saglamak,

> Sermaye piyasasina yatirim yapan tasarruf sahiplerinin hak ve yararlarini ko-
rumak,

> Piyasalarin adil ve etkin calismasini saglamaktir.
3.2.1.2. Bankacilik Duzenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK)

BDDK, 4389 sayili Bankalar Kanunu ile sektorde diizenlemeler yapmak, bunla-
rin uygulanmasint saglamak, uygulamay: denetlemek ve sonuclandirmak, tasarruf-
larin giivence altina alinmasini temin etmek ve Kanunla verilen diger gorevleri yap-
mak ve yetkileri kullanmak tizere 23/6/1999 tarihinde, kamu tiizel kisiligini haiz,
idarl ve mali 6zerklige sahip olarak kurulmus olup, 31/08/2000 tarihinde faaliyete
gecmis bulunmaktadir. BDDK’nin karar organi yedi kisilik BDD Kurulu’'dur. Bakan-
lar Kurulu, Kurul iyelerini atarken, tiyelerden birini birinci baskan digerini de ikin-
ci baskan olarak atamaktadir. Kurul'un baskani, aynt zamanda da Kurum’'un baska-
nudrr.

Kurum, tasarruf sahiplerinin haklarini ve bankalarin diizenli ve emin bir sekil-
de calismasini tehlikeye sokabilecek ve ekonomide 6nemli zararlar dogurabilecek
her tirld islem ve uygulamalart dnlemek, kredi sisteminin etkin bir sekilde calisma-
sint saglamak tzere gerekli karar ve tedbirleri almak ve uygulamakla yikimli ve
yetkili kilinmustir. Kurum’un merkezi Ankara'da olup, Istanbul’da bolge teskilat: bu-
lunmaktadir.

BDDK’nin kurulmasindan 6nce bankacilik sektoriintin diizenlenmesi ve de-
netimi yetkileri Hazine Mustesarligi ve Merkez Bankasi arasinda paylastirilmisti.
Bankacilik sektoriiyle bir taraftan kamu bankalari nedeniyle olusan miilkiyet iliski-
si, diger taraftan kamu finansmant nedeniyle olan bor¢ (musteri) iliskisi ve ayrica
da ekonominin makro dengelerinden sorumlu kamu kurumu konumunda bulun-
masi Hazine Mustesarligi'nin bankalari etkin bir sekilde dizenleme miisevvigini
olumsuz yonde etkilemekteydi. Kamu bankalarinin yeniden yapilandirilmasi ve
bankacilik sektoriintin diizenlenmesi yetkisinin BDDK’ya verilmesinin sektoriin de-
netimindeki etkinligi ve etkililigi artirmasi beklenmektedir.
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Kurumun temel hedefleri;

Sektoriin etkinligini ve rekabet kabiliyetini artirmak,
Sektore giiveni kalict kilmak,

>
>
> Sektortiin ekonomi tizerinde yaratabilecegi zararlart asgariye indirmek,
>

Sektoriin dayanikliligint gelistirmek,

> Tasarruf sahiplerinin hak ve menfaatlerini korumaktir.
3.2.2. Altyap1 Hizmetlerinin Diizenlenmesi

Altyapr sektorlerinde dikey ayristirmaya gidilerek, teknolojinin imkan verdigi
olctide rekabetci bir piyasa yapist olusturmak ve dogal tekel bileseninden kaynak-
lanan darbogazin piyasanin isleyisine olumsuz etkide bulunmasint 6nlemek ama-
cryla altyapr sektorleri de BDK’lar tarafindan diizenlenmekte, piyasa aktorleri de bu
dizenleme kurallarina gore gozetim ve denetime tabi tutulmaktadir.

Bugline degin, altyapi hizmetlerinde telekomiinikasyon ve enerji sektoriinde
diizenleyici yapi olusturulmus bulunmaktadir. Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustle-
nilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal Programr'nda posta hizmetlerinin de AB miiktese-
batina uygun bir bicimde dizenlenip denetlenecegi taahhiit edilmektedir. Yukari-
da, finansal piyasalar ile ilgili bolimde sigortacilik sektorti konusunda yapilan 6ner-
me paralelinde, posta hizmetleri icin ayrt bir diizenleyici olusuma gidilmesi yerine,
bu gorevin de Telekomiinikasyon Kurumu’na verilmesi daha yerinde olacaktir.

3.2.2.1. Telekomiinikasyon Kurumu (TK)

TK, esas olarak 2813 sayili Telsiz Kanunu ve 4006 sayili Telgraf ve Telefon Ka-
nunu’nda ongortilen gorevleri yerine getirmek tizere 4502 sayili Kanun ile idari ve
mali 6zerklige haiz, 6zel butceli kamu tuzel kisiligi olarak 27/1/2000 tarihinde ku-
rulmus ve altyapisint olusturup personelini atayarak 15/8/2000 tarihinde fiilen ¢a-
lismaya baslamustir.

TK, Ankara’da bulunan merkez birimi ile 10 ilde bolge mudurlikleri seklinde
teskilatlanmistir. Kurumun merkez birimleri diizenleme yapma ve strateji olustur-
ma faaliyetlerinde bulunurken, bolge mudurlikleri ise olusturulan kararlar cerceve-
sinde gorev icra etmektedir. Kurum'un karar organt olan Telekomiinikasyon Kuru-
lu biri baskan, bes tiyeden olusmaktadir. Kurul, baskanin teklifi tizerine tyelerden
birisini ikinci baskan olarak se¢cmektedir.



4502 sayili Kanun ile, daha once Ulastirma Bakanligr'na bagli ve Katma Biitce-
li statiide Telsiz Genel Mudurligi tarafindan yuritilen "radyokomiinikasyon dii-
zenleme" yetkisi ile Turk Telekomiinikasyon A.S. tarafindan yurttilen "telekomiini-
kasyon diizenleme" yetkisi TK'ya verilmistir.

TK’nin gorevlerinin basinda,

> Serbest rekabete dayali dinamik bir telekomiinikasyon sektoriiniin
olusturulmast,

> Tiuketici haklarinin korunmast
gelmektedir.
3.2.2.2. Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu (EPDK)

20/2/2001 tarih ve 4628 sayili Kanun ile Elektrik Piyasast Dizenleme Kurumu
kurulmus, daha sonra 4646 sayili Dogal Gaz Piyasast Kanunu ile de Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurumu adint almistir. Kurumun karar organi olan Enerji Piyasasi Du-
zenleme Kurulu 19/11/2001 tarihinde gorevine baslamistir. Kurul biri baskan, biri
ikinci baskan olmak Uzere yedi tyeden olusmaktadir. Bakanlar Kurulu, tyelerin
atanmasi asamasinda Kurul’'un birinci ve ikinci baskanini da gorevlendirmektedir.
Kurul baskant, aynt zamanda Kurum’un da baskanidir. Kurum kamu tiizel kisiligini
haiz, idari ve mali 6zerklige sahiptir. Kurumun merkezi Ankara’dadir. Kurum, dagi-
tim bolgelerinde musteri iliskilerini saglamak tizere irtibat biirolart kurabilmektedir.

Kurum’un baslica gorevi, elektrigin ve dogal gazin yeterli, kaliteli, stirekli, di-
stk maliyetli ve cevreyle uyumlu bir sekilde tiiketicilerin kullantmina sunulmasi
icin, rekabet ortaminda 6zel hukuk hikimlerine gore faaliyet gosterebilecek, mali
acidan gucly, istikrarlt ve seffaf bir enerji piyasasinin olusturulmasi ve bu piyasada
bagimsiz bir diizenleme ve denetimin saglanmasidir.

3.2.3. Tarmm

Tarim sektoriinde olusturulan Seker Kurumu (SK) ve Titlin, Tutin Mamulleri
ve Alkollii ickiler Piyasasi Diizenleme Kurumu (TTMAPDK) nun olusumunu iktisat
yazinindaki piyasa aksamasi rasyoneli ile aciklamak miimkin gorilmemektedir. Bu
Kurum’larin olusumunda gozlemlenebilen esas gerekce Karacan (2002)'1in da belirt-
tigi gibi "uluslararast kuruluslarin, 6zellikle de gelismekte olan tlkelerde, 6zerk ku-
rumlart bazen giiven duymadiklart politikacinin faaliyet alanint daraltma aract” ola-
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rak gormeleridir. Coate ve Morris (1995) tarim sektortinlin, politikacilarin 6zel cikar
gruplarina kaynak transfer ettigi alanlardan birisi oldugunu ileri sirmektedir.10 Ha-
zine Mustesarligi'nin internet sitesinde yer alan "Tarim Sektortinde Reform"u deger-
lendiren notat! gore, "Turkiye’de bugtine kadar uygulanan tarimsal destekleme po-
litikalar1 sonucunda tretimin serbest piyasa kosullarina gore gelismesi engellenmis,
siyasi kaygilarla aciklanan taban fiyatlar: neticesinde tretici gelirlerinde istikrarsiz-
lik yasanmis, degerlenmesi imkansiz stoklar olusmus ve nihayet saglanan destekler
ureticiye yeterince ulasmamis ve sadece kamu kaynaklarina yik getirmistir... Bun-
larin bir sonucu olarak, tarimda kapsamli bir reforma ihtiya¢ duyulmus; bzikzimet,
tarimsal politikalarin degistirilmesi yonliinde Diinya Bankasi ile beraber hareket et-
migtir."

Bu kapsamda, Seker ve Tutiin Kanunlarinda degisiklik yapilarak bu iki sektorii
de duzenleyen kurumlar kurulmustur. Seker Kurumu’'nun gorev siiresi 2004 yili so-
nu ile sinirlidir. Bundan sonrast icin Kurum’'un gorevinin uzatilmasi yetkisi Bakan-
lar Kurulu'na ait bulunmaktadir. Ancak, ayni gecis stireci TTMAPDK icin 6ngortl-
memistir. Aslinda, Diinya Bankasi1 Turkiye Direktorii Ajay Chhibber’in de belirttigi
gibi "tarim sektorinde olusturulan SK ve TTMAPDK gecici kurumlardir".12 Bu ku-
rumlarin gorev alani, siyasi kaygilarla 6zel ¢ikar gruplarina kaynak transferine ara-
cilik yapan tiitiin ve seker sektoriinde tiretimin piyasa kosullarinda olusumunu sag-
layacak altyapiyt olusturmakla sinirlidir.

3.2.3.1. Seker Kurumu (SK)

Seker Kurumu 4/4/2001 tarih ve 4634 sayili Kanun ile Turkiye’de seker rejimi-
ni, seker Uiretimindeki usul ve esaslar ile fiyatlandirma, pazarlama sart ve yontem-
lerini diizenlemek amactyla kurulmustur. Kamu tiizel kisiligine sahip olan Kurumun
merkezi Ankara’dadir. Kurum’'un karar organi biri baskan ve biri baskan vekili olan
yedi Gyeden olusmaktadir. Kurul tiyelerinin gorevlerini strdirirken temsil ettikleri
kuruluslardaki gorevleri devam etmektedir. Uyelerin temsil ettikleri kuruluslardaki
gorevlerinden ayrilmalari halinde, Seker Kurulu tyelikleri de sona ermektedir. Bu
cercevede Seker Kurulu tiyeligi tam mesaili bir gorev degildir. Kurum’'un baskanini

(10) Nitekim, Kiymaz (2002) "Seker Kanunu’'nun Uretiminin ytizde 70-80’i kamu tarafindan diizenlenen ve siyasi bir tirtin
olan seker pancarinin yiiksek fiyat politikalari ile desteklenmesi politikasina son vererek, seker fabrikalarinin 6zel
sektore devrini saglamaya yonelik diizenlemelerin altyapisini hazirlamayi" amacladigini ileri stirmektedir.

(11D < http://www .hazine.gov.tr/tarim_web.pdf>

(12) Bkz. Hiurriyet, 17/12/2002.
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Bakanlar Kurulu, baskan vekilini de Kurul se¢cmektedir. Kurul'un baskani ayni za-
manda Kurum’un da baskanidir. Diger kurullarin baskan ve tyelerinin maaslarinin
hesaplanmasinda genellikle "en yiiksek devlet memuru maasinin iki kati” Olciti
esas alinirken Seker Kurulu'nun tiyelerine édenecek {icret konusunda "KIT yone-
tim kurulu baskan ve uyeleri icin belirlenen tcret" esas alinmistir.

SK’nin baslica gorevi, seker Giretimi ve arzinda istikrart saglamak amaciyla, her
yil fabrika bazinda beser yillik donemler icin kotalar belirlemektir.

3.2.3.2. Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkollii Ickiler Piyasasi Diizenleme
Kurumu (TTMAPDK)

TTMAPDK 3/1/2002 tarih ve 4733 sayilt kanunla tiitiin, titin mamulleri ve alkol-
14 ickiler piyasasinin diizenlenmesi, gbzetimi ve denetiminden sorumlu olarak kurul-
mustur. Kurum kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali ¢zerklige sahiptir. Merkezi
Ankara’da olan Kurum, gerekli gordiugt yerlerde irtibat biirolart acabilir. Kurum'un
karar organi biri baskan ve biri baskan vekili yedi Giyeden olusan Kurul'dur.

TTMAPDK'nin baslica gorevleri;

> Sektorel dizenlemeler yapmalk,

> Titln ve alkol tiketiminden kaynaklanan kamusal, toplumsal ya da tibbi
nitelikteki her tirli zararl etkileri 6nleyecek diizenlemeler yapmak ve bun-
larla ilgili kararlari almaktir.

Uluslararasi deneyimler cercevesinden bakildiginda Kurum’un ana islevinin,
sektorde ekonomik diizenleme yerine, 6zellikle de icki ve sigaranin dagitimi asa-
masinda saglik ve toplumsal acilardan sosyal diizenleme yapmak oldugu goriilmek-
tedir. Sosyal diizenleme yapmak icin, bagimsiz bir kurum olusturulmasi yerine, Sag-
lik Bakanligi'nin hastahaneleri, Milli Egitim Bakanligi'nin da 6zel okullari diizenle-
yip, denetledigi gibi icki ve sigaranin tiretim ve dagitiminin diizenlenmesi ve dene-
timi islevinin genel idare icerisinde bir birime verilmesi distintlebilirdi.

3.2.4. Rekabet Kurumu (RK)

Turkiye’'de rekabet hukukuna iliskin ilk dizenleme, 7/12/1994 tarih ve 4054 sa-
yili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun ile yapilmistir. Kanunu uygulamaktan
sorumlu Rekabet Kurumu'nun karar organi olan Rekabet Kurulu ise, yaklasik 27 ay-
lik bir gecikmeyle 27/02/1997 tarihinde atanabilmistir. Kurum, teskilatint 8 ay icin-
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de tamamlayarak, 05/11/1997 tarihinden itibaren basvurulart degerlendirmeye bas-
lamistir. Rekabet Kurumu kamu tiizel kisiligini haiz ve idarl ve mali 6zerklige sahip
bulunmaktadir. Kurum gorevini yaparken bagimsizdir. Hicbir organ, makam, merci ve
kisi Kurum’un nihai kararini etkilemek amaciyla emir ve talimat veremez. Kurum’'un
merkezi Ankara’dadir ve Istanbul’da da bir bdige temsilciligi bulunmaktadir. Ku-
rum’un karar organi biri baskan, biri ikinci baskan olan 11 tyeli Kurul’dur. Kurul'un
baskani ayni zamanda Kurum’un da baskanidir. Bakanlar Kurulu, Kurul'un gostere-
cegi Ui¢c aday arasindan birisini Baskan olarak gorevlendirir. Ikinci Baskan: Kurul
tyeleri kendi aralarindan secer.

Turkiye Cumhuriyeti Anayasasi'nin 167'nci maddesinde "devlet, para, kredi, ser-
maye, mal ve hizmet piyasalarinin saglikli ve diizenli islemelerini saglayici ve gelis-
tirici tedbirleri alir, piyasalarda fiili veya anlasma sonucu dogacak tekellesme ve kar-
tellesmeyi Onler" hiikkmi bulunmaktadir. S6z konusu hiikiim, 4054 sayili Rekabetin
Korunmast Hakkinda Kanun'un hazirlanmasi ve yasalasmasinin en dnemli gerekce-
sidir. Kanun'un yasalasarak yurtrlilige girmesine katki saglayan diger bir gelisme
ise Turkiye ile AB arasinda Ortaklik Anlasmasi cercevesinde kurulan Gumrik Birli-
gi’dir. Gumruk Birligi Karar ile Turkiye'nin AB rekabet politikalarint benimsemesi
sonucunda 4054 sayilt Kanun buytik 6lcide Roma Antlasmast’'nin 81 ve 82'nci mad-
delerini kaynak almustir.

Rekabet Kurumu mal ve hizmet piyasalarinda etkinli artirmak amaciyla esas
olarak tc tur rekabet bozucu davranisi dizenlemekte ve denetlemektedir:

> Bunlardan birincisi, tesebbiislerin aralarinda yaptigi rekabeti engelleyici, bo-
zucu ve kisitlayict anlasma, uyumlu eylem ve kararlardir.
> Ikincisi, piyasada hakim durumda bulunan tesebbiislerin hakim durumlari-

nt kotiye kullanmalaridir.

> Uclinciisi, piyasadaki rekabeti dnemli olciide etkileyecek birlesme ve dev-

ralma niteligindeki islem ve davranislardir.
3.2.5. Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK)

Teknolojik gelismeler ve iletisim alanina giren yeni girisimcilerle, 6zel radyo ve
televizyonlarin yurt icine yonelik yayinlart 1990’1 yillarda bu alanin etkili bir bicim-
de dizenlenmesini zorunlu hale getirmistir. Bu nedenle, 1994 yilinda, radyo ve te-
levizyon yayinlarinin diizenlenmesini ve bu alani diizenleyecek Radyo ve Televiz-
yon Ust Kurulu'nun kurulmasini saglayan 13/4/1994 tarih ve 3984 sayili Kanun’'la

159



devlet tekeli kaldirilarak her tirli teknik, usul ve araclarla ve her ne isim altinda
olursa olsun elektromanyetik dalga ve diger yollarla yurt icinde ve disinda yapilan
radyo ve televizyon yayinlar ile ilgili iletisim alani genisletilmis ve kapsami belir-
lenmistir. 3984 sayili Kanun ile, 1994 yilinda iletisim alaninin yeniden diizenlenme-
si sonucu Ozerk ve tarafsiz bir kamu tiizelkisiligi niteliginde Radyo ve Televizyon
Ust Kurulu (RTUK) kurulmustur. Ust Kurul tyeleri dokuz kisiden olusmaktadir.
RTUK {yelerinin bir kismmin TBMM tarafindan secilmesi, diger BDK'lar ile karsi-
lastirldiginda énemli bir farklilik arz etmektedir. Ust Kurul tiyelerinin besi TBMM
tarafindan secilmektedir.!3 Siyasi parti gruplarinca, TBMM Baskanlik Divani olusum
formiiliine gore belirlenecek kontenjan dogrultusunda gosterilecek adaylar TBMM
Genel kurulu tarafindan secilmektedir. Diger tyeler ise farkli kuruluslarin aday gos-
termesi (izerine Bakanlar Kurulu tarafindan secilmektedir. Ust Kurul tiyeleri baskan
ve baskan vekillerini kendileri se¢mektedir. Ust Kurul tiyelerinin gorev stiresi dort
yil, baskan ve baskan vekilinin gorev siiresi ise iki yildir.

3984 sayili Kanun’da belirlenen Radyo ve Televizyon Ust Kurulu'nun yetki ve
sorumluluklari sunlardir;

> Ulusal ve bolgesel frekans planlamalarint yaptirmak, on sartlar1 yerine getir-
mis muracaatct kuruluslara, tarafsizlik ve hakkaniyet olctleri dahilinde ya-
yin izni ve lisans vermek,

> Radyo ve televizyon yayinlarint izleme sistemleri kurarak, yayinlarin Kanun’a
ve bu alanda Turkiye’'nin taraf oldugu milletlerarasi antlasmalarin uygunlugu
acilarindan denetlenmesini yapmak, uydu araciligiyla yurt icinden veya yurt
icine yapilacak yayinlarin ulusal ve uluslararast esaslara uygunlugunu gozet-
mek, bu amacla diger tlkelerdeki yetkili kuruluslarla isbirligi yapmak,

(13) Ancak, RTUK {iyelerinin besinin TBMM ce atanmasini éngéren 3984 sayili Kanun’un 6/a maddesinin yiirtirligii Ana-
yasa Mahkemesinin 12/6/2002 tarihli ve E.:2002/97, K.:2002/9 sayili Karar'yla durdurulmustur. 3984 sayili Kanun'un
RTUK {iyelerinin se¢imini diizenleyen 6'nct maddesi 15/5/2002 tarih ve 4756 sayili Kanun ile degistirilmistir. Bu de-
gisiklik yapilmadan ¢nce RTUK fiyelerinin secimi, besi iktidar partisi veya partilerinin, doérdi de muhalefet partile-
rinin gosterecegi adaylar arasindan olmak lizere TBMM'ce yapilmaktaydi. Cumhurbaskani, 4756 sayili Kanun’un
RTUK tiyelerinin besini TBMM’ce secimini éngéren diizenlemeyi bir daha goriistilmek tizere TBMM'ye geri gonder-
digi yazisinda, "bu yontemle yapilan secimlerde genellikle siyasi kimligi olanlarin yeglendiginin bilinen bir gercek"
oldugunu ve "radyo ve televizyon yayimnciliginda ¢ok 6nemli yetkilerle donatilan ve yansiz olarak gorev yapmasi
gereken Ust Kurul'a siyasi kimlikli kisilerin secimine olanak saglayan bu yéntemin uygun ve dogru olmayacagini"
ileri stirmektedir. ileride de tekrar deginilecegi ve Cumhurbaskanr'nin sozii edilen yazisinda da belirtildigi iizere ku-
rul Uyelerine atananlarda aranacak mesleki niteliklerin kanunda acik¢a belirtilmesi ve atamalarin da gerekgeli bir
sekilde ve saydam bir ortamda yapimas: kaydiyla BDK’lara kanunla yetki delege eden TBMM'nin bunlarin kurul
uyeliklerine de atama yapabilmelerinin, tarafimizca demokratik mesruiyet acisindan énemli oldugu dustnilmekte-
dir. (Cumhurbaskani bu yazisinda, "Ust Kurula secilecek tiyelerde basin, yayn, iletisim ve teknoloji, kiiltiir, din, egi-
tim ve hukuk alanlarinda birikimi olma niteliginin aranmamasint bir eksiklik olarak" degerlendirmistir.)
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> Yukiamluliklerini yerine getirmeyen, izin sartlarint ihlal eden, yayin ilke ve
esaslarina aykirt yayin yapan 6zel radyo ve televizyon kuruluslarint uyar-
mak, ihlalin tekrarlanmasi halinde, ihlalin agirligina gore izin uygulamasini

bir yila kadar gecici olarak durdurmak veya yayin iznini iptal etmek.
3.2.6. Kamu Thale Kurumu (KiK)

2886 sayili Devlet Ihale Kanunu'nun (DIK) uygulamasinda yasanan eksiklikler-
den birisi de Kanun'un uygulamasindan sorumlu bir birimin bulunmamas: olmus-
tur. Diger bir deyisle, DIK uygulamada merkezi olarak kurumsal bir sahibi ve so-
rumlusu olmayan bir yasa olmustur. Kamu alimlarinda DIK’'nin uygulanmast konu-
sundaki yetki tamamen alimi yapacak idarelere aitken, idarelerin eylem ve kararla-

rinin DIK’ya uyumunu izleyen ve denetleyen merkezi bir birim bulunmamaktaydi.

Kamu alimlarint AB genelinde rekabete acmanin somut bir etkisinin gorilebil-
mesi icin, AB Komisyonu kamu alimlart konusundaki direktif kurallarini ihlal eden
eylem ve kararlara karsi hizli ve etkili yaptirnmlar uygulanmasi gereginden hareket-
le tiye devlet idarelerinin kamu alim kararlarinin etkili ve hizli bicimde denetlene-

cegi ulusal bir mekanizma gelistirmelerini 6ngormektedir (89/665/EEC).

AB Komisyonu, kamu alim kararlarinin gézetim ve denetiminden sorumlu ku-
rumun idari yapisint tiye devletlere birakmakla beraber islevleri hakkinda cerceve
dizenlemeler de yapmaktadir. Komisyon'un bu konudaki direktifine gore, kamu
ihale kurumlarn tedarikci veya miuteahhitlerin ilgili kamu dairesinin Komisyon direk-
tiflerini ihlal eden eylem ve kararlart hakkindaki sikayetlerini ayrimcilik yapmaksi-
zin hemen degerlendirmeye almast; iddia edilen ihlalin daha biylk ticari zararlara
yol acmamasi icin alim strecini askiya alacak veya ihlale konu eylem veya kararin
uygulamasini durduracak ara kararlar alabilmesi; magdur tedarikci veya miuteahhi-
din zararinin tazminine karar verebilmesi gerekmektedir. Ayrica, kamu alimlarini
denetleyecek kurulun yargt yerine idari bir birim olmast durumunda; bu kurulun
tyelerinin (en azindan baskaninin) atanmasinin ve gérevden alinmasinin yargt ben-
zeri olmast; kurulun kararlarini yazili almast ve kurul kararlarinin da yargt deneti-

mine tabi tutulmasi gerekmektedir.

Bu cercevede, kamu alimlarinda AB diizenlemelerine uyum saglamayt amacla-
yan 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ile kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali
dzerklige sahip KIK kurulmustur. Kurum gorevini yerine getirirken bagimsizdur.
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Hicbir organ, makam, merci ve kisi Kurum'un kararlarini etkilemek amaciyla emir
ve talimat veremez. Kurum’un karar organi bir baskan, biri ikinci baskan olmak
lizere on liyeden olusan Kamu fhale Kurulu’'dur. Bakanlar Kurulu atadig: tiyelerden
birisini de baskan olarak gorevlendirir. KI Kurul Baskani, Kurum'un da baskanidir.

Uyelerden biri Kurul tarafindan ikinci baskan secilir.
KiK'nin baslica gorevleri;

> Idarece yapilacak alim islemlerinde mevzuat hiikiimlerine uyulmadigina ilis-

kin sikayetleri inceleyerek sonuclandirmak,

> Kanun'un uygulanmasina iliskin biitin ikincil mevzuati, standart ihale do-

kiimanlarini ve tip sozlesmeleri olusturmak ve uygulamay: yonlendirmek,
> Yapilan ihalelerle ve sozlesmelerle ilgili istatistik olusturmak,

> Haklarinda kamu ihalelerine katilmaktan yasaklama karart verilenlerin sici-

lini tutmaktir.

3.3. Bagimsiz Diizenleyici Kurumlarin Kapsami ve Genel
Ozellikleri

BDK’lar hakkinda yapilan tartismalar genelde bunlarin en 6nemli ayurt edici
ozelligi olan '"bagimsizliklar:” tGzerinde yogunlasmaktadir. Donemin Basbakani
"ozerklesme alaninda itiraf ederim ki olciyt kacirdik; bu 6zerklik konusunu elden
gecirmemiz gerektigine inantyorum; bunun icin ilgili arkadaslarima bir yasa degi-
sikligi hazirlig1 icin gorev verdim" derken (Aksam, 28/3/2002), kimi yazarlar "6zerk
kurumlarin cesitli nedenlerle kendilerini savunmaya zorunlu birakilmalarinin eko-
nominin gelecegi acisindan kaygt verici bir durum oldugunu" (Kumcu, 2002a) ileri
surmektedir. Bagimsizligin kapsami ve gtivenceleri ilgili yazinda sikca tartisilan bir
konudur. Bu tartisma sadece Turkiye'ye 6zgi de degildir. BDK’larin bagimsizliklari
ve hesap verebilirlikleri konusunda, hicbir tilkede standart bir model bulunabilmis
degildir. Bu cercevede, Turkiye’de oldugu gibi diger tlkelerde de tlke kosullarina

uygun model olusturma arayislart strdirilmektedir.

BDK’lar ile ilgili calismalarda cogu zaman bagimsizlik ve 6¢zerklik kavramlari es
anlamli olarak kullanilmaktadir. Bu nedenle, 6ncelikle 6zerklik ve bagimsizlik kav-

ramlarinin aralarindaki farkliliklarin irdelenmesi gerekmektedir.
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3.3.1. Ozerklik

Akinct (1999) 6zerkligin gereklerini "yonetsel etkinlige iliskin" ve "mali destek”
seklinde iki baslik altinda toplamaktadir. Bir yonetsel yapinin 6zerk sayilabilmesi
icin oncelikle kurumsal yapilanmada ve karar vermede 6zerkligin olmasi gerek-
mektedir. Ozerk bir kurum i¢ 6rgiitlenme yapisint kendisi belirlemekte ve personel
atamasint kendisi yapmaktadir.

Kurumlart 6zerklestirerek, ¢zgiirlestirme siirecinin bir geregi de bunlarin para-
sal yonden desteklenmesidir. Ozerk kurumlarin hareket yetenegini giiclendirmek
ve islevlerini yerine getirmelerine olanak saglamak amaciyla giderleriyle orantili bir
gelir saglanmalidir. Ozerk kurumlara saglanan parasal destek cogu zaman yasalar-
la gtivenceye alinarak, siyasi iktidarlarin bunlarin kararlarini dolayli yoldan etkile-
mek amaciyla 6znel davranmalarinin 6niine gecilmeye calisimaktadir (Akincy,
1999: s. 107-110).

Bu aciklamalar cercevesinde bakildiginda kendilerine 6zel bir biitce saglanan
ve kendi yapilanmalarini tayin etmede serbest olan BDK’larin 6zerk olduklart go-
rilmektedir.

3.3.2. Bagumsizlik

BDK’larin diizenleme, denetim/godzetim ve yaptirim islevlerini, ¢cikar gruplarinin
(siyasi iktidar, biirokrasi ve dizenlenen sirketler veya bunlarin temsilcisi sivil top-
lum orgttleri) etkisinde kalmaksizin yerine getirebilmeleri icin, bunlara yargt ben-
zeri bir bagimsizlik verilmektedir. Bu anlamda BDK’lar acisindan bagimsizlik, yar-
gilama, karar verme, danisma, bilgi verme ve sorusturma yapma gibi etkinliklerin
yerine getirilmesinde baskalarina bagimli olmamay1 gerektirmektedir. Akinci (1999:
s. 101) bagimsizlik ve ayrim arasindaki farki vurgulayarak, "yiriitme erkinin anaya-
sal hiyerarsik orgiitlenmeye dayanan ayrikst bir yapi olarak tasarlanan BDK’larin
bagimsizliklarinin ve ayrilma 6zelliklerinin es kapsamlt bir nitelendirmeyi icerdigi-
ni" ileri sirmektedir. Bu haliyle bakildiginda bagimsizhigin, ézerkligin daha ileri bir
uygulamas oldugu goriilmektedir. Cunkd, iliskisel bagin yogunlugu arttikca (azal-
dikca) bagimsizligin zayifladig: (arttigr) gortilmektedir.

Ulusoy (19992) idari bagimsizligi "organik bagimsizlik" ve "islevsel bagimsizlik"
olarak ikiye ayirmaktadir. Organik bagimsizlik, bu karar mercilerinde calisanlarin
(genellikle kurul seklinde yapilandiklart icin kurul dyelerinin) bazi stati giivence-
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leriyle donatilmalari, islevsel bagimsizlik ise bu kurumlarin islem ve eylemleri tize-
rinde yurtitme organina dahil birimlerin bu eylem ve islemlerinin gecersizligi sonu-
cunu doguran hicbir yetkiye sahip olmamas: anlamina gelmektedir.14. 15

Hem organik hem de islevsel acidan bakildiginda BDK’larin yiritmeye karsi ba-
gimsiz olduklari ve vesayet veya hiyerarsi tiirQ bir denetime tabi olmadiklart gortl-
mektedir. Ancak, BDK'larin bagimsizliklarinin lafzi kendi kurulus kanunlarinda fark-
I1 farkls belirlenmektedir.16 Tablo 3.6’da bunlarin genel 6zellikleri yer almaktadir.

4054 sayili Kanun'a goére RK (m. 20) ve 4734 sayili Kanun'a gore KIK (m. 53)
"kamu tiizel kisiligini haiz idari ve mali 6zerklige sahiptir". Ayrica, bu kurumlar go-
revlerini yerine getirirken bagimsizdir. Hi¢ bir organ, makam, merci ve kisi kuru-
mun kararlarin etkilemek amaciyla emir ve talimat veremez. 2499 sayili Kanuna
gore SPK "kamu tiizel kisiligini haiz idari ve mali 6zerklige sahiptir ve Kurul yetki-
lerini kendi sorumlulugu altinda bagimsiz olarak kullanmaktadir (m. 17). 3984 sa-
yili Kanun ile kurulan RTUK'(in ise dzerkliginin yani sira tarafsiziigr da one cika-
rilmaktadir. Radyo ve televizyon faaliyetlerini diizenlemek amaciyla kurulan RTUK
bir kamu tiizel kisiligi niteligindedir" (m. 5). 4502 sayili Kanun’a gore TK da "kamu
ttizel kisiligini ve idari ve mali 6zerkligi haiz 6zel butceli" bir kurumdur.1”?

Bu diizenlemelerin yani sira bu kurumlarin karar organi olan kurullarin tyele-
rinin bagimsizliklart da organik olarak teminat altina alinmistir. Kurul Gyelerinin sta-
ti glivencesini saglayan organik bagimsizlik, tGyelerin siiresinden 6nce gorevden
alnamamalari, alinirlarsa bile alinma yonteminin belli usul ve esaslara baglanmasi
ve Ozlik haklarinin teminat altina alinmasi gibi hususlart icermektedir.

(14) "Yerinden yonetim kuruluslarinin gorevlerini geregi gibi yapmalarini ve idarenin bir biitiin olarak uyumlu ¢alisma-
sint saglama yoniinden, kendilerinin disindaki baska bir idari kurulus tarafindan, yasalarin ongordigu sinirlar ice-
risinde denetlenmesi" idare hukukunda "vesayet denetimi" olarak nitelenmektedir (Goztbuytk ve Tan, 1998: s.
734). Bolum 3.7'de belirtildigi gibi yerinden yonetim kuruluslarinin tipik 6zelliklerini tastiyan BDK’lar, bunlarin ak-
sine bagimsizdir ve gorevlerini yerine getirirken bagka bir idari kurulusun vesayet denetimine tabi degildir.

(15) Delston (1999), "bankacilik diizenleme otoritelerinin, diizenleme, gozetim ve denetim islevlerinin, 6zellikle de son
yillardaki bankacilik krizleri nedeniyle ¢cok daha 6énem kazandigini; sistemik kriz riski nedeniyle bu otoritelerin ban-
kalarin faaliyetlerine son verilmesi dahil, sik sik zecri tedbirler almalar1 gerektigini; bankacilik diizenleme otoritele-
rinin faaliyetleri nedeniyle dava edilebilme riski karsisinda zaman zaman bu zecri tedbirleri almakta ve uygulamak-
ta teredduite distigliini; bu nedenle de bazi iilkelerin Temel Basel Prensipleri cercevesinde bankacilik diizenleme
otoritelerine gdzetim/denetim faaliyetleri nedeniyle kisisel ve kurumsal olarak sorumlu tutulamayacaklar: yontinde
kanuni givence tanimakta olduklarint" bildirmektedir. Ancak, bu otoritelerin faaliyetlerini iyi niyetli bir sekilde ic-
ra etmis olmast gerekmektedir.

(16) Ancak, hem organik hem de islevsel bagimsizliga sahip olan BDK’larin hi¢bir denetime tabi olmayacaklari diistiniil-
memelidir. Nitekim, BDK’larin hesap verebilirlikleri ve denetimlerine iliskin usuller ileride ayrintili olarak incelene-
cektir.

(17) Ancak, bu tir bir bagimsizlik/6zerklik SK icin 6ngoriilmemistir.
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Smith (1997a) esas alinarak bu kurumlarin organik bagimsizliklarini teminat al-
tina almayt saglayan unsurlar altt baslik altinda toplanabilir.

> BDK’'larin gorev ve yetkilerini, bakanliklarin kontrolii disinda, kanunla di-
zenlemek,

> Kurul dyelerinin atanmasinda mesleki standartlar 6ngoérmek,

> Kurul tyelerinin gorev stirelerini genel siyasi secimlerle cakismayacak sekil-
de belirlemek ve kurul Uyelerinin bireysel gorev surelerini, diger tiyelerin
degisim siiresinden ayirmak,

> BDK’lara diizenleme yapmak ve uygulamay1 yonlendirme yetkisi vermek,

> BDK’lara 6zel biitce saglamak,

> BDK personelinin tcretlerini iyilestirmek.

Bu alt 6zellik BDK’larin kurulus kanunlari esas alinarak olusturulan ve bolim
ekinde yer alan tablolar yardimiyla incelenecektir.

3.3.2.1. BDK’larin Gorevlendirilme Cercevesinin Kanunla Belirlenmesi

Tablo 3.2’den (bkz. s. 184) izlenebilecegi gibi, Turkiye’de mevcut BDK’larin ta-
maminin gorevlerinin Kanunla belirlendigi gorilmektedir. BDK’larin faaliyet goster-
dikleri alanlar, gorevleri, karar organlart, bunlarin calisma esaslart ve bakanliklarla
ilgisi/iliskisi kurulus kanunlarinda acikca belirlenmektedir.

Bu noktada BDK’larin genel idare ve bakanliklarla baglantisint kuran "ilgili/ilis-
kili” kavrami tzerinde durmakta fayda bulunmaktadir. Akinct (1999: s. 211)'ya go-
re Turk idare hukukunda, yonetsel 6rglitlenme modeli icinde merkezle iliskilendi-
rilmis pek cok kamu kurumu bulunmaktadir ve ‘lgili/iliskili’ olma statiisi daha cok
idarenin bitinliglini saglamaya yonelik bir 6nlemdir. Bir yonetsel orgtit varligin
bagimsiz bir bicimde strdirmekle birlikte, genel siyasayla uyumlu bir bitinlik
olusturmast icin sistem ici doniisiim siireciyle iliskilendirilmektedir.

Rekabet Kurumu’'nun, kendilerinin idari ve mali 6zerklige sahip bir kurum ola-
rak yurt dist gorevlendirmelerde Basbakanlik’tan izin alinmasini 6ngéren Basbakan-
lik Genelgesi (19/7/2002 tarih ve 2002/19) kapsaminda olmadigt yoniinde Basba-
kanliga itiraz1 ve Basbakanligin da konuyu incelenmesi icin kendisine getirmesi
uzerine, Danistay "ilgi ve iliskili kurumlar arasinda 6ziinde fark olmadiginin acik ol-
dugunu" Devlet Bakaninin ilgili kuruluslart arasinda sayilan BDDK ve SPK gibi "Sa-
nayi ve Ticaret Bakanlig ile iliskilendirilen RK’'nin da Genelge kapsaminda oldugu-



nu" kararlastirmistir (24.10.2002, E:2002/156, K:2002/167). Danistay bu kararyla,
BDK’larin bir bakanlikla iliskilendirilmesi ile yerinden yonetim kuruluslarinin ilgili
kavrami araciligt ile merkezi bir orgiit ile baglarinin kurulmas: arasinda bir fark bu-
lunmadigint kararlastirmistur.

3.3.2.2. Kurul Uyelerinin Atanmasinda Mesleki Standartlarin Belirlen-
mesi

Smith (1997a) bagimsiz kamu kurumu gelenegi sinirli olan tlkelerde, bagimsiz-
lig1 korumada kanuni 6nlemlerin 6nemli (gerekli) oldugunu fakat yeterli olmadigi-
nt ileri sirmektedir. Yazara gore, BDK’larda karar merciinde gorev yapanlarin (ku-
rul tyeleri ve kurumun tst diizey yoneticilerinin) uygunsuz baski ve giidiillenmele-
re karsi koyabilmek icin oncelikle mesleki yeterlige sahip olmasi gerekmekte; yet-
kilerini kullanirken de diizenledikleri alandaki paydaslarin saygisini kazanacak, is-
levlerinin ve kararlarinin mesruiyetini artiracak ve bagimsizliklarinin devami icin
destek saglayacak kadar hiinerli olmalart gerekmektedir.18

Tablo 3.2'de goruldugu gibi, kurul Giyelerinin atanmasinda dort BDK’'nin kuru-
lus kanunlarinda mesleki birikim sarti aranirken besinde aranmamaktadir. RK (m.
23), EPDK (m. 5), SK (m. 8), TTMAPDK (m. 2) ve RTUK (m. 5) kanunlarina gore
kurul tyelerinin (benzer bicimde) "hukuk, iktisat, mithendislik, isletme, uluslarara-
st iliskiler veya maliye dallarinda yurt ici ya da disinda en az dort yillik yiiksek 6g-
renim gormis; kamuda veya 6zel sektorde en az on yil calismis, mesleki acidan da
yeterli bilgi ve deneyime sahip olmalart sarti" aranmaktadir. Bu tanimlama cerceve-
sinde, kurul tyelerinin dort yillik yliksek okul egitimi gormesi ve on yil is tecriibe-
sinin olmast mesleki yeterlik acisindan genel cerceveyi cizmektedir. Uyelerin kendi
meslekleriyle ilgili olarak bilgi ve deneyime sahip olma gibi bir baska genel yeter-
lik sartt aransa da, ziyelerin BDK nin faaliyet gosterdigi alan konusunda birikimle-
rinin olmasi sarti aranmamaktadir.’® Bu ozellikler incelendiginde ise 6zerk kurum
yOneticisinde olmasi gereken uzmanliktan ziyade bir tir geleneksel devlet biirok-

(18) BDK’larin bagimsizliginin yant sira RTUK 6rneginde formel olarak belirtildigi gibi (m. 5) tarafsiz olmalari da esas-
tir. Diger taraftan, bazit BDK kurul yeleri goreve bagladiktan sonra, Yargitay’da gorevlerini dikkat, tarafsiz ve du-
riist olarak yerine getirmek icin yemin etmektedir (KiK: m. 53/d; BDDK: m. 3-6; EPDK: m. 7; SPK: m. 21; RK: m.
20; Tablo 3.2.).

(19) RTUKin Ust Kurul tiyelerinin secimi ile ilgili maddesini degistiren 4756 sayili Kanun’dan ¢nce, Ust Kurul tyelerin-
de "basin, yayin, iletisim, ve teknolojisi, kilttr, din, egitim ve hukuk alanlarinda birikimi olma ve ytiksekogretim
gorme ve devlet memuru olma niteligine sahip olma" sartlart aranmaktaydi. Nitekim, 13 no.lu dipnotta da belirtil-
digi gibi Cumhurbaskant 4756 sayili Kanun’un ilgili maddesini bir kez daha gortsiilmek tizere TBMM’ye gonderir-
ken ileri stirdiigli gerekce yazisinda bu eksiklige dikkat cekmistir.
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ratt Ozelligi tasiyan kisilerin tanimlandigt gorilmektedir. Kanunlarinda, Kurul tye-
liklerine atanacaklarda aranacak mesleki birikim sartinin yeterince tanimlanmamasi
nedeniyle, tyeliklere zaman zaman BDK’nin faaliyet alaninda teknik/idari bilgisi ve
tecriibesi bulunmayan kisiler de atanabilmektedir. Karacan (2002: s. 44-45 ve 100)’a
gore de "bu kisiler, gerek mesleki birikimlerinin yetersiz olmasi, gerekse de gele-
cekte burokratik/politik bekleyislerinin olmast nedeniyle, 6zerk/bagimsiz bir bicim-
de gorev yapacak nitelige sahip bulunmamakta, nihayetinde, 6zerk kuruma yapi-
lan bu tir keyfi atamalar nedeniyle adeta, kurul tiyeligine atananlar ‘stajyere’, 6zerk
kurum ‘staj yerine’, yapilan is de Sstaja’ dontismektedir."

Diger BDK’larda bu genel mesleki sartlarin yani sira, BDK’nin faaliyet alant ko-
nusunda mesleki birikim sartt da aranmaktadir. Ornegin, 4502 sayili Kanun'a gore
Telekomiinikasyon Kurulu tyeleri "telekomiinikasyon alaninda yeterli bilgi ve de-
neyime sahip olmali", 2499 sayili Kanun’a gore SPK tyeleri "mali piyasalar, ekono-
mi isletme, sermaye piyasalari, bankacilik ve finans alaninda veya bu alanlarla ilgi-
li hukuk dallarinda en az oniki yillik deneyim sahibi uzman, denetci, yonetici veya
ogretim tiyeligi yapmis olmalt", 4389 sayilit Kanun’a gore BDD Kurul tyeleri "en az
t¢ yili bankacilik olmak tizere maliye-finans alaninda en az 10 yil deneyim sahibi
ve ust dizey yoneticilik veya yukarida sayilan 6grenim dallarinda en az 10 yil 6g-
retim tyeligi yapmis olmali;20 4734 sayili Kanun'a gore ise Ki Kurul tyeleri "kamu
ihale mevzuat ile ilgili yargilama, inceleme, denetleme, uygulama veya danisma
konularinda fiilen en az dort yil calisarak ulusal veya uluslararasi ihale mevzuati aci-
sindan kanitlanmis nitelige ve deneyime sahip olmali, gecmiste ve halen bir siyasi
parti ile aday gosterilme dahil tyelik ve gorev alma iliskileri bulunmamalidir".2!
Mesleki nitelik degerlendirmesi ac¢isindan bu tanimlamalar 6nemli olmakla beraber
daha da netlestirilmeleri gerekmektedir. Yukarida da deginildigi gibi kanuni diizen-
lemeler bagimsizlik icin gerekli olsa da yeterli degildir. Bu cercevede, BDK’larin bi-
rokrasiye, siyasete ve Ozel cikar gruplarina karsi bagimsizliklarinin 6ntinde en bi-
yuk engelin kanundan degil, kurul tyelerinin BDK’larin dizenledikleri alanlarda
yeterince mesleki birikime sahip ol(a)mamalarindan kaynaklanacag: dikkatle goz
oninde bulundurulmasi gereken bir noktadir.

(20) BDDK {iyelerinde aranan "maliye” alanindaki deneyim ile KiK tiyelerinde aranan "kurul tiyeligi éncesinde bir siya-
si partiyle iliski bulunmama’ sartlarinin bu alanlarin gerektirdigi mesleki yeterligin niteliginden cok, ilgili kanunla-
rin hazirlanmasi asamasindaki konjonktiirden kaynaklandigt goz oniinde bulundurulmalidir.

(21) Ancak, bu diizenlemelerde kurul tyeliklerine yapilan atamalarda bu tar bir birikim sartina riayet edilmez ise ne tiir
bir yontem izlenecegi acikliga kavusturulmamistir.
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3.3.2.3. Kurul Uyelerinin Atanma ve Gérevden Alitnma Usulleri
Atanma

BDK’larin karar organlari olan kurullarin Giyelerinin sayist ve atanma yontemin-
de onemli farkliliklar bulunmaktadir. KiK'da kurul {yesi sayist, genelde kurullarin
yapilanma rasyoneline aykirt bir bicimde cift say1 (on) iken, en az tiyeli kurulun TK
(bes) ve en fazla tiyeli kurulun (onbir) ise RK’da oldugu gorilmektedir. Ancak, ge-
nellikle kurul dyelerinin sayisinin yedi civarinda yogunlastigi gozlemlenmektedir.
Kurul tyelerinin atanmasinda dort farkli yaklasim bulunmaktadir (Tablo 3.3). Ba-
kanlar Kurulu kurul tyelerini, birinci yaklasima gore (EPDK) dogrudan kendisi;
ikincisinde (BDDK), ilgili bakanin teklif edecegi; ziciinciistinde de (RK, TK, SPK,
SK, TTMAPDK, KIiK) farkli kuruluslarin gdsterecegi adaylar arasindan se¢cmektedir.
Dérdiincii yaklagimda ise, RTUKlin dokuz tiyesinden besini siyasi parti gruplari-
nin gosterecegi adaylar arasindan TBMM,22 dordiint de farkli kuruluslarin bildire-
cegi adaylar arasindan Bakanlar Kurulu secmektedir.

Aday bildiren gruplarinin kompozisyonuna bakildiginda diizenlenen sektor fir-
malart ve/veya bunlarin olusturdugu orgiitlerin de kurul dyeliklerine dogrudan
aday gosterdigi gdzlemlenmektedir. Ornegin TK ve SK kurul tiyeliklerine sektorde
diizenlenen sirketler dogrudan aday gosterirken, RTUK tiyeligi icin Gazeteciler Ce-
miyeti ve Basin Konseyi, SPK tyeligi icin Turkiye Sermaye Piyasasi Aract Kurulus-
lar1 Birligi ve SK tyeligi icin PANKOBIRLIK gibi sektorel orgiitler, SPK, RK ve KiK
tyelikleri icin de TOBB aday gostermektedir.

BDK’lara dizenlenen sektor tarafindan dogrudan aday gosterilmesi ayni za-
manda 6zel cikar gruplarinin formel olarak bu kurullarda temsil edilmesine olanak
saglamaktadir. Birinci bolimde deginilen devletin kusatilmas: tehlikesi, bu defa da
diizenleyicinin 6zel ¢ikar gruplarinca kusatilmas: (regulatory capture) tehlikesine
dontsmektedir. Ozel cikar gruplarinin kurul {yeliklerinde temsil edilmesi, cikarlar
arasindaki (6rnegin, Ki Kurul tiyeligine hem TOBB hem de TISK aday g&stermek-
tedir) pazarligin BDK biinyesinde icsellestiriimesine neden olacaktir. Oysa, enstri-
mantal devlet geleneginde farkli ¢ikar gruplart arasindaki tartismalarin devletin ha-
kemliginde acik ve saydam olarak yapilmast halinde etkin ve etkili bir sonug vere-

(22) 13 no.lu dipnotta da belirtildigi gibi, RTUK Uyelerinin TBMM'ce atanmasini éngodren 3984 sayili Kanunun 6/a mad-
desinin yurtrligt Anayasa Mahkemesi'nce durdurulmustur.
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cegine Onceki bolimlerde ayrintili olarak deginilmisti. Bu nedenle, 6zel cikar grup-
larinin BDK’larda dogrudan temsil edilmesi yerine, bunlarin karar alma siireclerine
dissal baski grubu olarak katlmalarinin, BDK kararlarinin saydamligini, kalitesini ve
hesap verebilirligini daha da artiracagi g6z 6niinde bulundurulmalidur.

Ikinci boliimde de belirtildigi gibi, atama konusunda uluslararas: uygulamalar-
da da degisik formiller denenmistir. Ancak, Tan (2000) BDK’larin "kurul tyelerinin
atanmasinda bagimsizligi garanti edecek sihirli bir formilin bugiine kadar hicbir
tlke tarafindan bulunamadigini” ileri siirmektedir. Secim ve atama yetkisinin hiku-
metlere, yani Bakanlar Kurulu'na tanindigi durumlarda, genelde secim ve atama
yetkisinin Bakanlar Kurulu tarafindan kullanilmasindan 6nce, siyasi olmayan organ
veya makamlarin gosterecekleri adaylar arasindan secim yapma esasinin getirilme-
ye calisildigt gortilmektedir (Tan, 2000).

Ancak, Turkiye uygulamasina bakildiginda, BDK kurul Gyeligine yapilan atama-
larda siyasi tercihlerin ve Tirk burokrasisindeki patronaj kultiriiniin yine 6ne ¢ikti-
g1 gortlmektedir (Karacan, 2002; Tan, 2002; OECD, 2002). Burokratik atamalarda
patronaj kiltiriniin yeni bir tlir aract olan BDK kurul tyelerinin ve kurum ust di-
zey personelinin atanmasinda aranacak yetenek ve birikim konusunda somut 6lctit-
ler getirilmeli ve atananlarin bu dlcttlere uygunlugu ise kamuoyu ile paylasimalidir.

Tan (2002) "Turkiye’de bagimsiz idari otorite statiisiindeki bazi kurullarin tye-
lerinin atanmasinda siyasi partilerin etkilerinin tartisma konusu oldugunu, hatta si-
yasal partiler arasinda uzlasma arayislarinin2? bazi kurullarin olusumunu geciktirdi-
gini"?¢ bildirmektedir. BDK’lara yapilan atamalarin bu sekilde politize edilmesi sa-
dece Tirkiye'ye has bir dzellik degildir. Tan (2000) "Italya’da, Telekomiinikasyon
Kurumu'nun bagimsiz idari otorite olarak tiyelerinin atanabilmesi icin, siyasi parti-

(23) KIiK tiyelerine aday bildiren kurumlarin kompozisyonu bu uzlasinin formellestirilmis bir halidir. Kamu ihale Kanu-
nu Taslagt Basbakanliga sunuldugunda tiye sayist dokuz idi. Bu Taslaga gore Kurul tyelikleri icin Maliye Bakanli-
81 2, Bayidirlik ve iskan Bakanlig: 3, Danistay, Sayistay, TOBB ve TiSK ise 1’er aday bildirmekteydi. Ancak, Tas-
lak TBMM'ye sevk edilirken Hazine Miistesarligrnin da 1 aday bildirmesi hususu 6ngoriildii. Uye sayisint kurul man-
tigina aykirt bir bicimde cift sayiya ¢ikaran bu dizenleme sonucunda, aday bildiren kurum olarak Hazine Miiste-
sarligi’'nin tespit edilmesi ilging bir yaklasimdir. Kamu ihale stirecinde organik bir bagi bulunmayan Hazine Muste-
sarligi'nin bagl oldugu Devlet Bakaninin aday bildirmesine olanak saglanmasi, ilgili cevreler tarafindan htukiimetin
bir diger ortaginin bagli bulundugu Devlet Bakanliginin da aday bildirmesine imkan saglayan bir uzlas: olarak de-
gerlendirilmektedir.

(24) Ornegin, 4054 Sayili Rekabetin Korunmast Hakkinda Kanun 13.12.1994’te yiiriirliige girmis, ancak Kanunu uygu-
lamaktan sorumlu Rekabet Kurumu'nun karar organi olan Rekabet Kurulu ise, Uyelerinin yaklasik 27 aylik bir ge-
cikmeyle 27.02.1997 tarihinde atanmasi ile olusmustur.
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ler arasinda 8 ay siiren goriismeler oldugunu ve bu 8 aylik goriismelerin, tartisma-
larin sonunda ancak Telekomiinikasyon Kurumu tyelerinin atanabildigini" bildir-
mektedir. Karacan (2002: s. 44-45) BDK’lara yapilan atamalarda "bu gorevlerin bu-
rokratik bir ilerleme ya da emeklilikte veya yaklasan emeklilikte iyi Gcretli bir ola-
nak olarak distintldigini" bildirmekte ve " 6zerk kurul tiyeliginin Ankara’daki ba-
zilari icin cok cazip iken 6zerk kurumun alani icindeki sektoriin yetismis bazi in-
sanlart icin cazip degilse bir sorun oldugunu" ileri stirmektedir.

Gorev Stireleri ve Gorevden Alinma

BDK tyelerinin bagimsizliklarint teminat altina almanin 6nemli bir aract da
bunlarin belirli bir siire gorevden alinamamalari veya gorevden alinirlarsa bile bu-
nun kanunlarinda acikca kurallara baglanmasidir. Kurul tyelerinin sayisinda oldu-
gu gibi tyelerin gorev siiresi, tyeliklerin degisim yontemi ve gorevden alinma ko-
nusunda da bir yeknesaklik bulunmamaktadir.

BDDK, SPK, EPDK, RK kurul tiyelerinin gorev siiresi 6, RTUK tiyelerinin gorev
stiresi 4, digerlerinin ise 5 yildir.25 26 Genel secimlerin 5 yilda bir yapildigi g6z 6niin-
de bulundurulursa, 6 yillik gorev stiresinin bir genel secim (hiikiimet) donemini as-
ug1, boylece hem tyelerin bagimsizliginin teminat altina alindigr hem de siyasi be-
lirsizligin azaluldig1 sdylenebilir. Uyelerin degistirilmesini dngdren S yillik gbrev sii-
relerinin de uygulamada genel secimlerin yenilenme stireleri ile paralellik arz etme-
digi icin bagimsizlik ve belirsizlik yontinden bir engel olusturmadigi soylenebilir.
Ancak, gorev siiresi bir secim doneminden az (4) olan RTUK {iyelerinin bagimsiz-
lig1 konusunda ayni seyleri soyleyebilmek mimkin gorilmemektedir.

Uyelerin degistirilmelerinde uygulanan yontemler de birbirinden farklidir. On-
celikle, KIK hari¢, diger BDK’larin kurul iiyelerinin yeniden secilebilmeleri miim-
kiindir. Ancak, tiyelerin degistirilme dénemleri acisindan bakildiginda, BDDK, KiK,
RTUK, EPDK kurul tiyelerinin tamaminin ayn1 anda degistirildigi goriilmektedir. Oy-
sa SPK ve RK kurul tyeleri degistirilirken, baskan hari¢ Giyelerin tcte biri iki yilda

(25) KIK kurul iiyeligine yapilacak ilk atamalarda, Maliye Bakanligi ve Bayimndirlik ve Iskan Bakanliginin énerecegi aday-
lar arasindan secilecek tyelerden Bakanlar Kurulunca belirlenecek birer tiye 7 yil streyle gorev yapmaktadir (Ge-
cici m. 5).

(26) Burada ilgin¢ olan nokta SK kurul tyelerinin durumudur. 19/4/2001 tarihinde yayimlanarak yiriirliige giren Seker
Kanunu'na (4634) gore Kurul, kurum ve organlarinin gorev, yetki ve gorev siiresi 21/12/2004 (3 yil 8 ay) tarihine
kadar simirlandirilmistir. Bu tarihten sonra Kurul'un/Kurum’un gorev stresinin uzatilmas: Bakanlar Kurulu'nun tak-
tirinde/yetkisindedir. (Gegici m. 8). Oysa, aynt Kanun’a gore Kurul tiyelerinin gorev stiresi Kanun’un uygulama si-
resinden daha uzundur (5 yil). Burada, Kanun’un hazirlanmasindaki 6zensizlikten bahsedilebilecegi gibi, Kanun'u
hazirlayanlarin bilingaltlarinda SK’'nin gorev siiresinin zaten uzatilacagt diistincesinin yattig1 da soylenebilir.
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bir yenilenmektedir. Boylece kurumsal hafizada bir devamlilik saglanmaktadir. Oy-
sa, uyelerin tamaminin ayni anda degistirilmesi, eski Giyelerin yeniden atanmamala-
r1 halinde, kurumsal hafizanin devamliligina zarar verebilecektir. Ayrica, biitin ku-
rul Uiyelerinin ayni anda atanmasi, atamayt yapanlarin BDK yonetimini dogrudan et-
kilemesine imkan da verecektir.

Kurul dyelerinin gorev sirelerinin belirlenmesi, belirli kosullar disinda gorev-
den alinmalarini da giiclestirmektedir. Kurul tiyelerinin gorev siireleri dolmadan go-
revlerine son verilememektedir (RK: m. 24; EPDK: m. 6; SPK: m. 19; KIK: m. 53;
BDDK: m. 3-4/b). Ancak, atanmalar: icin gerekli sartlart kaybeden veya gorevleri
ile ilgili isledikleri suclar mahkeme karart ile kesinlesen kurul Giyeleri gorevden ali-
nabilmektedir. Diger taraftan, kurul dyelerini gérevden alan makam acisindan da
BDK’lar arasinda farkliliklar bulunmaktadir (Tablo 3.2). Ornegin, Rekabet Kurulu
tyelerinin gorevden alinmasi konusunda yetkili birim hakkinda bir hiikiim bulun-
mazken, yukarida sayilan gelismelerin gerceklesmesi durumunda BDD Kurul tye-
leri Basbakan onayt ile (m. 3-4/b), EPD Kurul tyeleri Bakanlar Kurulu'nca gorev-
den alinmaktadir. Karacan (2002: s. 48) gorevden alma konusunda yetkili makamin
atamay! yapan makam (Bakanlar Kurulu) olmasinin bagimsizlik icin énemli oldu-
gunu; oysa BDDK ve SPK orneginde atamayi1 Bakanlar Kurulu yaparken kurul tye-
lerinin Basbakan onayt ile gorevden alindigint bunun da bu kurumlarin bagimsiz-
liklarin1 olumsuz etkiledigini ileri sirmektedir.

Kurul tyelerinin gorevden alinmalart icin uygulamada basvurulan bir diger
yontem ise BDK'larin kurulus kanunlarinda degisiklik yapilmasidir. Ornegin,
14/1/1988 tarih ve 311 sayili KHK ile SPK tyelerinin gorev stresi 3 yila indirilirken
mevcut kurul Gyelerinin gorevine son verilmistir. Ayni sekilde, 2001 yilinda da mev-
cut BDD Kurul uyeleri, birinci yilin sonunda gorevlerinden alinmistir.2” Karacan
(2002: s. 46) "sabit stireli goreve atanmus kisilerin atamalarindaki idari usuliin (BKK)
disina cikilarak, bir baska hukuk formu (KHK veya Kanun) ile gorevden alinmala-
rinin, 6zerk kurul karar organlarinda yer alan kisilerin gorevlerini yapmakta belir-
sizlige, kuskuya ve kaygiya neden olarak 6zerk bir bicimde gorev yapmalarini en-
gelleyecegini" ileri stirmektedir.

(27) Diger taraftan 15/5/2002 tarih ve 4756 sayili Kanun ile 6 yil olan RTUK {iyelerinin gorev siiresi 4 yila indirilmistir.
Bir baska deyisle, RTUK {iyelerinin atanmalari asamasinda éngoriilen siireden énce gorevden alinmalarina olanak
saglanmaya calisilmistir. Ancak, 13 no.lu dipnotta belirtildigi gibi Kanun’un atamaya iliskin bazi diizenlemelerinin
yurtrligiu durduruldugu icin, uygulamada mevcut kurul tiyeleri gorevden alinamamistir.
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Baska Is Yapma Yasagi

Kurul dyelerinin bagimsizlig: ve tarafsizligini teminat altina almak icin tyelikle-
ri stiresince 6zel bir kanuna dayanmadikca kamu ya da 6zel kuruluslarda gorev al-
malary, ticaretle ugrasmalari, ortakliklarda pay sahibi olmalari, dernek veya vakiflar-
da yoneticilik yapmalari, para karsiliginda konferans vermeleri de yasaklanmistir
(Ornegin, EPDK: m. 6; RK: m. 25; SPK: m. 20; BDDK: m. 3-5). Ciinkii bu tiir bir
maddi iliski, sadece kurul tyelerinin tarafsizligi ve bagimsizligina degil givenilirli-
gine de zarar verecektir. Bu kadar 6nemli gorevler tstlenen kamu gorevlilerinin,
tcuncu kisilerle olan akcali iliskilerinin su¢ sayilmasi son derece dogru bir yakla-
simdir. Ancak, bu noktada Seker Kurulu diger BDK’lardan 6nemli bir farklilik gos-
termektedir. Daha 6nce de aciklandig: gibi, Seker Kurulu tiyeleri ayni zamanda tem-
sil ettikleri kuruluslardaki gorevlerini de siirdirmeye devam etmektedir. Bu kuru-
luslardaki gorevlerinden ayrilmalart halinde SK’daki gorevleri de sona ermektedir.
Bu uygulamanin, Seker Kurulu tyelerinin temsil ettikleri kurumlara karst bagimsiz
kalmalarinin 6niinde 6nemli bir engel olacag: aciktir.

Uyelikle bagdasmayan islerin ve yasaklarin kanunda acikca diizenlenmesinin
yant sira, gorevin sona ermesinden sonraki doneme iliskin bazi kisitlamalarin geti-
rilmesi de Uyelerin gorev yaptiklart siirece bagimsiz calismalarini saglayacak bir gi-
vence olarak gorilmektedir (Tan, 2002). Kurul Gyeleri gorevlerinden ayrilmalarini
izleyen iki yil icerisinde kanun kapsaminda faaliyet gosteren kuruluslarda gorev ala-
mamaktadir (EPDK: m. 6; BDDK: m. 3-5/b; TK: m. 17). Bu tir bir kisitlama
2/10/1981 tarih ve 2531 sayili "Kamu Gorevlerinden Ayrilanlarin Yapamayacaklar:
Isler Hakkinda Kanun" ile getirilmekle beraber, Tan (2002)'a gore "bu yasal diizen-
lemenin hakkiyla uygulandigi sdylenemez".

Karacan (2002) gorev slresi biten kurul Giyelerinin, gorev aldiklart BDK'larin
kanununun kapsaminda faaliyet gosteren 6zel kesim sirketlerinde gorev alamama-
larinin ¢agdas yaklasima ters ve bagimsizlik acisindan da ciddi riskler icerdigini ile-
ri sirmektedir. Yazara gore, gorev siiresi biten kurul tyesi 6zel sektdrde calisama-
yip, burokratik/politik beklentiye girebilecek bu defa da siyasetci karsisinda 6zerk-
ligini koruyamayacaktir (s. 50-51). Tan (2002) ise "bu tiir dizenlemelerin gelismis
tilkelerde bulunmadigi gorisiine katilmanin mimkin olmadigini, benzer dizenle-
menin Fransa’da oldugunu" bildirmektedir.28

(28) Bu sektorlerde zaten yeterince yetismis insan giicti bulunmamaktir. insan kaynaklarinin kit oldugu bu sektorlerde
en azindan piyasalarin olusumu ve gelisimi asamasinda boyle bir yasaklamanin gerek¢esinin, yonteminin ve stire-
sinin de ayrica tartistimasinda fayda bulunmaktadir.
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3.3.2.4. BDK’lara Diizenleme, Uygulama ve Yapilanma Yetkisinin Veril-
mesi

Anayasaya gore kamu tiizel kisilikleri kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanun-
larin ve tiziklerin uygulamasini saglamak tzere ve bunlara aykirt olmamak sartiy-
la, yonetmelik cikarabilmektedir (m. 124). Her birisi kamu tiizel kisisi olan BDK’lar
hem yonetmelikleri ¢ikarabilmek hem de bunlart uygulayabilmek yetkisine sahip-
tir. Bu yonetmelikler hem faaliyet alanlarinin diizenlenmesi hem de idari yapilan-
mayla ilgilidir (Tablo 3.6). Ornegin, 4054 sayili Kanun’a gore, Rekabet Kurulu, Ku-
rum’un yetkilerini kullanisi, yonetim ve calisma esaslart ile ilgili yonetmelikleri ha-
zirlamaya (m. 62), Kanun’un uygulanmast ile ilgili tebligleri ¢cikarmaya (m. 27/f),
Kanun’da dizenlenen hukimlerin ihlal edildiginin tespit edilmesi izerine, bu ihlal-
lere son verilmesi icin gerekli tedbirleri almaya (m. 27/a), Kurum’un personel poli-
tikasint saptamaya, uygulamasini izlemeye, personelin atama islemlerini yapmaya,
kurumun yllik biit¢esini onamaya (m. 27/0) yetkili kilinmustir. Ancak, 2499 sayili Ka-
nun ile Kurul personelinin atanmast yetkisi SPK’ya verilmisken, yonetmelikle idare-
cilerin UGc¢li kararname (ilgili bakan, basbakan ve cumhurbaskani) ile atanmasi ka-
rarlastirdmistir. Karacan (2002: s. 53) bu atama slrecini "siyasi bir karar” olarak de-
gerlendirmektedir.

Ancak, BDK’larda Kurul tyeleri tarafindan yapilan idari personel atamalarinin
da sadece liyakate gore yapildigint sdyleyebilmek pek miimkiin degildir. Diger ka-
mu personeliyle karsilastirildiginda BDK personeline taninan yiiksek ticret ve mali
haklar, 6zellikle de ilk yapilanmalari asamasinda, BDK’larin idari personel atamala-
rint tartisilir hale getirebilmektedir. BDK’larin faaliyet gosterdigi ve Turkiye'nin giin-
deminde yeni olan bu alanlarda zaten yeterince yetismis insan kaynagi bulunma-
maktadir. Diger taraftan, bu kurumlarda calismanin, ytiksek ticret ve mali haklara
sahip olabilmenin bir araci olarak gorilmesi, BDK’larin idari personel atamalarinda
olumsuz bir rekabete neden olabilmektedir. Ilgili literatiiri ve uluslararas: gelisme-
leri yakindan izleyecek kadar uzmanlik gerektiren bu teknik kurumlarin insan kay-
naklart formasyonunun gerektigi diizeyde olmamasi, BDK’lardan beklenen perfor-
mansin elde edilmesine engel olabilecektir.

3.3.2.5. Ozel Biitce Saglanmasi

Bagimsizliklarinin yani sira, BDK’larin gelir kaynaklari ve bunlarin harcama po-
litikalart da stirekli tartisilan bir konu olmustur. BDK’larin yeterli finansman kaynak-
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larina sahip olmalari, bagimsizliklarinin gereklerinden bir tanesi olarak gorilmekte-
dir (OECD, 2002: s. 64; Karacan, 2002: s. 53-55). Ornegin, Kumcu (2002b) "bu ka-
fayla bagimsiz kuruluslart yasatamayiz" baslikli yazisinda, 6zetle mali bagimsizligi,
idari bagimsizligin geregi olarak gormekte ve BDK’larin harcamalarinin tasarruf ge-
nelgeleri kapsamina alinmalarinin ve/veya gelir fazlalarinin biitceye aktarilmalarinin
dogru olmadigini ileri sirmektedir.

RK’nin, idari ve mali acidan 6zerk oldugu icin Basbakanligin Yurtdisi Gecici
Gorevlendirmeleri Iliskin Genelgesi kapsaminda olmadigina iliskin itiraz1 neticesin-
de goris bildiren Danistay Birinci Dairesi "... yurtdist gecici gorevlendirmelerde
hangi usule uyulacagini gosteren ve kamu kurum ve kuruluslarinin harcamalarinda
uyacaklart tasarruf tedbirleriyle ilgili dizenlemeleri iceren genelgelerde, RK’ya ka-
nunla verilen goreve veya bu gorevin yerine getirilmesine miidahale anlami tastyan
herhangi bir hiikkme yer verilmedigini, bu nedenle de RK’'nin gorev alaniyla veya
goreviyle ilgili karar alma stirecine miidahalesi s6z konusu olmayan genelgelerin
idari ve mali 6zerkligi zedelemeyecegini" kararlastirmistir (15/1/2001, E: 2000/1432,
K.2001/54). Diger bir deyisle, kendisi de bagimsiz bir yargi organi olan ve bu tiir
genelgelere tabi olan Danistay, iddialarin aksine mali 6zerkligi bagimsizligin bir 6n
kosulu olarak gormemektedir.

Son donemde, diinya uygulamalart ile paralel bir bicimde BDK'larin gelir kay-
naklart ve harcamalart bitce disina cikarilmaktadir. Bu gelirler, tarifeler araciligryla
tiiketicilere yansitilacak sekilde diizenlenen firma faaliyetleri Gizerinden, lisans Uc-
reti, har¢, kullanici licreti ve para cezalart seklinde tahsil edilmektedir (Tablo 3.6).

Smith (1997b), OECD tilkelerinde BDK’larin gelir elde etmesine yonelik bu yak-
lasimin, diizenleme maliyetlerini geri alma stratejisi oldugunu bildirmektedir. Bu
cercevede, genel vergi gelirlerine olan kaynak talebi azalmis ve diizenlemenin ma-
liveti dizenlemelerden esas olarak faydalanan tiketicilere aktarilmis olacaktir. Co-
gu gecis ekonomisinde ve gelisen lilkede ise OECD yaklasiminin aksine, bu 6zel
gelir/butce yontemi BDK’larin yeterli gelir kaynagina sahip olmasinin ve boylece
bagimsizligin teminat altina alinmasinin bir yontemi olarak gorilmektedir (Smith,

1997b).

BDK’lar genel biitceden bagimsiz olarak kendileri lisans/izin Ucretleri, para ce-
zalart ve katilim tcreti seklinde gelir elde etmektedir. Elektrik ve dogal gaz piyasa-
larindan sorumlu EPDK bu iki sektorden ayri ayri gelir elde etmektedir (m. 10).
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Tablo 3.6’dan da gortilecegi gibi, piyasa aktorlerinden "kullanic vicreti” (user fee)
olarak tahsil edilecek tcretlerin st limitleri belirlenmektedir. Ancak, bu gelirler
BDK'larin yillik biitcelerine gore her yil yeniden belirlenmemektedir. ktisadi kon-
jonktir ve/veya BDK’larin faaliyet yogunluguna gore bu gelirler zaman zaman
BDK’larin kaynak ihtiyacinin Gizerine cikabilmektedir. Bu cercevede, bu kurumlarin
buitcelerinde olusan gelir fazlalart Maliye Bakanligi'nca biitceye gelir olarak aktaril-
maktadir. Nitekim, 1998 yilindan beri yapilan bu uygulama cercevesinde, 7/1/2003
tarih ve 4783 sayili Kanun ile IMKB, KIK, TK, SPK, RTUK, BDDK, RK, EPDK, SK,
TTMAPDK'nin gelirleri Gizerinden Maliye Bakaninin teklifi ve Basbakanin onayu1 ile
belirlenecek oranlara gore hesaplanacak miktar, 2003 yili sonuna kadar genel biit-
ceye gelir kaydedilmektedir.

Kumcu (2002b) BDK’larin mali kaynaklarinin vergiler olmadigini; bunlarin so-
rumlu olduklart sektérden toplu olarak ceza kesmek yoluyla para topladiklaring; do-
layisiyla, BDK’larin harcamadiklart paraya devletin el koyabilme yetkisinin olmama-
st gerektigini; gelir fazlasi varsa, kesintilerin azaltilmasi ya da paraya verenlere iade
edilmesi gerektigini" ileri sirmektedir. Kesinti oranlarinin, BDK’larin gercekten ihti-
ya¢ duyduklart yillik harcama programlarina gore yeniden hesaplanmast durumun-
da bu yaklasima katilmamak mimkin degildir. Ancak, mevcut uygulamada kesinti
oranlart BDK’larin gercekci biitce ihtiyacina gore hesaplanmadigi icin, cogu zaman
kesinti miktar1 BDK’larin ihtiya¢ duydugu kaynak miktarini asmakta ve BDK’lar da
gevsek biitce kisitt altinda gereksiz harcamalar yapabilmektedir.2

Ayrica, BDK’larin tek gelirleri piyasa aktorlerinin katki paylart da degildir.
BDK’lara, gelirlerinin harcamalarini karsilamadigi durumlarda, biitceden odenek
tahsis edilmektedir.30 Konuya bu acidan bakildiginda, BDK’larin gelir fazlalarinin
butceye gelir kaydedilmesinin bir rasyonelinin bulundugu gortilecektir. Ciinkd,
BDK’larin gelirlerinin harcamalarint karsilamadigt yani gelirleri acik verdigi durum-
larda, bunlara bulitceden kaynak aktarimi yapilmaktadir.

(29) SPK ve EPDK'nin kendilerine, Istanbul’da Gokkafes’ten liiks isyerleri almalari tizerine Basbakan "hiikiimet her tiir-
1t harcamanin hesabini veriyor, tst kurullar vermiyor. Boyle sey olmaz, Gokkafes'te tist kurullarin ne isi var?" sek-
linde bir aciklama yapmustir (Milliyet, 8/11/2002).

(30) Karacan (2002) "gecmis donemlerde SPK’nin gelirlerinin harcamalarinit karsilamadigr durumlarda kanunen biitce im-
kanlarina basvurmak yerine, gelir acigini IMKB’den informel parasal destekler saglayarak karsiladigini, bunun da
dogru olmadigmi" bildirmektedir. BDK’larin dtizenledikleri piyasalarin aktorlerinden informel bir bicimde gelir te-
min etmeleri (yan sozlesme yapmalart) kuskusuz diizenleme disiplinini olumsuz etkileyecektir. Ancak, SPK’nin ge-
lir agigini bu yontem ile finanse etmesinin yanlisligi bir yana, hakikaten ilave gelire ihtiya¢ duyup duymadigi ko-
nusunda harcamalarinin yerindeligini ilgili kamu kurumlar ile paylasmak istememesinin de 6nemli bir gerekce ol-
dugu g6z ontinde bulundurulmalidir.



Diger taraftan, bazi BDK’lar verdikleri idari para cezalarindan da gelir elde ede-
bilmektedir (Tablo 3.6). Bu tir bir gelir ise BDK’larin verecekleri idari para cezala-
rinin adaletini tartismali hale getirebilecektir. Nitekim, Cumhurbaskani RTUK Kanu-
nu'nda degisiklik yapan 4676 sayili Kanunu TBMM'ye geri gdnderirken "Ust Kurul-
ca verilen idari para cezalarinin Ust Kurul'un gelirleri arasinda gdsterilmesinin, Ust
Kurul’'un idari para cezasi verirken yanlt ve keyfi davranabilecegi kuskusunu artira-
cagint" ileri sirmektedir.

Biitiin bu tartismalarin anlamli bir sonuca ulasabilmesi icin BDK’larin kaynak-
larinin elde edilis ve harcamalarinin yapilis usullerinin acik bir bicimde dizenlen-
mesi gerekmektedir. Burada 6nemli olan esas nokta, BDK’larin gelirlerinin BDK’la-
rin sadece kendi kaynagi olarak ve dolayistyla bagimsizliginin bir teminati olarak
goriilmesidir. Oncelikle, BDK’larin faaliyetlerini etkili bir bicimde yerine getirmek
icin ihtiya¢ duyduklar1 harcamalarini, keyfiyete varabilecek harici etkilerden uzak
yapabilmeleri gerekmektedir. Ancak, bu harcamalarin da gercekgi bir biitce ihtiya-
c1 ve dizenlemesi cercevesinde yapilmasi gerekmektedir.3!

Bu kapsamda, oncelikle, BDK’larin gelirleri cercevesinde toplanan kullanici tic-
retlerinin (piyasa aktorlerinin katki paylary ilgili sektor tizerinde agir bir yiik olus-
turmamast icin, bu gelirler tzerine BDK’larin gercekci kaynak ihtiyaclar cerceve-
sinde bir ust limit konulmali ve bu limitler yasama organinin her yil onaylayacagi
buitceler cercevesinde yenilenmelidir. Bir BDK’'nin birden fazla sektoriin diizenlen-
mesinden sorumlu olmast durumunda, her bir gelir kalemi ilgili sektoriin diizenle-
me maliyetini karsilayacak sekilde belirlenmeli ve diizenleme maliyeti sektorler ara-
sinda adil bir bicimde paylastirlmalidir (Smith, 1997b).

3.3.2.6. BDK Personelinin Ucret ve Mali Haklar1

BDK personelinin ticret ve mali haklarinda da bir yeknesaklik bulunmamakta-
dir. BDK kurul tyeleri ve kurum personeline, diger kamu kurum ve kuruluslarinin
personeliyle karsilastirildiginda, 6zel dizenlemeler cercevesinde yiiksek mali ola-
naklar saglanmaktadir. Ornegin, 631 sayilt KHK’dan once, RK Kurul baskan: ve {iye-

(3D Nitekim, IMF’ye verilen Niyet Mektuplarinda "yapisal kriter" olarak belirtilen, 57'nci Cumhuriyet Hiuklimeti tarafin-
dan TBMM’ye gonderilen, ancak 21’inci Donem’de yasalasmadigi icin kadik olan Kamu Mali Yonetimi ve Mali
Kontrol Kanunu Tasarist (KMYMKKT) ile 6zel biitce tira icerisinde sayilan BDK’larin, Kanun’da belirtilen biitge il-
keleri (m. 14) cercevesinde hazirlayacaklart gelir ve gider tahminleri ile 6zel nitelikteki biit¢e islemlerinin Merkezi
Idare Biitce Kanunu’nda ayri boliim ve cetvellerde gosterilerek TBMM'nin onayina sunulabilecegi ongorilmektedir

(m. 16).
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lerinin aylik Gcretleri, en yiksek devlet memurunun her tirli 6demeler dahil tc-
retlerinin iki katini gegmemek tzere Sanayi ve Ticaret Bakanliginin teklifi ile Ba-
kanlar Kurulu'nca belirlenmekte, Kurum personelinin tGcret ve mali haklari da ku-
rulca belirlenmekteydi (m. 37). BDD Kurulu tiyelerinin aylik ticretleri Bakanlar Ku-
rulu’'nca, Kurum personelinin tcret ve diger mali haklart ise Bakanlar Kurulu'nca
belirlenecek ilkeler cercevesinde Kurul'ca belirlenmekteydi (m. 6-2/a ve b).

BDK Kurul tiyelerinin ticretlerinin hesaplanmasinda genel olarak kullanilan 6l-
clit esasen "en yiksek devlet memurunun her tirli 6¢demeler dahil tGcretlerinin iki
katinr gecmemek Uzere Bakanlar Kurulu'nca hesaplanacak tutar" idi. Diger kamu
kurum ve kuruluslartyla karsilastirildiginda, BDK’larin kurul tiyeleri ve kurum per-
soneline yapilan yiiksek ticret 6demesi uygulamalarinin tetikledigi bir tepkinin32 so-
nucu olarak, dncelikle 1999 yilinda SPK baskaninin ticret hesaplamasi en yiiksek
devlet memuruna yapilan 6demeler toplaminin iki katindan, bir katina indirilmis-
tir. Daha sonra 4/7/2001 tarih ve 631 sayili KHK ile Bakanlar Kurulu, BDK kurul
baskanlarina yapilan "ortalama ticret toplami” ile en yiksek devlet memuruna ya-
pilan "ortalama kanuni ticret tavani” arasindaki farki 31/12/2006 tarihine kadar
asamalt olarak gidermeye yonelik tedbirleri almaya, BDK personeli icin daha du-
siik oranlarda artis yapmaya ya da artis oranlarini farkli tarihlerde uygulamaya yet-
kili kilinmistir. Diger bir deyisle, bu dizenleme cercevesinde BDK personeline ya-
pilan ticret 6demelerinin 2006 yili sonuna kadar diger kamu personeline yapilan tic-
ret ddemelerine uyumlu hale getirilmesi planlanmaktadir.

3.4. Kurum ve Kurul Ayrimi

RTUK ve SPK haricinde, diger BDK’lar kurum ve kurul seklinde ikili bir ayrima
sahip bulunmaktadir. Kurullar, BDK’larin karar organlart durumundadir. Ornegin,
Rekabet Kurulu baskant Kurum'un da en dst amiri olup Kurum'un genel yonetim
ve temsilinden sorumludur (4054; m. 29).

Uluslararasi uygulamalarda, tlkelerin gelenekleri ve kosullarina gore BDK’larin
karar mekanizmalart tek bir kisiden olusabilecegi gibi sayilari Gic ve bes arasinda
degisen kurullardan da olusabilmektedir. Smith (1997¢) her iki yontemin de kendi-

(32) Ornegin Aysan (2002) "ist kurul iiyelerinin, kamu kesiminin olagan iicret ddeme diizeninin disina ¢ikarilmasinin
da kurulusta yapilan énemli yanlislardan birisi" oldugunu, "ust kurul tyelerinin, devlet i¢in ¢cok daha énemli kamu
gorevleri yapan yoneticilerden daha yiiksek tcretler almalarinin, gelecek icin iyi olmadigini ve temel kurallar disin-
daki ayricaliklarla icinden ¢ikilmaz duruma gelmis bulunan 657 sayili Devlet Memurlart Kanununun diizeltilip, st
kurul tyelerinin de bu diizeltilmis diizene uyum saglamasi" gerektigini ileri stirmektedir.
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ne gore avantajlart ve dezavantajlart bulundugunu bildirmektedir. Yazara gore, kay-
nak talebi, karar stirecinin hizi, kararlarin hesap verebilirligi ve kararlarin 6ngori-
lebilirligi acisindan tek kisiye bagh karar mekanizmalari;, bireysel cikarlara ve
olumsuz dis baskilara mukavemet, birden cok bakis acisint icermek ve siyasi ikti-
darlar ile bagt gevsetip istikrari artirmak adina kurul karar alma stiregleri daha et-
kin ve etkili bir sonu¢ vermektedir. Azrak (2001) "bagimsizlik ve tarafsizligin gerek-
tirdigi karar alma siirecinin monokratik, yani tekil degil, kollejiyal, yani kurulsal bir
yapt oldugunu" ileri siirmektedir. Ozellikle de birden fazla alani diizenliyorsa, bir-
den fazla uzmanlik birikiminin biraraya geldigi kurullarin avantaji daha cok ortaya
ctkmaktadir. Bunlarin yani sira Blinder ve Morgan (2000) gerceklestirdikleri deney-
sel calismalarinda grup kararlarinin bireysel kararlardan daha distik ve daha az ka-
liteli olmadigini tespit etmistir. Yazarlar, grup kararlar bireysel kararlardan daha hiz-
i ve kaliteliyse, onemli kararlarin kurullara birakilmasinin daha akillica olacagini
ileri stirmektedir.

BDK’larin karar organlart olan kurullarin kararlarinin hiz1 ve kalitesi tizerine, ta-
rafimizca bilinen bir calisma yapimamustir. Ancak, teorik olarak karar organlarinin
yapilarinin kurul seklinde olmasinin daha dogru oldugu, ancak Blinder ve Mor-
gan’nin calismasindaki grup tye sayist (bes) ile karsilastirldiginda, Turkiye’de bazi
BDK kurul tiyelerinin sayilarinin fazla oldugu soylenebilir. Ozellikle, cift sayida (on)
liyeden olusan KI Kurulu ile onbir liyeli Rekabet Kurulu'nun sayica cokluklari ne-
deniyle, karar alma stirecindeki etkinlikleri ve etkililiklerinin geleneksel grup karar-
lartyla karsilastirilmalarinin gercekci olmadigr gorilmektedir.

Kurul ve kurum ayrimi konusunda ikinci soylenmesi gereken husus ise kurum
ve kurulun islevlerinin iyi tanimlanmasidir. Tan (2002) "kurul baskaninin ayni za-
manda kurumun da baskant olarak kurumu idare ve temsil etmesinin uygulamada
bazi yetkilerin kullanilmasinda duraksama ve tartismalara yol actiginit" bildirmekte-
dir. Yasa acikca yetkilendirmedikce kurum ve kurul baskanlarinin icrai karar alma
olanaklari bulunmamaktadir. Ayrica, karar yetkisinin kurula tanindigi durumlarda,
yasa ile olsa da baskanlara genel ve soyut yetki devri olanakli degildir. Uygulama-
da bazt konularin kurul tarafindan karara baglanmasi pratik acidan isabetli gortl-
meyebilir. Ancak, yasanin acikca 6ngodrmedigi durumlarda kurul yerine baskanin
karar vermesi hukuka aykir1 diisecektir (Tan, 2002). Bu nedenle, kurulus yasalarin-
da kurum ve kurullarin gorev ve yetkileri acik ve net olarak tanimlanmalidir. Aksi
taktirde, kurum ve kurul arasinda olabilecek yetki catismalari, karar sireclerini
olumsuz etkileyebilecektir.
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3.5. BDK’larin GoOrev ve Yetkileri

BDK’larin baslica islevi faaliyet gosterdigi alanlarda dizenleme yapmak, piyasa
aktorlerinin diizenleme kurallarina uygun faaliyet gosterip gostermediginin gozeti-
mini/denetimi yapmak, uyarsizlik tespit ettikleri durumlarda yaptirim uygulamak,
piyasa aktorlerinin uyusmazliklarinda hakemlik gorevi tstlenmek ve piyasalari ge-
listirmek icin arastirma yapmak ve danismanlik hizmeti sunmaktir. Bundan sonraki
bolimlerde BDK’larin bu gorevleri cercevesinde yetki ve sorumluluklart incelene-
cektir.

3.5.1. Duzenleme Yetkileri

Onceki bolimlerde de belirtildigi gibi, BDK’larin kuruluslarinin énemli bir ge-
rekcesi piyasa tokezlemelerinin oldugu alanlarda piyasalarin isleyisinde etkinligi ar-
tirmak adina fiyat, miktar, piyasalara giris ve cikis kosullari (lisans/izin verme ve ip-
tali), kalite ve glivenlik gibi degiskenlerin denetimi icin dizenlemeler yapmaktir.

BDK’lar kamu tiizel kisisi olmalart nedeniyle bu yetkilerini yonetmelik cikara-
rak kullanabilmektedir (Anayasa: m. 124). Diizenleme yapmak amacryla ikincil
mevzuat yetkisinin kullanilmasinda, yonetmeliklerin yani sira bazi BDK’larin teblig
ve kararlar ¢cikardigi da gorilmektedir. Ornegin, Rekabet Kurulu "kanunun uygu-
lanmasi ile ilgili olarak tebligler cikarmak ve gerekli diizenlemeleri yapmak" konu-
sunda yetkili kilinmistir (4054: m. 27/f). Diger taraftan, BDDK, kurul karartyla ka-
nunun uygulanmasina iliskin yonetmelikler ve tebligler cikarmaya yetkilidir. BDD
Kurulu ve Kurum yetkilerini diizenleyici islemler tesis ederek ve 6zel nitelikli ka-
rarlar alarak kullanmaktadir. Diizenleyici islem niteligindeki yonetmelik ve teblig-
ler, Resmi Gazete’de yaymmlanarak yuriirliige konulmaktadir. Ozel nitelikli kararlar-
dan gerekli goriilenler, Kurum’un haftalik bulteni ile ilgili kisi ve kuruluslara duyu-
rulmaktadir (4389:m. 4/11).

Tan (2002)’'a gore "dlzenleyici islem niteligindeki yonetmelik ve tebliglerin Res-
mi Gazete’de yayinlanmast esast getirildigine gore, 6zel nitelikli kararlarin dizenle-
yici islem olmasi gerekmedigi anlasimaktadir”. Bu tir kararlarin dizenleyici islem
niteliginde olmast durumunda, kurulun gerekli gormesi gibi bir takdir hakki olmak-
sizin yayimmlanmasi gerekirdi. Aksi takdirde, diizenleme kurali gibi esas islevin pi-
yasa aktorlerine Resmi Gazete’de yayimlanarak duyurulmamas: neticesinde,
BDK’larin calismalarinda birinci 6ncelik (gereklilik) olan saydamlik kurali ihlal edil-
mis olurdu.
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3.5.2. Denetim ve GOzetim Yetkileri

BDK’lar faaliyet gosterdikleri alandaki piyasa katilimcilarinin diizenleme kural-
larina uyarligini izlemek, gozetmek ve denetim altinda tutmak durumundadir.
BDK’lar denetim islevini resen yapabilecegi gibi sikayet tizerine de yapabilmekte-
dir. Ornegin, 4054 sayili Kanun'a gore RK, Kanun'da yasaklanan faaliyetler ve hu-
kuki islemler hakkinda, basvuru iizerine veya re’sen inceleme, arastirma ve sorus-
turma yapmak konusunda yetkilidir (m. 27). Benzer sekilde, EPDK piyasada faali-
yet gosteren tiizel kisilerin ilgili lisans hiikiim ve sartlarina uyup uymadiklarint de-
netlemek yetkisine sahip bulunmaktadir (4628: m. 5/1).

BDK’lar izleme, inceleme ve denetim islevlerini yerine getirirken piyasa aktor-
lerinin gerekli bilgi ve belgeleri saglamasi esastir. Gerekli bilgi ve belgelerin saglan-
mamasinin yaptirimlart bulunmaktadir. EPDK tarafindan bilgi isteme veya yerinde
inceleme hallerinde; istenen bilgilerin yaniltict olarak verildiginin saptanmast ya da
yerinde inceleme imkanin verilmemesi hallerinde idari para cezast verilmektedir
(4628: m. 11/a). 2499 sayili Kanun’a gore, istenilen bilgi ve belgelerin ibraz edilme-
mesi halinde SPK’'nin gerekceli bir yazi ile, yetkili sulh ceza hakiminden arama ta-
lebinde bulunmasi ve yetkili sulh ceza hakiminin de bu yonde karar vermesi halin-
de, denetimle gorevli uzmanlar incelenecek kurum nezdinde mabkeme karariyla
arama yapabilmektedir (m. 45).

4054 sayili Kanunun 14 ve 15’inci maddesine gore RK da bilgi isteme ve yerin-
de incelemeye yetkilidir. Bu hiikiimler cercevesinde incelenen tesebbiislerin isteni-
len bilgileri vermeleri zorunludur (m. 14). Aksi taktirde istenilen bilgileri vermeyen
ve incelemeye olanak tanimayan tesebbtslere idari para cezasi uygulanmaktadir
(m. 15). RK'nin "3. Yillik Faaliyet Raporu'nda "uygulamada bilgi isteme ve yerinde
inceleme yetkilerinin kullanilmast ve delil toplanmas: konusunda ciddi sikintilarla
karsilasildigi, bu nedenle 4054 sayili Kanunda yapilacak degisiklik ile SPK benzeri
bir diizenleme yapmanin gerekliligi vurgulanmaktadir (s. 9).

3.5.3. Yaptirim Uygulama Yetkileri

BDK’larin gorevli olduklart alanda idari ve parasal yetkilerle donatilmis olmala-
r1 bu kuruluslarin hukuki statiilerini belirlemek acisindan 6nemli tartismalara neden
olmustur (Tan, 2002; Akinci, 1999: s. 138-141). Ancak, BDK’larin islevselliklerini et-
kin ve etkili bir bicimde yerine getirebilmesi icin yasal statiiyle yaptirim uygulama
yetkilerine sahip bulunmalari gerekmektedir. Ciinkt, "ikna etme, 6nleme, uzlastir-
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ma gibi 6nlemler bir 6lctide gerekli olsa bile, yaptirimdan arindirilmis bir kamu gi-
cl icin bunun yeterli olmadigi anlasilmistir" (Akinci, 1999). Tablo 3.4’de gorllecegi
gibi, islevsellikleri cercevesinde, yaptirim araclari acisindan da BDK’lar aralarinda
farkliliklar bulunmaktadir. Yaptirimlar, genellikle idari para cezalari ve verilen iz-
nin/lisansin iptali seklindedir. RTUK, kanuna uygun faaliyet gdstermeyen radyo ve
televizyonlarin yayinlarini durdurabilmekte (3984: m. 13); KiK kanuna aykiri yapi-
lan ihaleleri askiya alabilmekte, iptal edebilmekte veya diizeltici islemi belirleyebil-
mekte (4734: m. 56); BDDK yapilan inceleme sonucunda bankanin emin bir bi¢im-
de calismasini tehlikeye dustirecek nitelikte eylemleri tespit etmesi halinde banka-
y1 uyarmakta, banka verilen stiire icerisinde istenilen dizeltmeleri yapmaz ise BDDK
bankanin yonetimini degistirebilmekte, faaliyetlerini kisitlayabilmekte, mevduat si-
gortast primlerini yiikseltebilmekte ve nihayet bankanin yonetimi ve denetimini
TMSF’'ye devretmeye karar alabilmekte veya bankacilik islemleri yapma ve/veya
mevduat kabul etme iznini iptal edebilmektedir (4389: m. 14).

Yaptirimi uygulamadan once, hukuki dizenlemeye aykiri davranis konusunda
ilgilinin uyarilmasi ve diizeltici islemin tavsiye edilmesi, ilgilinin yazili ve s6zli sa-
vunmasina basvurulmasi, karar alma siirecinin ayrintili olarak diizenlenmesi, karar
surecinin saydam olmasi ve ilgili kamuoyunun katilimina acik olmasi, kararlarin ge-
rekceli olarak verilmesi ve nihayet kararlarin iptali icin yargiya basvuru imkaninin
bulunmasi, yaptirimin mesruiyeti acisindan yeterli olmasa da gerekli hususlardir
(Majone, 1996: s. 291-294; Tan, 2002).

Yaptirimlarin mesruiyetini artirmak adina BDK’larin karar alma mekanizmasini
dizenleyen mevzuat hem yetersizdir hem de aralarinda 6nemli farkliliklar bulun-
maktadir. Tablo 3.5’de karar alma siirecine iliskin usul dizenlemelerinin yetersizli-
gi gortlmektedir. Kararlarin sekli ve/veya gerekceli olusuna iliskin, RK haric, diger
BDK’larin kurulus kanunlarinda bir diizenleme bulunmaz iken, kararlarin Resmi
Gazete’de yayinlanmasi da biittin BDK’larin kararlart icin bir zorunluluk degildir.
Ornegin RK’nin kararlarinin Resmi Gazete’de yayimlanmas: zorunluyken TK'nin de-
gildir. BDDK’nin ise bankalarin faaliyetlerine son verilmesi veya TSMF’ye devredil-
mesine iliskin kararlarinin Resmi Gazete’de yayimlanmasi zorunluyken diger karar-
larinin yayimi zorunlu degildir.

3.5.4. Danismanlik Gorevleri

Ersel (2000)’e gore "gelisen tlkelerde BDK’larin 6nemli bir 6zelliginin de, te-
orik olarak iyi yetismis bir personel kompozisyonuna sahip olmalart nedeniyle du-
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zenledikleri alanlardaki yenilikleri diger kurumlardan daha iyi degerlendirebilme
kapasitesine sahip olmalaridir". Bu nedenle, ¢zellikle de kurulmalarinin ilk asama-
larinda BDK’lar faaliyet gosterdikleri alanlarda piyasalarin gelismesi icin 6nemli bir
islevi yerine getirmek durumundadir.

Piyasa gelistirme gorevi BDK’lara kanunla verilebilecegi gibi bunlar bu islevi fi-
ilen de yerine getirebilmektedir. Ornegin, 4389 sayili Kanun ile BDDK, talepleri ha-
linde veya gerektiginde Hazine Mustesarligi, DPT ve Merkez Bankasina para, kredi
ve bankacilik politikalarinin yurttilmesi ile ilgili konularda mitalaa ve bilgi ver-
mekle gorevlendirilmistir.

Piyasalarin gelistirilmesi cercevesinde, 2002 Yili Programi’nda "piyasalardaki re-
kabet yapisini gliclendirmek icin rekabet mevzuatinin uygulanmasinin yant sira top-
lumda rekabet kiltiri olusturulmasina ve toplumun rekabet kurallari konusunda
bilgilendirilmesine calisilacagt" dngortlmistir (s. 273).

Ersel (2000), "BDK’larin piyasalarin gelismesinden sorumlu arastirma/danisma
ve piyasalarin isleyisinden sorumlu gozetim/denetim islevleri arasinda gereken ay-
rimi yapmalart gerektigini; Turkiye’de Merkez Bankast ve SPK’'nin arastirma birim-
lerinin piyasa gelistirme gorevinde basarili olduklarini" bildirmektedir. RK panel ve
konferanslar diizenleyerek ve yayinlari araciligiyla piyasalarda rekabet kilttirintin
gelismesi icin énemli bir islevi yerine getirmektedir. Ancak, KiK’'nin 4734 sayili Ka-
mu fhale Kanunu'nun uygulanmasi konusunda kamu gorevlilerine verdigi egitim
karsiliginda tcret almast (4734: m. 53/j-3) ise bu kurumun piyasa gelistirme islevi
ile celisen bir durumdur. Bu cercevede, BDK’larin piyasa gelistirme faaliyetlerini et-
kin bir bicimde yerine getirebilmeleri icin basta piyasa katilimcilart olmak tizere il-
gili kamuoyunu sektoriin yeni diizenleme kurallari, bunlarin gerekceleri ve amac-
lar1 konusunda bilgilendirecek faaliyetlere 6ncelik vermeleri gerekmektedir.

3.6. BDK’larin Denetimleri

BDK’larin denetimi konusu, son donemde bagimsizlik tartismalart ile paralel bir
bicimde giderek artmaya baslamistir. Denetim konusundaki tartismalar, genelde di-
ger kamu kuruluslarn ile karsilastirildiginda BDK’larin genis buitce imkanlart cerce-
vesinde yaptiklart harcamalart tizerine yogunlasmaktadir. Ancak, BDK’larin kararla-
rinin yargisal denetimi ve bunlarin faaliyet gosterdigi piyasalarda etkinligi artirma-
ya yonelik oynadiklari/oynamadiklart aktif roliin denetim mekanizmalarinin da et-
kin ve etkili bir bicimde tesis edilmesi gerekmektedir. Izleyen alt boliimlerde
BDK’larin denetimi yargi denetimi, mali denetim ve faaliyet denetimi basliklar al-
tinda ayrt ayrt degerlendirilecektir.
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3.6.1. Yargi Denetimi

Smith (1997¢) "duzenleyici kurumun bagimsiz olmast durumunda, bu kurumla-
rin kararlarina karst basvurulacak olan makamin da bagimsiz olmasi gerektigini" ile-
ri sirmektedir. Cogu tlkede BDK’larin kararlarina karsi itiraz yolu mahkemeler
iken, bazi ulkelerde ara bir asama olarak, mahkemelerden daha fazla teknik uzman-
11g1 olabilecek ve daha hizli karar alabilecek farkli birimler olusturulmaktadir. Orne-
gin, Ingiltere’de lisanslarin diizenlenmesi konusunda itiraz icin rekabet otoritesine
gidilirken, Bolivya'da sektorel diizenleyici kurumlarin kararlarinin denetimi igin
ozel bir itiraz makami olusturulmustur (Smith, 1997¢).

Turkiye’de, BDK’larin kararlarina kars: itiraz basvurusunun degerlendirilmesi
idari yarginin gorev alani icerisinde bulunmaktadir. Danistay "...SPK'nin kanunla
verilen gorevleri yapmak tizere gorevli kilinan tizel kisiligi haiz bir kamu kurulu-
su, .... dava konusu islem(in), ... davali SPK’nin borsa tizerindeki denetim yetkisi-
nin kullanilmasi sonucunda tesis edilen idari bir islem" oldugunu, "bu idari islemin
iptali istegiyle acilan davanin gorimi ve ¢ozimui(niin) de idari yarginin gorev ala-
ninda bulundugunu" kararlasurmistir (D.I.D.D.G.K., 26/06/1998, E.1998/355, K.
1998/277, DD. S. 98, s. 63).

Bir idari islem olan BDK kararlarina karsi itirazin idari yargida yapilacagi acik
olmasina ragmen, basvurunun Oncelikle nereye yapilacagi konusunda bir yekne-
saklik bulunmamaktadir. RK (4054; m. 55), BDDK (4389; m. 20/5) ve EPDK (4628;
m. 12) kararlarina karst acilacak idari davalar ilk derece mahkemesi olarak Danis-
tay’da goriliirken; RTUK aleyhine acilacak idari davalarda Ankara mahkemeleri yet-
kili kilinmistir (3984; m. 39). Diger BDK’larin kanunlarinda 6zel bir diizenleme 6n-
gorilmediginden, bunlarin kararlarinin iptali icin, diger kamu kurum ve kurulusla-
rinda oldugu gibi idare mahkemelerine gidilmektedir.

Ancak, idari yarginin hem genelinde mali ve insan kaynaklarinin yetersizligi
hem de BDK’larin gorev alanlarn 6zelinde yeterince teknik uzmanliga sahip insan
kaynaklarinin bulunmamast yargi denetimi siirecinin etkin ve etkili calismasina en-
gel olabilmektedir. Ornegin, bazt BDK kararlarinin yargisal denetimini dogrudan ya-
pan Danistay Onuncu Dairesi 6 liye ve 12 tetkik hakiminden olusmaktadir. Halen
8400 acilan dava dosyast stoku ile calisan33 Onuncu Daire’nin mevcut mali ve insan

(33) Insan kaynaklari ve dosya stoku ile ilgili veriler Danistay yetkilileri ile yapilan goriisme sonucunda elde edilmistir.
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kaynaklari ile yaklasik 3000 civarinda (Tablo 3.6) insan kaynagi bulunan ve 6zel ma-
li haklarla donatilan biittin bir BDK sisteminin kararlarini hizli, etkin ve etkili bir bi-
cimde yargisal denetime tabi tutabilecegini beklemek gercekci degildir. Bu neden-
le, butin BDK’larin kararlarinin yargisal denetimini etkin ve etkili kilabilmek icin
idari yargi sisteminde iyilestirilmeye gidilmelidir. Nitekim, 2002 Yili Programi’'nda bu
yonde bir hukuki ve kurumsal diizenleme 6ngorilerek "Rekabet Kurulu, Telekomii-
nikasyon Kurulu, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu ve yeni olusturulmas tasarla-
nan bagimsiz idari otoritelerin kararlarinin yargisal denetimindeki etkinligi artirmak
amaciyla Danistay’da yeni bir yapilanmaya gidilecektir" denilmektedir (s. 274).

Smith (1997¢)’e gore, "BDK'larin kararlarina karsi yapilan itirazin dayanag: ise
usul ile ilgili stirecte yapilan hata ve eksik dahil kanunun uygulanmasindan kaynak-
lanan hatalarla sinirli olmalidir". Bu cercevede itiraz makami kararin yerindeligini
inceleyip, BDK’larin yerine yeniden karar verememelidir. Diger bir deyisle, yargisal
denetim idari kararin yerindeligini irdelemek yerine, sadece hukuka uygunlugunu
denetlemelidir. Nitekim, 2577 sayili Idari Yargillama Kanunu'nun 2’inci maddesine
gore idari islemler hakkinda yetki, sekil, sebep, konu ve maksat yonlerinden biri ile
hukuka aykir: olduklarindan dolayt iptalleri icin, menfaatleri ihlal edilenler tarafin-
dan iptal davas: acilabilmektedir.

Idari islemlerin hukuka uygunlugunun yargisal denetiminin etkili bir bicimde
yapilabilmesi icin, bu islemlerin bagli oldugu sekil ve usul kurallarinin kanunla
acikca belirtilmesi gerekmektedir. Cinkt, yonetilenlere (menfaati ihlal edilenlere)
glivence saglamak adina yarginin hukuka uygunluk denetimi yapabilmesi icin, ida-
ri islemlerin belli sekil ve usul kurallarina bagli tutulmasi, yani bu islemlerin uyma-
st gereken hukuki usulin kanunda dizenlenmesi gerekmektedir. Bu nedenle
BDK’larin karar organlart olan kurullarin giindemlerini belirleme, toplanma siklik-
lar1, kararlarinda g6z 6ntinde bulunduracaklari bilgi ve belgeler, karar alma sekille-
ri (oy coklugu, gerekceli v.s.) ve karar alma streleri gibi konularin kanunlarda acik-
ca belirlenmesi gerekmektedir (Majone, 1996e).

Tablo 3.5’de BDK’larin kararlarinin alinis yontemi, kararlarinin sekli ve/veya ge-
rekceli olmalariin gerekliliginin kanunlarinda belirtilip belirtilmedigi, kararlarin Res-
mi Gazete’de yayimlanmasinin zorunlu olup olmadig: yoniinde bilgiler yer almakta-
dir. BDK’larin karar organlart olan kurullar kararlarint genelde oy coklugu ile alirken,
Ornegin, BDD Kurulu'nun bankalarin faaliyetlerine son vermek gibi bazi kararlarin-
da nitelikli cogunluk (yedi liyenin besinin oyu) sarti aranmaktadir. KI Kurulu'nun
tyeleri cift sayida (10) oldugu icin esitlik halinde baskanin oyu cift sayilmaktadir.
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Tablo 3.5'den kurullarin bir kisminin kararlarinin yayimt usuliiniin, daha da
onemlisi RK disindaki kurullarin kurulus kanunlarimda kararin icerigi, sekli ve sii-
resi gibi hususlarin diizenlenmedigi gorvilmektedir. 4054 sayili Kanuna gore Rekabet
Kurulu'nun kararlarinda, Giyelerin ve inceleme ve arastirmayi yapanlarin isimlerinin;
taraflarin ad, unvanlart ve ayirict 6zelliklerinin; iddialarin, incelemenin ve tartisilan
ekonomik ve hukuki konularin 6zetinin; raportdriin gortisiiniing delillerin ve savun-
malarin degerlendirmesinin; gerekce ve kararin hukuki dayanaginin; sonucun ve
varsa karst oy yazilarinin yer almast gerekmektedir (m. 52). Ayrica, Kurul taraflari bil-
gilendirmedigi ve savunma hakki vermedigi konulari kararlarina dayanak yapama-
makta (m. 44), taraflarin sozIi savunmalarina imkan taniyan acik toplantiar dizen-
lemekte (m. 47) ve kararlarint gizli gdoriisme sonucu alip, alenen duyurmaktadir (m.
49). 4054 sayilt Kanun’un, Kurul'un karar alma usuliinii ayrintili olarak diizenleme-
si, Kurul'un kararlarin hukuka uygunlugunu ve hesap verebilirligini artiracak ve do-
layisiyla bu asamalardan basariyla gecen kararlarin mesruiyeti artmis olacaktir.

Danistay Idari Davalart Genel Kurulu, Rekabet Kurulu'nun 17/6/1999 tarih ve
99-30/276-166 sayili "ibracat karteli kararini” karst oy yazist yazilmadigr gerekce-
siyle sekil yoniinden bozan Danistay Onuncu Dairesi'nin kararini (15/1/2001, E:
2000/1432, K.2001/54) temyiz etmek Uzere basvuran RK'nin talebini reddetmistir.
Danistay Idari Davalar1 Genel Kurulu kararinda, "kararin degerlendirilmesinde, co-
gunluk oylar kadar, karst gortiste olanlarin oylarinin bilinmesinin de 6nemli oldu-
gunu; kararin bitinligt bakimindan, kanun koyucu tarafindan da bu hususa veri-
len 6nem dolayistyla, 4054 sayili Kanun’da Kurul kararlarinda varsa karsi oy yazila-
rinin bulunmasinin gerekli gortildigini; dosyanin incelenmesinden, dava konusu
kurul kararinda karst oy yazilarit bulunmadig: gibi, 4054 sayili Kanun wyarinca Res-
mi Gazete'de yayimlanan kararlarda da kars: oy yazilarimin yer almadiginin an-
lasildigini” 34 soyleyerek, "sekil yoninden kanuna aykirt oldugu gerekcesiyle dava
konusu islemi iptal eden" Danistay Onuncu Dairesi'nin kararini yerinde bulmus-

tur.35

(39 Ornegin, Rekabet Kurulu'nun 26/11/1998 tarih ve 93/750-159 sayili "yikici fiyatlandirma karari” da karst oy yazi-
sinin yazilmamast nedeniyle, sekil yoninden Danistay Onuncu Dairesi tarafindan iptal edilmistir (15/1/2001, E:
1999/1734, K: 2001/53).

(35) Rekabet Kurulu kararinda karst oy veren tye(ler)in karsi oy yazilarini yazmamalari nedeniyle, Kurulunun ihracat
karteline verdigi yaklasik 874 milyar TL tutarindaki idari para cezasi da hiikkiimstiz hale gelmistir. Konu, karsi oy ya-
zis1 yazmadigi icin, oy ¢oklugu ile cezalandirilan ihracat kartelinin idari para cezasini 6dememesine, dolayli yoldan
neden olan kurul tiye(ler)inin hesap verebilirligi acisindan da énemlidir ve tzerinde hassasiyetle durulmasit gere-
ken bir konudur.



4054 sayili Kanun’da usule iliskin ayrintili ve yerinde dizenlemeler bulundugu
icin, Rekabet Kurulu kararlarinin hukuka uygunlugu acisindan yapilan yargisal de-
netim bir anlam kazanabilmektedir. Oysa, diger BDK’larda karar alma siirecine ilis-
kin bu tir ayrintuli yetki, usul ve sekil kurallarinin bulunmamasi, Rekabet Kurulu
kararlarinin aksine, bunlarin kararlarinin hukuka uygunluk denetimi gliclestirmek-
te ve dolaysiyla mesruiyet endiselerini artirmaktadir.

3.6.2. Mali Denetim

Tablo 3.6’dan gorilecegi gibi, 4743 sayilit Kanun'un yurirlige girmesinden 6n-
ce, BDK’larla ilgili olarak ti¢ ayr tirde denetim mekanizmast 6ngorilmekteydi. RK,
TK, ve KIK Sayistay tarafindan denetlenirken, EPDK, SK, TTMAPDK ve RTUK Bas-
bakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu'nca denetlenmekte, BDDK ve SPK'nin dene-
timleri ilgili bakan tarafindan yaptirilmaktaydi.

Sayistay’'n RK (4054: m. 33) ve KiK'nin (4734: m. 53/k) hesaplarin1 denetleye-
cegi acikca belirtilmisken, TK'nin Sayistay’ca sadece denetlenecegi ongorilmuistir
(4502: m. 14). Benzer sekilde, RTUK, SK ve TTMAPDK' nin kurulus kanunlarinda da
Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu'nun denetimine tabi oldugu 6ngorilmekte-
dir Ancak, bu denetimin sadece yillik hesaplar ve harcamalart m1 kapsadigt yoksa
bu kurumlarin diger faaliyetlerini de kapsayip kapsamadigi acik degildir. BDK’larin
kararlarinin denetimi idari yargilama stirecinde yapildigt icin, bu denetimin mali is-
lemler ile sinirli olmasi gerektigi disunilmektedir.

Karacan (2002: s. 80)'in da belirttigi gibi "6zerk kurumlarin mali acidan deneti-
minde Ankara’da meydan savaslari yasanmaktadir".36 Karacan, "bu muicadelenin ar-
kasinda, denetledigin kurumu kontrol edersin anlayisinin yattigini" soylese de,
BDK’larin mali 6zerklikleri cercevesinde yapmis olduklart kontrolstiz harcamalarin
kamuoyunda tetikledigi tepkinin 6nemini de g6z ardi etmemek gerekmektedir.

BDK’larin harcamalarina iliskin olusan tepkiler ve denetimleri konusunda yasa-
nan miicadeleler sonucunda, sistemin biitininiin denetimi icin yeknesak bir du-
zenleme ihtiyaci ortaya ¢ikmistir. 30/1/2002 tarih ve 4743 sayili Mali Sektore Olan
Borclarin Yeniden Yapilandirilmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hak-

(36) Ornegin, Sayistay Baskanvekili "Ust kurullara Sayistay denetiminin gerekli oldugunu" ileri siirerken (Hiirriyet,
12/2/2002), Basbakanlik Yiikksek Denetleme Kurulu (YDK) Baskani "Turkiye’de bati standartlarinda performans de-
netimi yapan tek kurumun kendileri oldugunu ve st kurullart YDK’nin denetlemesi gerektigini" ifade etmistir (Htir-
riyet, 26/2/2002).
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kinda Kanun ile "6zel kanunlarla kurulmus kamu tiizel kisiligini ve idari ve mali
ozerkligi haiz kurul, tst kurul ve bunlara bagli kurumlarin yillik hesaplari Basba-
kanlik tarafindan belirlenen Basbakanlik mifettisi, Basbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu denetcisi ve Maliye Miifettisinden olusan bir komisyon tarafindan denetle-
necegi" hikme baglanmustir.

Ancak, bu diizenlemenin de bir takim eksiklikleri/mahsurlart bulunmaktadir.
Oncelikle farkli denetim anlayist ve gelenegine sahip farkli kurullardan gelen dene-
tim elemanlarinin bilgi birikimlerinin denetime olumlu katki saglayacagi ileri stiri-
lebilirse de, bu farkliliklarin catisma ve uyumsuzluklara yol acma ihtimali de bulun-
maktadir. Ozellikle de farkli harcama, hesap ve biitceleme sistemlerine sahip olan
dokuz ayri BDK'y1 ii¢ ayrt denetim geleneginden gelen bir denetim komisyonunun
ahenkli, etkin ve etkili bir bicimde denetleyebilecegini soylemek cok mimkiin go-
rilmemektedir.37

BDK’lar harcama politikalar1 ve bu konudaki dizenlemelerini, diger bir deyis-
le harcama oOnceliklerini kendileri belirlemektedir.3 Dis denetim elemanlart da de-
netimlerinde BDK’larin harcamalarindaki uygunlugu bu diizenlemelere gore yap-
maktadir. Harcama konusunda onceligin tespitinin, harcama miktarinin ve bu ko-
nudaki usuliin harcama yapanlarin elinde olmast durumunda, dis mali denetim bir
bicimde anlamini yitirmis olacaktir.

Bu kapsamda ve oncelikle BDK’larin harcama ve hesap sistemini diizenleyen
genel bir cercevenin olusturulmast gerekmektedir. Bu diizenlemeler cercevesinde
denetim islevinin ise, kendisi de bir bagimsiz birim olan ve de BDK’lara yetkiyi ka-
nunla delege eden TBMM adina denetim yapan Sayistay tarafindan yerine getiril-
mesinin denetimde etkinlik ve etkililigi artiracagt beklenmelidir.3?

(37) BDK'larin denetimini diizenleyen 4743 sayili Kanunun 7'nci maddesi, Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmis-
tir. Ancak, Anayasa Mahkemesinin gerekgeli karari, bu raporun yazildig: tarihte hentiz yayimlamadigindan, bu du-
zenlemenin yirtrligi halen devam etmektedir.

(38) Esasinda, BDK’larin calisma usul ve esaslart ile personelinin mali ve sosyal haklar ile ilgili yonetmelikler Bakanlar
Kurulu Karart olarak yayimlanmaktadir. Ancak, bizzat BDK’lar tarafindan hazirlanan ve zaman zaman ilgili/iliskili
bakanliklarini bile bilgilendirmeden Basbakanliga sunulan bu yonetmeliklerin yayimi oncesinde Bakanlar Kurulu
tarafindan ne kadar incelendigi de tartismali bir konudur.

(39) Nitekim, 4743 sayilt Kanun'un 7'nci maddesini bir daha goriismek lizere TBMM'ye gonderen Cumhurbaskant ge-
rekcesinde "idari ve mali 6zerkligi bulunan kamu tiizel kisilerinin yillik hesaplarinin, yonetim orguti icinde yer alan
teftis ve denetim kurumlart gorevlilerinden olusan bir komisyonca denetlenmesinin, kurullarin 6zerk niteligi ile bag-
dasmadigini,..bunlarin yillik hesaplarinin Anayasanin 160'mct maddesiyle TBMM adina denetim yapma gorev ve
yetkisiyle donatilan ve bagimsiz bir Yiksek Denetleme organi olan Sayistay’a verilmesinin, kurullarin 6zerk yapisi-
na daha uygun diisecegini" ileri sirmektedir. Diger taraftan, KMYMKK Tasarist'nda da Sayistay denetiminin kapsa-
mi genisletilmekte ve 6zel biitceli kuruluslar arasinda sayilan BDK'larin hesaplarinin denetimi gorevi de Sayistay’a
verilmektedir.
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Diger taraftan, Yuksek Planlama Kurulu (YPK) 18 Ocak 2003 ve 2003/2 sayili
2003 Yili Programi ve Mali Yili Biitce Makro Cerceve Karari ile BDK’larin her ne se-
kilde olursa olsun hizmet binasi, lojman, kamp, kres, misafirhane ve benzeri sosyal
tesisler, tasit, makina-techizat vb. temini ile arazi ve arsa alimlari icin DPT Miste-
sarligi'nin olumlu gorisini almalarini kararlastirmistir. Her ne kadar, YPK kararin-
da DPT’nin BDK’larin bu tir alimlarini, 6nceden ne acidan denetleyecegi ve goris
bildirecegi acikc¢a belirtilmese de, BDK’larin yatirimlarina iliskin bu degerlendirme-
nin, kamu yatinnmlarinin genel diizenlemeleri cercevesinde gereklilik ve verimlilik

ilkesine gore yapilacag: disinilmektedir.
3.6.3. Faaliyet Denetimi

Mevcut durumda, BDK’lar politika Onceliklerini, diizenlemelerini ve hedefleri-
ni kendileri belirlemektedir. Kararlarinin yargisal denetimleri ile harcamalart ve he-
saplarinin denetimi disinda, BDK’larin 6ncelikleri ve faaliyetleri konusundaki dene-
timleri ve hesap verebilirlikleri konusunda da yetersizlikler bulunmaktadir.

Tablo 3.5’de gortlecegi gibi, 4743 sayili Kanun’dan once kurulus kanunlari cer-
cevesinde RTUK, TK, SK ve TTMAPDK'nin, hesap verebilirlik acisindan son derece
onemli bir arac¢ olan "faaliyet raporu” hazirlama zorunlulugu bulunmamaktadir. RK
ve KIK’'nin kurulus kanunlarina gore faaliyet raporu hazirlamalart gerekmekle be-
raber, faaliyet raporunun kapsami, kime verilecegi ve raporun akibetinin ne olaca-
g1 konusunda bir diizenleme bulunmamaktadir. Bu diizenleme eksikligi/yetersizligi
ise hesap verebilirlik baglaminda faaliyet raporlarimdan istenilen/beklenilen ku-
rumsal ve kamusal yararlarin gerceklesmesine engel olmaktadiyr.

Ornegin, RK kamu ihaleleri ilgili bir kararinda "kamu kuruluslarmnin ihalelerin-
de ortaya cikabilecek rekabet ihlallerine yonelik olarak dayanagini 4054 sayili Ka-
nun’dan alan herhangi bir islem yapma olanagi bulunmadigini, bu yondeki iddiala-
rin 4054 sayili Yasa'nin 27/g cercevesinde bildirilecek goriis ve 27/k maddesi cerce-
vesinde hazirlanacak yillik calisma raporunda dikkate ve degerlendirmeye alinaca-
gint" kararlastirmustir (Rekabet Kurulu'nun 03.12.1997 tarih ve 41/269-19 sayili kara-
r1. RG;14.11.1998, say1:23532). RK, 1. Yilik Raporunu 1997-1999 yillarini kapsayacak
sekilde, 2000 yilinda iki yildan fazla bir stireyi kapsayacak sekilde hazirlamistir. Ku-
rul, Karar'inda kamu alimlart konusunda yillik faaliyet raporunda dikkate ve deger-
lendirmeye alinmasint kararlastirdigi konu hakkinda 1. Yillik Faaliyet Raporu’'nda,
ayrintili bir degerlendirme yapmamis ve sadece "Devlet Thale Kanunu kapsaminda
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olan basvurularin 4054 sayih Kanun'un kapsami disinda oldugunu’, gerekcesiz
olarak belirtmistir (s. 36). Diger bir deyisle, Rekabet Kurulu kendi kararinda kendi-
sine delege ettigi bir gorevi, ayrica zamaninda da yayimla(ya)madig: faaliyet rapo-
runda yerine getirmemistir. Sonu¢ olarak, RK'nin kendi "willik faaliyet raporunu he-
sap verebilirlik sorumlulugu cercevesinde hazirlamadigr gézlemlenmektedir.

Bu gelismelerin bir sonucu olarak, yine 4743 sayilit Kanun ile BDK’larin "faali-
yetleri hakkindaki yillik raporlari, her yilin mayis ay1 sonuna kadar Bakanlar Kuru-
lu'na sunacagi ve faaliyetlerine iliskin olarak yilda bir defa da Turkiye Buyuk Mil-
let Meclisi Plan ve Biitce Komisyonu'nu bilgilendirecekleri" seklinde bir diizenleme
yapilmistir. Ancak, bu diizenleme ile de faaliyet raporlari hakkinda bir standart 6n-
gorilmemistir. Yine de, BDK’larin Plan ve Biitce Komisyonu'nu bilgilendirmeleri,
diger bir deyisle orada hesaba cekilmeleri olanaginin/olasiliginin s6z konusu di-
zenlemeyle getirilmis olmasi 6nemli bir gelismedir.40

Diger taraftan, 2003 Yilt Programi’'nin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve izlenme-
sine Dair Karar’'da (BKK, 2002/4810), BDK’larin "faaliyetlerine ve sektore iliskin bil-
gileri DPT tarafindan hazirlanan formlara uygun olarak tcer aylik donemler itiba-
riyle iligkili bulundugu Bakanliga ve DPT’ye bildirecegi" ongorilmustir (m. 25/k).
DPT tarafindan hazirlanacak formlarin, faaliyet raporlarinin hazirlanmasi konusun-
da standart bir diizenleme getirmesi halinde 6nemli bir eksiklik giderilmis olacak-
tir.41

3.7. BDK’larin Idari Yapilanma icindeki Yeri

BDK’larin isimleri, bagimsizliklart ve islevlerinin yani sira Anayasal statiileri ve
yonetsel orglitlenme icerisindeki yerleri, bakanliklar ve diger kurumlarla iliskileri de
ayri bir tartisma konusunu olusturmaktadir. idare hukuku yazininda hizmet yerin-
den yonetim kurulusu olarak nitelenen BDK’larin kurulus kanunlarinda ilgili/iliski-
li merkezi bir orgiit ile "bagart kurulmaktadir. Ancak, Tablo 3.2’den gortilecegi gi-
bi BDK’larin bakanliklar ile "baglarinin kurulmas: yoniinde de bir butiinlik bulun-
mamaktadir.

(40) 37 no.lu dipnotta belirtildigi gibi, BDK’larin TBMM Plan ve Biitce Komisyonu'nu faaliyetleri konusunda bilgilen-
dirmelerini 6ngoren 4743 sayili Kanun’un 7'nci maddesi, Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir. Anayasa
Mahkemesi'nin gerekceli karari, bu raporun yazildig: tarihte hentiz yayimlamadigindan, bu diizenlemenin yurtrli-
gl halen devam etmektedir.

(41) Diger taraftan, KMYMKK Tasarist'na gore BDK’lar dahil butiin kamu kurumlari her yil faaliyet raporlari dizenle-
mekle yiktmlidir. Bu raporlar stratejik planlama ve performans programlari uyarinca yurttilen faaliyetleri ¢cikt: ve
sonug esasli hedef ve gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini kapsayacak sekilde hazirla-
nacaktir (m. 41).

189



Oncelikle, BDK’larin Anayasal dayanaklarinin acikliga kavusturulmas: gerek-
mektedir. Karacan (2002: s. 119-129) "6zerk kurumlarin anayasal bir kurum hale ge-
tirilmesi gerektigini, ¢cink, 6zerkligin koordinasyonsuzluk olarak algillandigt bir or-
tamda 6zerk kurumlarin sinirsiz diizenleme yetkilerine sahip olmasinin yiritme
acisindan ciddi sorunlar doguracagini” ileri sirmektedir. Buna karsilik, Azrak (2001)
ise BDK’larin "Anayasa’da acikca diizenlemelerinin zorunlu olmadigini, hatta bun-
lardan bazilarinin Anayasa’da 6ngorilmis olmasinin zorunlu sayilmasinin Anayasal

bir giivence yaratsa bile, yenilerinin kurulmasini giiclestirecegini" bildirmektedir.

RK ve sektorel BDK’lar dayanagint Anayasanin devlete "para, kredi, sermaye,
mal ve hizmet piyasalarinin saglikli ve dizenli islemelerini saglayici ve gelistirici
tedbirleri" alma; "piyasalarda fiili veya anlasma sonucu dogacak tekellesme ve kar-
tellesmeyi" onleme gorev ve sorumlulugunu yilkleyen 167'nci maddesinden almak-
tadir. "Radyo ve televizyon istasyonlari kurmak ve isletmek kanunla dizenlenecek
sartlar cercevesinde belirlenir" yoniindeki Anayasa hiikmii (m. 133) ise RTUK'iin
kurulusuna dayanak teskil etmektedir. Gortldigi gibi, BDK'larin kurulusu icin

Anayasal dayanak bulunmaktadir.

Idare hukuku yazininda "devlet tiizel kisiliginden ayn tiizel kisilikleri ve 6zerk
biit¢elerinin bulunmasi ve bunun sonucu olarak verdikleri zarardan bizzat kurum
olarak sorumlu tutulabilmeleri ve davali davact olabilmeleri, organik ve islevsel
ozerklikleri ile birlikte dikkate alinirsa bu kurumlarin yerinden yonetim kurulusla-
rinin tipik 6zelliklerini tasidiklart" kabul edilmektedir (Ulusoy, 1999a).

Anayasaya gore idare kurulus ve gorevleriyle bir bitiindir ve kanunla diizen-
lenir. Idarenin kurulus ve gorevleri merkezden ydnetim ve yerinden ydnetim esas-
larina dayanmaktadir (m. 123). Yerinden yonetim kuruluslarinin #lgili/iliskili olarak
merkezi bir 6rgit ile "bag"inin kurulduguna ise onceki bolimlerde deginilmisti.
Ulusoy (19992) bu baglamda, BDK'larin ilgili/iliskili olacaklart merkezi idare birim-
lerinin 6ngorilmiis olmasinin bu kurumlar acisindan idarenin bitinliginin sag-

landigt anlamina geldigini ileri sirmektedir.

BDK’larin Anayasal statiilerini tespit etmis olmakla beraber Karacan (2002)'in
isaret ettigi "koordinasyonsuzluk” probleminin 6nemine de deginmek gerekmekte-
dir. BDK’larin yetkileri, kendi aralarindaki ve diger kurumlarla (siyaset, yargi, ida-

re) olan iligkileri bir baska tartismanin konusunu olusturmaktadir.
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Ornegin, 2002 Yili Programi’'nda bu koordinasyonsuzlugun altint ¢cizmek tizere
"sektorel diizenlemelerden sorumlu bagimsiz kurumlarin kendi aralarinda ve Reka-
bet Kurumu'yla olan iliskileri konusundaki gorev, yetki ve sorumluluk paylasiminin
sintr ve kosullarint belirleyecek iki ve cok taraflart protokoller hazirlanacagl" éngo-
rilmektedir. Diger bir deyisle koordinasyon sorununa ¢6ziim getirebilmek icin ye-
ni acilimlar getirilmeye calisiilmaktadir.

Bu koordinasyonsuzluk bir taraftan bu kurumlarin yasal statiilerinden kaynak-
lanabilecegi42 gibi diger taraftan da BDK’larin kendilerine kanunla verilen bagimsiz-
lik misyonunu ilgili kamuoyundan farkli algilamalarindan kaynaklanabilmektedir.
Diger bir deyisle, BDK’larin kendilerine verilen bagimsizligin sinirlarini, biraz da ge-
reksiz yere zorladiklari43 ve diger kamu kurumlari ile isbirligi ve/veya isbolimi ko-
nusunda isteksiz davrandiklart gorilmektedir.

Ornegin, BDK’larin merkezi bir 6rgiit ile baglarini kuran "iliskili” kavrami ba-
gimsizligin yorumlanmasinda olciit olarak kullanilan/zorlanan bir kavram olagel-
mistir. SPK ve BDDK’nin merkezi bir o6rgltle bagi Basbakan veya gorevlendirecegi
ilgili Devlet Bakani aracihigiyla kurulurken, RTUK hari¢ diger BDK larin iliskili ba-
kanlar araciigryla kurulmaktadir. RTUK in hiikiimet ile iliskileri ise Basbakan tara-
findan yuratilmektedir.44

Onceki alt boliimlerde de belirtildigi gibi, idari yapilanma cercevesinde merke-
zi bir birimle ‘bagl’ ve ‘ilgili’ kurulus seklinde irtibatlandirilmis pek cok kamu ku-
rulusu bulunmaktadir. "flgili" olma statiisti idarenin bitiinliigiinii saglamaya yone-
lik bir 6nlemdir. Bir yonetsel orgiit varligini bagimsiz bir bicimde stirdirmekle be-
raber, devletin genel siyasastyla uyumlu bir biitinlik olusturmasi da gerekmekte-
dir. Nitekim, Danistay BDK’larin merkezi bir orgiit ile bagini kuran "iliskili" kavra-
minin "ilgili" kavramindan farkli olmadigini ve dolayistyla BDK’larin "iliskili" kavra-
mint yorumlayarak kendilerini genel siyasadan soyutlayamayacagint kararlastirmis-

(42) Ornegin, 4502 sayili Kanun ile TK'ya verilen "telekomiinikasyon sektériinde rekabete aykirt davranis, plan ve uy-
gulamalart re’sen veya sikdyet tizerine inceleme" gorevi uygulamada RK ile yetki catismasina neden olmustur. Ni-
tekim, RK ve TK bu konuda isbirligi ve koordinasyonu saglamak tizere protokol hazirlamustir.
< http://www.tk.gov.tr/duyuru. html>

(43) Bu konuda ironik bir 6rnek, kamu kurum ve kuruluslart internet alan ismi olarak ".gov.tr" alan ismini kullanirken,
BDDK, EPDK ve RTUK'in vakif ve sivil toplum rgtitleri gibi diger kuruluslarm kullandigi ".org.tr” alt alan ismini

kullanmasidir. <http://www.bddk.org.tr>, <http://www.epdk.org.tr/>, <http://www.rtuk.org.tr/ > (Internet alan
isimleri konusundaki degerlendirmeler icin bkz. Isikli, 2001).

(44) Bu farkliiklar bile, BDK'larin idarenin buitiinligl icerisindeki yerinin Anayasal diizeyde olmasa bile ¢erceve bir ka-
nun tarafindan belirlenmesi gerekliligini ortaya koymaktadir.
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tir. Ayrica, aynt kararda Genelge'nin kapsami belirlenirken kullanilan "genel biitce-
li daireler, ...... ozellestirme programina alinmis kamu payt agirlikli kuruluslar ile di-
ger kamu kurum ve kuruluslarimin kendi butceleri veya tasarruflarindaki kaynak-
lardan yapacaklari, ..., harcamalar" ifadesinin "bir kamu kurumu olan RK’y1 da kap-
sayacagi belirtilmistir (15/1/2001, E: 2000/1432, K.2001/54).

Sonuc olarak, Danistay; kamu kurum ve kuruluslarinin gorevlerini en iyi bicim-
de yerine getirmek suretiyle kamu yararinin en st dizeyde gerceklestirilmesini
saglamak amactyla farkl statiilere sahip kilinabildigini; BDK’larin kurulus kanunla-
rinda da bu yonde diizenlemeye gidilerek, BDK’larin da kendilerine verilen gorevi
yaparken bagimsiz oldugunu ve yine gorevleriyle ilgili alacag: kararlara kars: bas-
ka organ, merci ve kisiler tarafindan miidahale edilemeyeceginin acikca ifade edil-
digini; BDK’lara taninan statiiniin kanunla verilen gorevlere ve bu gorevlerin ifasi-
na yonelik alacagi kararlarla ilgili ve sinirli oldugunun anlasildiging; hepsi birer ka-
mu kurumu olan BDK’larin da ‘diger kamu kurum ve kuruluslart’ ibaresi cerceve-
sinde Hiktumetin genel siyaseti dogrultusunda Anayasa ve kanunlarin verdigi yet-
kiye dayanarak cikartilan Basbakanlik Genelgeleri kapsaminda oldugu yontinde bir
ictihat olusturmustur.

Aslinda Danistay’in bu karart BDK’larin bagimsizliklari, idari yapt icerisindeki
yerleri ve siyasetle iliskileri acisindan dnemli acilimlar getirmektedir. Onceki bolim-
lerde de belirtildigi gibi, BDK'larin ana islevi piyasa tokezlemelerinin yasandigi
alanlarda firma davranislarini tiiketici yarart ve ekonomik etkinlik adina diizenle-
mek, gozetmek/denetlemek ve uyarsizlik gordigiinde yaptirim uygulamaktir. Bu
cercevede, siyasetin, birokrasinin ve 6zel cikar gruplarinin baskisina direnebilme-
leri ve bunlardan etkilenmemeleri icin BDK’larin karar alma siirecinde bagimsiz kal-
malarint saglayacak yasal dizenlemeler yapimistir. Ancak, bu yasal diizenlemele-
rin yani sira, BDK’larin kanunla kendilerine verilen gorevleri etkili bir bicimde ye-
rine getirebilmeleri icin politikacilar, birokrasi ve 6zel ¢ikar gruplarinin da BDK’la-
rin bagimsizligint iclerine sindirebilmesi ve bu bagimsizliga saygili davranmasi ge-
rekmektedir. Bu cercevede, politikacilar ve diger cikar gruplarinin BDK’larin firma
davranislart 6zelindeki kararlarint etkileyecek miidahalelerde bulunmamas: gerek-
mektedir.

Diger taraftan, BDK’lar da kendilerine taninan bagimsizligin, kanunla kendile-
rine verilen gorevin yerine getirilmesiyle sinirli oldugu gercegi cercevesinde hare-
ket etmelidir. Bu cercevede, BDK’lar faaliyetlerini hiikimet programlari, yillik prog-
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ramlar ve kalkinma planlarinda 6nceliklendirilen politikalardan bagimsiz distinme-
melidir. Hiktmetlerin iktisadi biytime, fiyat istikrart ve gelirin adil bolisimi gibi
politika oncelikleri, ayni zamanda BDK’larin faaliyetlerinin genel cercevesinin sinir-
larin1 da olusturmalidir.

Ancak, BDK’lara tanmnan bagimsizligin sadece kanunlarla idari ve mali acidan
verilen statli gtivenceleriyle garanti altina alinamayacagi da g6z oniinde bulundu-
rulmalidir. BDK’larin karar organt olan kurullarin aldiklart kararlarin hakliligr ve
dogrulugu ile kendilerine taninan bagimsizligi hak ettiklerini gostermeleri gerek-
mektedir. Etkin bir calisma streci ve nitelikli kararlarla saglamasinin yapilmamasi
durumunda kanunla verilen gtivencelerin, gecmiste kanunlarla geri alindiklari goz
ardi edilmemelidir (BDDK ve SPK uyelerinin gorev sireleri bitmeden gorevden
alinmalart gibi).

Sonuc¢ olarak, parcali ve daginik dizenlemelerin yorumlanmasiyla cercevesi ci-
zilmeye calisilan BDK’larin genel idare icerisindeki yerleri, gorevleri, yetkileri, so-
rumluluklari ve hesap verebilirliklerini standartlastirmak ve bu konudaki belirsizlik-
leri en aza indirgemek amaciyla cerceve bir diizenlemenin yapilmasi: gerekmekte-
dir.45 Calismanin bundan sonraki boliimlerinde bu tiirden bir cerceve diizenlemenin
ilkeleri ve kapsami irdelenecektir.

(45) "Kamu kaynaklarinin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkin, ekonomik, ve-
rimli ve yasal dizenlemelere uygun olarak elde edilmesi ve kullanilmasi, muhasebelestirilmesi ve raporlanmasin-
dan ve kaynaklarin kotiye kullanilmamas: icin gerekli 6nlemlerin alinmasindan sorumludur" (KMYMKKT: m. 10).
Kamu yoneticilerinin kamu kaynaklarinin harcanmasi konusundaki hesap verebilirligini diizenlemeyi 6éngoren bu
hikiimde, "kaynak" yerine "gorev" ibaresi konuldugunda, bir bicimde kamu yoneticilerinin genel hesap verebilirli-
ginin temel ilkesinin ortaya ciktigi gorilecektir: "Kendisine kanunla gdrev verilenler, gérevin etkin, ekonomik, ve-
rimli ve yasal diizenlemelere uygun olarak kullanilmasi ve raporlanmasindan ve gorevin kotiye kullanilmamast icin
gerekli 6nlemlerin alinmasindan sorumludur.”
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B O L U M

BAGIMSIZ DUZENLEYICT
KURUMLARIN
HESAP VEREBILIRLIGI



OzGECMIS

Yrd. Do¢. Dr. Muhittin Acar

1967, Karapinar/Konya dogumlu olan Muhittin Acar, Ankara Universitesi Siya-
sal Bilgiler Fakiiltesi Kamu Yonetimi Bolumii'nden 1986’da mezun olmustur. Acar,
1991-1993 yillar1 arasinda Ankara Universitesi'nde "Kamu Yonetimi", Gazi Universi-
tesi'nde de "Siyaset ve Sosyal Bilimler" alanlarinda yiiksek lisans programlarina de-
vam etmistir. Kamu yOnetimi alanindaki lisanstisti calismalarini devlet bursuyla
1994-2001 yillart arasinda Amerika Birlesik Devletleri'nde surdiiren Acar, yiksek li-
sans derecesini Carnegie Mellon Universitesi'nden (1995), doktora derecesini Sout-
hern California Universitesi'nden (USC) almustir (2001).

1986-1988 yillart arasinda cesitli kuruluslarda uzman yardimcisi, teftis kurulu
kontrolori ve mifettis yardimcist olarak calisan Muhittin Acar, 1989-1994 yillari ara-
sinda Devlet Planlama Teskilat1 (DPT)'nda Planlama Uzman Yardimcisi ve Planlama
Uzmant olarak gorev yapmustir. Acar, DPT’deki gorevi esnasinda, kamu ydnetiminin
iyilestirilmesi ve devlet-vatandas iliskilerinin gelistirilmesi gibi konularda arastirma
ve calismalar yapmis, OECD-PUMA gibi uluslararas:, Basbakanlik idareyi Gelistirme
Baskanlig1, Devlet Personel Baskanligi ve TODAIE gibi ulusal kuruluslar ile DPT ara-
sinda iletisim ve esgiidimiin sirdirilmesinde sorumluluk tasimis; 6. ve 7. 5 Yillik
Kalkinma Planlari hazirlik calismalari cercevesinde kurulan kamu yonetimi ve yerel
yonetimlerle ilgili Ozel Thtisas Komisyonlar’'nda gorev almustir. 1998-2000 yillart ara-
sinda USC School of Policy, Planning and Development’da ve USC Marshall School
of Business’da dersler veren ve USC Practitioners Institute’de koordinator olarak ca-
lisan Acar, halen Konya Selcuk Universitesi'nde dgretim {iyesi olarak gorev yapmak-
tadir. Muhittin Acar'in, Tirkiye-AB iliskileri; Turkiye’de kamu yonetimi ve belediye-
lerde halkla iliskiler; kamu yonetiminin denetimi ve hesap verebilirligi; devlet-sivil
toplum iliskileri; orgltler ve sektorler-arast isbirligi, ortaklik ve aglar; kamu gorev-
lilerinin egitimi gibi konularda yayin ve tebligleri bulunmaktadir.



4. BAGIMSIZ DUZENLEYICI KURUMLARIN HESAP
VEREBILIRLIGI

"Hesap verme yiikiimliltigii, (...) yetki kullanan berkes tarafindan tistlenilmis bir zorunluluk
oldugu icin demokratik yonetim/fin] oziidiir. Hesap verme bir tilkenin parlamentosunun, hiikiime-
tinin ve dolayiswyla ber bir bakan, kurum ve kurulusunun o tilkenin insanlarima, o ulusa karsi bir
yrikiimliiligiidiir. (...) Etkin demokrasi etkin besap verme stirveci gerektirir. (...) Seffaflik, iyi yone-
tisim ve hesap verme stiveci demokrasinin temellerini olusturur ve demokrasi lancak] iyi bilgilendi-

rilmis bir toplumla stirdiiriilebilir.”

Kenneth M. Dye, Kanada Sayistay1 Eski Baskani (Aktaran, Goren, 2000: 123).

Kamu yonetimini olusturan orgtsel yapi ve siirecler giderek cesitlenmekte ve
karmasiklasmaktadir. Paralel bir gelisme, hem bu yap1 ve streclere iliskin elestiri ve
yakinmalarda, hem de bunlari konu edinen arastirmalarda yasanmaktadir. Cok ge-
nel ifadelerle belirtmek gerekirse, Turkiyenin de aralarinda bulundugu bircok til-
kede, kamu yonetimini olusturan/temsil eden bireysel ve kurumsal aktorlerle ilgili
olarak dile getiren elestiri ve yakinmalardan baslicalart sunlardir: Kamu yonetimi et-
kinlik ve verimlilikten uzak calismaktadir; yolsuzluklarin ve haksizliklarin odag: (en
azindan pasif bir izleyicisi) haline gelmistir; keyfi kararlar ve istikrarsiz uygulama-
larla kamu kaynaklarint israf etmektedir ve biitin bunlarin bir yansimast olarak
yurttaslarin kamu kurumlarina ve yoneticilerine duydugu giiven azalmakta ve yo-
netime yabancilasma artmaktadir. Bu ve benzeri elestiri ve yakinmalarin hem bir
gostergesi, hem de sonucu olarak degisik tlkelerde genis kapsamli yonetsel reform
calismalarinin 80’li ve 90’11 yillarda daha bir hiz ve yayginlik kazandigi gortilmekte-
dir. Tetikleyicileri, kapsamlari, hizlari, sonuclart vb. farkliliklar gosterse de, s6z ko-
nusu reform gayretlerinin yolunun bir bicimde kamu yonetiminin denetimi ve he-
sap verebilirligine iliskin tartisma ve arayislarla kesistigini soylemek ctiretkar bir tes-
pit olmasa gerektir. Ornegin, "Turkiye’de Devlet Denetiminde Reformlar ve Basari-
larinin Degerlendirilmesi" baslikli calismadan aktarilan asagidaki satirlar, anilan ke-

sismeyi izlemek bakimindan anlamlidir:

"Tim ciddi kurumlarin ve cagin demokrasilerinin ortak noktalarindan ikisi: He-
deflere varma konusunda atilan adimlarla ilgili olarak saydamiik ve hesap verme
kavramlaridir. Reform girisimlerinin cogunun basarisizliginin altinda bu iki noktada-

ki zafiyetlerin de pay1 vardir." (Titiz, 2000: s. 12, Ozgiin vurgu)
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Biraz da sozu edilen iliski nedeniyledir ki, bircok tlkede hesap verebilirlik ile
ilintili konulara politik, akademik ve poptler vb. degisik dizlemlerde duyulan ilgi
giderek artmaktadir. Tlrkiye’de de kamu yonetiminin hesap verebilirligine dair son
yillarda bir "ilgi artisi"ndan s6zetmek olanakli ise de, bunun hesap verebilirlik ile
ilintili konulardaki "bilgi ve bilin¢ diizeyi"nde bir ylkselisle basabas gittigini iddia
etmek oldukca glictiir. Biraz da bu gozlemden yola cikarak, izleyen sayfalarda on-
ce hesap verebilirlik kavramryla ilgili kimi tanimlara yer verilmektedir. Ardindan,
kamu yonetiminin hesap verebilirligi baglaminda ortaya atilip, Gizerinde durulmasi
gereken temel nitelikteki sorular siralanip, kisaca tartisilmaktadir. Bu sorular sunlar-
dir: Kim?; Kime?; Neyin hesabini?; Nasil veriyor?; ve Hesap verme/sorma stivecleri
sonucunda ne oluyor? Son olarak, kamu yonetiminin denetimi ve hesap verebilirli-
gi konusundaki arayis ve tartismalarda butiincil bir yaklasima sahip olmanin gere-
gi ve dnemi vurgulanarak, demokratik, cogulcu bir siyasal-yonetsel yapilanma icin-
de hesap verebilirligin temel o6geleri “5-S Hesap Verebilirlik Modeli” cercevesinde

incelenmektedir.
4.1. Kamu Yonetiminin Hesap Verebilirligi: Tanimlar

Webster’s sozligiine gore, hesap verebilirlik (accountability) "hesap verebilir,
yukimli veya cevap verebilit" olma durumudur. Aynt kaynak, hesap verebilir (ac-
countable) s6zcigl icin iki ayr tanim vermektedir: "1) Bir seyi rapor etme, acikla-
ma veya gerekcelendirme yikimliligline tabi olan; sorumlu, cevap verebilir. 2)
Aciklanabilir olma yeterliligi, aciklanabilir." (1996: s. 13). Merriam-Webster Collegi-
ate Dictionary (1998: s. 8) ise hesap verebilirlik ile ilgili sunlar1 yazmaktadir: "He-
sap verebilirlik: Hesap verebilir olma durumu ya da niteligidir; birinin eylemlerinin
hesabint verme ya da sorumlulugu kabul etme konusundaki yikimliligi ya da is-
tekliligidir". McCandles and Wright'a gore kamusal hesap verebilirlik "kamuyu
onemli sekilde etkileyen sorumluluklarin yerine getirilmesi ile ilgili olarak kamusal
alanda cevap verme yukumluiligidiar" (1993: s. 111). Uluslararasit Sayistaylar Birli-
gi'nin (INTOSAD denetim standartlarinda yer verilen hesap verebilirlik tanimi ise
sudur: "Kamu tesebbisleri ve sirketleri de dahil olmak tizere, kendilerine kamu
kaynaklart emanet edilen kisi ve idarelerin mali, idari ve program gorevlerinden
otirt aciklama yapma ve bu gorevleri kendilerine verenlere durumu bildirme mec-
buriyetleridir." (Aktaran, Goren, 2000: s. 117). Nihayet Caiden’a (1988: s. 25) gore
hesap verebilir olmak; sorumluluklar konusunda cevap vermek, rapor etmek, acik-
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lama yapmak, ytiktumlilikleri Gstlenmek ve kamusal degerlendirme ve muhakeme-
ye acik ve hazir olmaktir.!

Tanimlarin ortak noktalarina bakildiginda, hesap verebilirlik kavramu ile ilgili al-
t1 temel Ozellik dikkati cekmektedir. Birincisi, hesap verebilirlik kavrami, sorumlu-
luk kavramiyla yakindan ilgilidir; sorumluluklar konusunda cevap vermeyi, acikla-
ma yapmayi isaret etmektedir. Ayrica, ilerleyen sayfalarda daha ayrintili olarak ele
alinacag gibi, hesap verebilirlik; eylem, karar ya da islemlere dair sorumluluklarin
tstlenilmesi/benimsenmesi ve sorumlularin belirlenmesi baglaminda da sorumluluk
kavramiyla iliskili, hatta icicelik halindedir. Bu son noktayla ilintili bir diger husus,
hesap verebilirligin yrikiimliiliik kavramiyla olan baglantisidir. Buna gore, sorumlu-
luklarla ilgili cevap verme, aciklama yapma ya da gerekce gosterme, belirli kisi ya
da kurumlarin inisiyatifine ve insafina terkedilmis degildir; hesap verebilirlik bir
odevi, bir yukimliligu isaret etmektedir. Bu baglamda, bir kurum ile o kurumun
hizmet cevresi arasinda kurulan kimi iletisim streclerinin (6rnegin halkla iliskiler ya
da kurumsal iletisim streclerinin) hesap verebilirlik konusundaki yarari not edil-
mekle birlikte, bunlarin hesap verme yikimliliginin ikamesi ya alternatifi gibi
dustinilemeyecegi burada 6zellikle vurgulanmalidir.

Hesap verebilirligin tictinct 6zelligi, bilgi ve belge alisverisini; rapor etmeyi, ce-
vap vermeyi, actklama yapmayi, gerekce gdstermeyi icermesidir. Kamu yonetiminin
hesap verebilirliginin yukarida aktarilan tanimlardan da izlenebilecek dordinct bir
ozelligi, hesap verme/sorma slreclerinin kamusal olana dair sorumluluklara ve
bunlarin yerine getirilmesinin adresi olarak kamusal alana yaptg vurgudur. Bir
baska deyisle, kamu yonetiminin hesap verebilirliginden s6z edebilmek icin; bilgi-
lendirme ve sorgulamanin;

> Kamuyu yakindan ilgilendiren, kamusal yetki ve kaynaklarin kullanimryla il-
gili karar, eylem ve islemlere iliskin olmast ve

> Kamusal alanda cereyan etmesi ve kamunun denetimini ve degerlendirme-
sini saglamay1 ya da kolaylastirmay1 hedeflemesi gerekmektedir.

izleyen sayfalarda saydamlik konusu ele alinirken daha genis bir bicimde tarti-
silacagi gibi, kamu yonetiminin hesap verebilirliginin etkin bir bicimde kurgulanip,

(1) Burada aktarilanlara ek olarak, degisik hesap verebilirlik tanimlamalari ve betimlemeleri icin bkz. Acar, 2001: s. 27-
33; Bayri, 2000; Kearns, 1996.
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isletilebilmesi buyiik 6lctide, kamusal islem, eylem ve kararlara iliskin kamusal bil-
gilenme ve bilgilendirme stireclerinin diizenli ve etkili bir bicimde isletilebilmesine
baglidir.

Hesap verebilirligin yukarida verilen tanimlarda 6ne cikan 6zelliklerinden be-
sincisi, bu kavramin "hesap vermeye hazir, muktedir ve istekli" olmaya iliskin yo-
nudir. Buna gore, bireysel ya da kurumsal aktorler, adimlarini bir gtin hesaba ce-
kilebilecekleri olasiligint g6z 6nlinde tutarak atmalidirlar. Hesap verebilirligin bu
ozelligi, firsat ya da zorunluluk dogdugunda verilen kararlar ve ortaya konulan ey-
lemlerle ilgili olarak bilgi vermeye, aciklama yapmaya ya da gerekce gostermeye
dair isteklilik, hazirlik ve yeterlilik halini ifade etmektedir. Sayet hesap verebilirlik;
bir glin hesaba cekilecegi ve kendisinden hesap sorulacagt olasiligint g6z 6niinde
bulundurarak hazirlikli ve istekli olma biciminde anlasilirsa, hesap verebilirligin
proaktif yonleri de en az reaktif yonleri kadar 6nemli hale gelecek demektir. Bu tir
bir yaklasim, kamu gorevlileri arasinda davranislart ve performanslart konusunda
hesap verme sorumluluguna iliskin anlayis ve ahlakin gelisimine yardimci olacak-
tir. Bu ise, mutlaka ve yalnizca yasal-yonetsel tetikleme ya da zorlama ile hesaba
cekilmeye calisilan kamu gorevlilerinin yerini, kamusal yetkilerin ve kaynaklarin
kullanimryla ilgili olarak yetkili mercilere ve kamuya bilgi ve izahat vermeyi bir
odev olarak icsellestiren kamu gorevlilerinin almasini gerektirmektedir.

Hesap verebilirligin burada tizerinde durulmas: gereken karakteristiklerinden
bir digeri, iceriginin tanimlanmasi ve isletilmesindeki Gi¢c boyuttur: hesap sorma, be-
sap verme ve hesaba katma. Hesap verebilirlik kavraminin glinlik dildeki kullanim-
larinda agirlikli olarak ya da miinhasiran hesap verme ve hesap sorma boyutlart 6ne
cikarilmaktadir. Halbuki, Taylor'un (1996: s. 58) da vurguladigi gibi, hesap verebi-
lirlik; hesap vermek ve hesap sormak kadar, hesaba katmay: da icermektedir. He-
saba katmanin ilk ve oncelikli anlamt ise, kamu hizmetlerinden yararlananlarin is-
tek ve beklentilerine duyarli olma, karar, eylem ve islemlerde kamu yararini esas
alan bir anlayisa ulasmadir. Bu anlamda hesaba katmanin gerceklestirilmesi, hiz-
metten yararlananlarin goris ve Onerilerinin degisik yontem ve mekanizmalarla
toplanmasi ve degerlendirilmesini gerektirmektedir. Hesaba katmanin ikinci bir an-
lam1, daha 6nceki hesap verme/sorma deneyimlerinin bir sonucu olarak biirokrat-
larda gelisen bir tir "uyaricilara duyarli olma" egilimidir. Bu meyanda, kamu gorev-
lileri dogrudan kisisel ya da kurumsal 6znel deneyimlere sahip olmadan da baska
kisi ya da kurumlarin tabi oldugu hesap verme strecleri ve bunlarin sonuclartyla
ilintili olarak bir duyarlilik gelistireceklerdir.
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4.2. Kamu YOnetiminin Hesap Verebilirligi: Temel Sorular

Bu alt bolimde, bir tilkedeki kamu yonetimi sisteminin hesap verebilirligi de-
nildiginde ortaya atilip, tizerinde durulmasi gereken temel sorular siralanacak ve ki-
saca tartisilacaktir. Bu sorular sunlardir:

> Kim hesap veriyor/vermelidir?

> Kime hesap veriyor/vermelidir?

> Neyin hesabint veriyor/vermelidir?
> Nasil hesap veriyor/vermelidir?

> Hesap verme sonucunda ne oluyor/olmalidir?2
4.2.1. Kim Hesap Veriyor/Vermelidir?

Kamu yonetiminin hesap verebilirligi baglaminda cevap aranmasi gereken so-
rulardan ilki ve belki de en 6nemlisi, hesap vermenin 6znesini; hesap vermekle yu-
kimli olan, hesaba cekilen (ya da cekilmesi gereken) bireysel ya da kurumsal ak-
torleri belirlemektir. Baska bir deyisle, kim hesap veriyor/vermelidir sorusuyla, bir
alandaki ya da kurumdaki kararlar, islemler veya eylemler (ya da kararsizlik veya
eylemsizlik durumu) ile ilgili olarak sorumlulugun sahibi ya da sahipleri aranmak-
ta; yapilanlara (ya da yapilamayanlara) dair bilgi ve aciklama sunmasi, gerekce gos-
termesi, aklanmasi-suclanmasit ya da cezalandirilmasi-odillendirilmesi gereken ki-
si(ler) ya da merci(ler) tespit ve tayin edilmeye calistimaktadir. izleyen sayfalarda
daha ayrintili olarak deginilecegi gibi, toplumsal isbolimi ve uzmanlasmanin arti-
st ile birlikte, kurumlar ve sektorler arasinda oldugu kadar bunlar icerisindeki go-
rev, yetki ve sorumluluk dagilimlart da giderek daha girift hale gelmektedir. Kamu
hizmetleri genisleyip cesitlendikce, kamu yonetiminden beklenen hizmetlerin iste-
nen diizeyde yerine getiril(e)memesi ya da bazi kamusal hedeflere ulasil(a)mama-
st durumunda, gelismelerden kimin hangi 6lctide sorumlu tutulmasi gerektigine ilis-
kin soruya verilecek cevap da karmasiklasmakta ve gliclesmektedir. Ciinkd,
Hatry’'nin de (1997: s. 37) ifade ettigi gibi, cogu kez belli bir alanda bazi sonuclara
ulasilmasint (ya da ulasilamamasini) etkileyen faktorler cesitli ve karmasiktir. Bir
alanda devletin yurittiigi belli bir politika ya da programin basarisi, baska bazi po-
litika ve programlarin isleyisine ve ilgili kamu kurumu disindaki aktorlerin (6rnegin

(2) Ayrinular icin bkz. Acar, 2001: s. 36-56.
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diger kamu kurumlarinin, 6zel sektor kuruluslarinin, hizmetten yararlananlarin) yo-
nelim ve davranislarina da bagli olabilmektedir. Ayrica, kamu kurumlarinin ve go-
revlilerinin performansi baglaminda sik sik "cok aktorlilik sorunu" yasanabilmek-
tedir.3 Proje yonetimi, kamu-6zel ortakliklart ve matriks orgiitler gibi uygulamalarin
ve ag (network) tipi yapilanmalarin yayginlasmasiyla, kimin hesap vermesi gerek-
tigi konusu daha da karmasik bir hale gelmektedir.

Bu baglamda, oncelikle, bir konuda hesap vermeleri istenen kisiler ve kurum-
lar acisindan, hesap verme sorumluluklarinin bireysel bazda mi, ortaklasa olarak mi1
yerine getirilmesinin talep edildigi ve buna iliskin sinirlamalar ve sinirliliklar giin-
deme getirilmelidir. Kamusal politikalar ve kararlarin cogu kez degisik asamalarda
farkli bireysel ve kurumsal aktorlerin katk: ve katilimlari ile gelistirildigi gercegi kar-
sisinda; s6z konusu politika ve kararlarda degisik katilimcilarin tasidiklari rol ve so-
rumluluklarin mimkin olan en acik sekilde tespiti biiylik 6nem tasimaktadir. Ayri-
ca, ortaya ¢ikan duruma iliskin neden-sonug iliskilerinin saglam bir bicimde kurgu-
lanmast ve kendilerine basart ya da basarisizlik atfedilen kisilerin s6z konusu du-
rum Uzerindeki etki dereceleri ve paylarinin da gercekci bir bicimde degerlendiril-
mesi gerekmektedir.

4.2.2. Kime Hesap Veriliyor/Verilmelidir?

Hesap verebilirligin yapt taslarindan ikincisi, hesap verme siireclerinin muhata-
bi; hesabin alicisi ya da dinleyicisi kisi ya da mercilerdir. Dolayistyla, kimin ya da
kimlerin hesap verdigi kadar, s6z konusu hesabin kime ya da kimlere verildigi de
onemlidir. Bu cercevede, Oncelikle, hesabt soranin bu konudaki mesruiyetinin ve
glicinlin kaynagi ve derecesi onem tasimaktadir. Hesap verebilirligin etkin bir bi-
cimde kurgulanip, isletilebilmesi icin, hesap soran ile hesap verilen kisisel ya da ku-
rumsal aktorlerin Ortismesi gerekmektedir. Ayrica, hesap soranlarla, kendilerinden
hesap vermesi istenilenlerin karsilikli yuktmlilikleri konusunda mesruiyet ya da
yetki tartismast icerisinde olmamalari gerekmektedir. Baska bir deyisle, bir genel il-
ke olarak, kim hesap vermeli ve kime hesap vermeli sorularina verilecek cevaplar
tizerinde ilgili tim aktorlerin uzlasmis olmalari, bu konudaki duraksamalarin ve an-
lasmazliklarin ya hi¢c olmamast, ya da minimum diizeyde tutulmasi gerekmektedir.
Aksi takdirde, kamu kurumlari ve gorevlileri zaman ve enerjilerinin 6énemli bir kis-
mint yetki ve sorumluluk tartismalariyla gecireceklerdir.

(3) "the problem of many bands" (Thompson, 1980).
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Hesap verebilirlik konusunda su ana kadar ele alinan iki soruya verilebilecek
cevaplarla ilgili olarak yurttilen akademik arastirma ve tartismalarda ortaya ¢ikan
belli basli gortsleri iki ana grupta toplamak mimkinduir. Her iki grupta yer alan
arastirmacilar da kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir bicimde yurttilmesi ve de-
mokratik bir siyasal-yonetsel sistemin saglikli bir bicimde isleyisi acisindan hesap
verebilirligin 6nemini teslim etmekle birlikte, kamu yonetiminin hesap verebilirligi-
nin saglanmast acisindan yapilan vurgularda farkliiklarin bulundugu gézlemlen-
mektedir. Birinci yaklasim, hesap verebilirligi agirlikli olarak -neredeyse miinhasi-
ran- kamu burokrasisinin ve burokratlarin politikacilar tarafindan kontroli olarak
ele alma egilimindedir. Ornegin, O’Loughlin’e (1990: s. 281) gore biirokratik hesap
verebilirlikten s6z ettigimizde isin 6z0; kamu kuruluslarinin secilmislerin olusturdu-
gu kiimeler ya da kurumlarin denetim veya gozetimi altinda olmasidir. Boyle bir
yaklasimdan yola c¢ikarak gelistirilen ve asil-vekil iliskisi cercevesinde isleyen hesap
verebilirlik sisteminin temel ogeleri asagidaki gibi siralanabilir:

> Politikacilar asil, burokratlar vekildirler,

> Politikacilar tarafindan burokratlara belli gorevler ve sorumluluklar veril-

mektedir,

> Biurokratlarin davranis ve performanslart konusunda tizerinde anlasmaya
varimis kurallar/kriterler politikacilar tarafindan belirlenmekte ve uygula-

maya konulmaktadir,

> Politikacilar, biirokratlarin davranislart ve performanslart konusunda yeterli

enformasyona sahip ya da erisebilir durumdadirlar,

> Politikacilar, btirokratlarin davranislari ve performanslarina dair bilgileri de-
gerlendirmekte ve bu degerlendirme tizerine harekete gecmektedirler (Or-
negin, siyasalarin, siireclerin ya da personelin degistirilmesine karar ver-
mekte; ortaya cikan sonuclara gore kabahati ya da marifeti, odilleri ya da
cezalari burokratlar arasinda tayinlamaktadirlar).

Siyaset-biirokrasi iliskilerine dair sundugu modelin yalinlig: ve secilmislerin de-
mokratik sistemin kurgulanis ve isleyisindeki 6nem ve onceligini vurgulamak aci-
sindan kimi tistiinliikleri olan yukaridaki yaklasima ti¢ temel elestiri getirilebilir. Tlk
olarak, siyasa Uretim siirecleri ile bunlarin uygulanmasi, baska bir deyisle siyaset ile
yonetimin ayrilmasi, yaklasimin ongordigi olctide kolay degildir. Kamu siyasast
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olusturma siirecleri ve bu siireclere miidahil olan taraflar karmasik ve cesitlidir. Po-
litikacilar tarafindan burokratlara aktarilan tercihler ve verilen direktifler her zaman
net ve eksiksiz degildir. Pratikte belirsizlik ya da catisan/celisen hedef ve tercihle-
rin varligina sik¢a rastlamak mimkuindir. Ayrica, burokratik performans icin kriter-
ler gelistirmek, burokratlarin uymast gereken davranis kurallarini olusturmak her
zaman kolay degildir. Gercekci ve olctlebilir performans ve davranis kriterleri, ku-
rallant gelistirmek bu acidan biylik 6énem kazanmaktadir. Son olarak, cogu kez bi-
rokratlarla politikacilar arasinda enformasyon asimetrisi vardir; birincilerin davranis-
lar1 ve performanslari konusunda ikincilerin yeterli diizeyde bilgi toplamast, imkan-
s1z degilse bile cok pahalt ya da caydirict derecede gii¢ olabilir. Daha da ¢nemlisi,
belli bir program ya da projenin sonuclarinin alinmasi uzun zaman alabilir ve s6z
konusu program ya da projenin basarili olup olmadigt konusunda kesin ve genel
kabul goren bir yargirya ulasmak her zaman kolay olmayabilir. Butiin bunlar g6z 6-
niine alindiginda, birinci yaklasimin hesap verebilirligin muhataplari, mekanizmala-
r1 ve muhtevasi konusunda kisitli bir anlayist ortaya koydugu savunulabilir.

Ote yandan, ikinci yaklasimi benimseyen yazarlar, hesap verebilirlige; kamu
kurumlarinin icinde ya da disinda olusan beklentilere cevap verme stratejisi olarak
bakmaktadirlar (Romzek and Dubnick, 1987; Kearns, 1996). Bu yaklasimda,

> Birokratlarin ya da burokrasinin dikkate almasi gereken beklentilerin cesit-
liligi,

> Bu beklentilerin yegane kaynaginin secmen iradesini temsil ve telaffuz eden
secilmis politikacilar olmadigi ve

> Zaman zaman burokratlara degisik paydaslar tarafindan aktarilan tercih ya
da talimatlar arasinda celiskiler/catismalar olabilecegi

kabul edilmektedir.

Ornegin, Quirk’e (1997: s. 586) gore, "Kamu hizmetlerinde hesap verebilirlik
icin cok yonli ve hizmetlerin etkin, esit, saydam ve kaliteli sekilde yerine getirilme-
sinde herkesin cikarlarinin mesruiyetini kabul eden yeni bir model gelistirmeye ih-
tiyacimiz vardir. Siiphesiz, kamu yoneticilerinin halkin sectigi temsilcilere karsi he-
sap verebilirligi, kamusal hesap verebilirligin temel diregi olmaya devam edecektir,
ancak biricik unsuru olmayacaktir, nasil ki secimler politikacilar icin demokratik
mesruiyetin en onemli kaynagi ancak yegane kaynag: degilse". Ayrica bu yaklasim,
hem biirokrasinin ve burokratlarin mesleki ya da orgiitsel kurallar isleterek hesap
verebilirligi saglamaya dontiik olast katkilarina, hem de siyaset ve biirokrasi dist ma-

214



kam ve mekanizmalarin (6rnegin mahkemelerin, meslek 6rgitlerinin) biirokrasinin
ve birokratlarin godzetimi ve denetimindeki olasi rollerine daha fazla vurgu yap-
maktadir.

Kuskusuz, bu ikinci yaklasim da degisik acilardan elestirilebilir. Ornegin, O’Lo-
ughlin’e (1990) gore, hesap verebilirligi "beklentilerin yonetimi" olarak betimleyen
yukaridaki yaklasim yaygin olarak benimsenirse, biirokratlara s6z konusu beklenti-
lerin ne oldugu ya da olmas: gerektigi konusunda haddinden fazla yetki taninmis
olur ki, bu, halkin sectigi politikacilarin biirokratlar tizerinde gozetim ve denetim
amaciyla kullanmalari gereken mesru otoriteyi zayiflatir. Ozellikle biirokrat-siyaset-
ci iliskilerinin cogulcu demokratik 6gretiler ve deneyimler 1siginda kurgulanip, isle-
tille)medigi toplumlarda bu tirden bir riski inkar etmek ya da kiicimsemek mim-
kiin degildir. Ayrica, ginimiizde kamu politikalarinin olusumu ve uygulanmasi sii-
reclerine dahil ya da miidahil olan aktorlerin cesitliligi g6z dntinde bulunduruldu-
gunda, burokratik hesap verebilirligin politikacilar disindaki muhataplarinin mevcu-
diyeti ve mesruiyetlerini kabul etmek gercekci bir yaklasim olmakla birlikte, siyaset
dist gozetim ve denetim kanallarinin etkinlik ve yetkinliklerini sorgulamay1 da ih-
mal etmemek gerekmektedir. ilerleyen sayfalarda saglama ve sorgulayicilik baslik-
lart alunda daha ayrintili olarak deginilecegi gibi, biirokrasinin denetimi ve hesap
verebilirligi baglaminda yalnizca siyasetcinin biirokratlardan hesap sorma hususun-
daki istek, kararlilik ve becerisini degil, bu konuda ortaya konulan almasik kanal-
larin ve kurumlarin (6rnegin, biirokrasinin kendi icinde gelistirdigi teftis-tahkik me-
kanizmalari, yonetimin yargisal denetimi, kamu kurumu niteligindeki meslek 6rgiit-
leri eliyle denetim vb.) kurgulanis ve isleyisindeki yeterlilik ve yetkinligin de titiz-
likle incelenmesi ve degerlendirilmesi gerekmektedir.4

4.2.3. Neyin Hesab1 Veriliyor/Verilmelidir?

Kamu yonetiminin hesap verebilirligi baglaminda tartisiimast gereken tclinct
soru, hesap verme/sorma sireclerinin konusudur. Bir baska deyisle, kimin ya da
kimlerin hesap vermesi gerektigi tizerinde bir uzlasmanin oldugu durumlarda bile,
bir baska hususun netlestirilmesi gerekmektedir: hesap verme sorumluluguna esas
olan konu ve kapsam. Bir tanima gore, kamu kurumlarinin hesap vermesi gereken

konular dort baslik etrafinda toplanabilir:

(4) Hukuki, siyasi ve hiyerarsik denetim ve hesap verme mekanizmalarinin Gistiinltikleri ve eksiklikleri hakkinda daha
fazla bilgi icin bkz. Acar, 2001: s. 39-45, Temizel, 1997: s. 26-33.
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> Mali hususlar (kamu parasinin kamu kurumlarinca uygun kullanilip-kullanil-
madigina dair hesap verilmesi),

> Strecler (kurallara uygun hareket edilip-edilmediginin hesabinin verilmesi),

> Programlar (yuritilen proje veya programlarin kalitesinin ve etkililiginin

hesabinin verilmesi),

> Oncelikler (sunulan hizmetlerin yerindeligi ve isabetliliginin hesabinin veril-
mesi) (Leat, 1988).

Baska bir yazara gore ise, burokratlar ti¢c konuda hesap vermelidir:
> Amaclar ve niyetler,
> Performans ve sonuclar,

> Tutumluluk ve ahlakilik (hakkaniyet ve diger etik konulara gereken duyar-
liligin gosterilip gosterilmemesi) (Quirk, 1997: s. 580).

Weber'e (1999) gore demokratik hesap verebilirlik denkleminin ti¢ temel unsu-
ru tatmin etmesi gerekmektedir:

> Duyarlilik (responsiveness-yonetsel diizenlemelerin ilgili paydas gruplarinin

talep ve beklentilerini karsilama dizeyi),

> Yonetsel performans (yonetsel diizenlemelerin/araclarin kamu hizmetlerini
yerine getirme becerisi),

> Normatif boyut (kamusal politikalarin ve hizmetlerin ortaya ¢ikardigi sonuc-
larin yalnizca kiictik bir grubu degil genel toplumsal yarart gézetmis olma-

S1).

Ote yandan, literatiirde biirokrasiden hesap vermesi istenilen konulara iliskin
Oneri ve tartismalart degerlendiren Behn (2001), bunlarin esas itibariyle ti¢ ana k-
mede toplanabilecegini ileri sirmektedir:

> Mali konular (kamu kaynaklarinin tutumluluk ve verimlilik ilkeleri dogrul-

tusunda kullanilip-kullanilmadiginin hesabinin verilmesi);

> Burokrasinin vatandaslara adil ve esit davranmasini garanti altina almay1 he-
defleyen konular (ki bunlar "fairness” baslhigi altinda toplanmakta ve daha
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ziyade buirokrasinin vatandaslarla olan iliskilerini diizenleyen kural ve su-
reclere uyulup-uyulmadigina iliskin olarak hesap verilmesini icermektedir),

> Performans (kamusal amaclarin gerceklestirilmesine, hedeflenen sonuclarin
elde edilmesine dair etkinlik ve etkililigin hesabinin verilmesi).

Adi gecen yazar, hesap verebilirlik acisindan bu ti¢ ana konunun birarada ele
alinmasinin cogu kez kamu yoneticileri ve onlart denetlemek isteyenler acisindan
bir ikilem olusturdugunu; 6nem ve Oncelik siralamasinda ilk iki kiimedeki konula-
rin ¢cogu kez ticlinciiye agir bastigini; bunun basat nedeninin ise, ilk iki konuda ku-
rallar koymanin ve bunlara uyulup uyulmadigina iliskin sorumluluklart ve sorum-
lular izleme ve tespit etmenin genellikle performans icin ayni seyi yapmayla karsi-
lastirlldiginda gorece daha kolay ve etkili oldugunu belirtmektedir. Gercekten de,
kamu kurumlarinin neyin hesabint vermesi ve biirokratlarin hangi konu(lar)dan so-
rumlu tutulmasi gerektigi hususlarinda 6énem ve Oncelik verilen noktalarin tespiti,
kamu yonetiminde hesap verebilirligin etkinlik ve etkililigini saglamak acisindan
glic ama bir o kadar da kritik bir faktordir. Bu noktada, birbiriyle baglantili iki not
diistilmelidir. Birincisi, ABD, Ingiltere, Avusturalya ve Yeni Zelanda basta olmak
tzere OECD dtlkelerinin bazilarinda 1980 ve 90’l yillarda girisilen kamu yonetimi
alanindaki reformlarin ilham kaynag: olan Yeni Kamu Isletmeciligi (New Public Ma-
nagement-NPM) Harekati, hesap verebilirligin performans denetimine odaklanma-
st gerektigini savunmaktadir. NPM cercevesinde gelistirilen kamu yonetiminin de-
netimi ve hesap verebilirligine iliskin sonuc-odakli ve musteri-odakli politikalar; ka-
mu kurumlarina ve bilhassa bunlarin st diizey yoneticilerine mali konularda, ku-
rumlarin ic-isleyisi ve personel gibi alanlarda belli dlctlerde karar ve hareket ser-
bestligi ve esnekligi taninmasini ve hizmetlerin tasarlanmasi, yirttilmesi ve deger-
lendirilmesi asamalarinda hizmetten yararlananlarin gorislerine daha fazla yer ve-
rilmesini 6ngodrmektedir. Dolayisiyla, kuramsal diizeyde, kamu kurumlarinin ve yo-
neticilerinin hesap vermesi gereken konularin kapsami ve niteligi degismis, hic de-
gilse oncelikler yer degistirmistir denilebilir. Herhangi bir kamu yonetimi sistemin-
de, hesap verebilirligin odaklandigi konu ve kapsama iliskin bu tirden bir degisik-
lik ongorist, kuskusuz tek tek kamu kurumlart ve yoneticilerinin performans-
odakli, miusteri-odakli tutum ve davranislar icine girmelerini saglayabilecek, en
azindan bu yonde kuvvetli misevvikler yaratabilecektir.

Ancak, neyin hesabinin verilmesi/sorulmas: gerektigi bir dereceye kadar kamu
kurumunun icinde yer aldigi baglam tarafindan, 6zellikle de s6z konusu kurumun
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cozmeye calistigt sorunlarin ya da yurtttiigi hizmetlerin niteligi tarafindan belirlen-
mektedir (deLeon, 1998; Romzek and Dubnick, 1987). Performans denetiminin tim
kamu kurumlari icin kolaylik ve etkinlikle gerceklestirilmesi miimkiin degildir; ko-
nu edilen hizmetlerin ne dereceye kadar 6ngoriilebilir, izlenebilir ve olctlebilir ol-
duklarina da bakmak gerekmektedir. Dolayistyla, denetim ve hesap verebilirligin
nereye odaklanmasi gerektigi, 6rnegin, egitim kurumlart ile miktar ve kalite 6lcu-
muiniin kolayca yapilabildigi bir malin tGretimini yapan bir kamu isletmesi arasinda
farkliliklar gosterecektir. Birincilerde, "girdiler"e, yani 6gretmenlerin belli mesleki ve
etik standartlara gore yetistirilmelerine daha fazla agirlik verilmesi gerekmektedir.
Clnkl 6gretmenin meslegini icra ederken karsilasabilecegi durumsal cesitlilik daha
az ongortlebilir oldugu gibi, yetistirdigi 6grencilerin "basarisi'nt 6l¢cmek de daha
karmasik ve pahali stirecleri gerektirebilecektir. Anilan kamu isletmesinde ise, so-
nuc-temelli performans izlemesi ve 6lcimi yapmak gorece daha kolay ve ucuz ola-
caktir.

4.2.4. Hesap Verme/Sorma Nasil Gerceklesiyor/Gerceklesmelidir?

Kamu yonetiminin hesap verebilirliginin tasarlanmast ve isleyisinin anlasilip,
analiz edilmesinde yararlanilan temel sorulardan dordiincist, esas itibariyle t¢ alt
baslik altinda incelenebilir. Buna gore, oncelikle, hesap vermede/hesap sormada
kullanilan temel yontem ve araclarin tespit edilip, degerlendirilmesi gerekmektedir
(Ornegin, yillik faaliyet raporlari, biitce ve mali raporlar, sorusturmalar, Ombuds-
mana ya da yargtya basvurma). Nasil hesap veriliyor sorusu, ikinci olarak, denetim
ve hesap verebilirligin zamanlamasina iliskindir ve kabaca ex-ante ve ex-post ola-
rak iki grupta ele alinabilir. Biitcenin hazirlanmasi ve biitce 6deneklerinin tahsisi si-
recleri, birincilere; biitce gerceklesmeleri ve kesin hesaplara iliskin stirecler, ikinci-
lere 6rnek olarak gosterilebilir.

Hesap verebilirligin uygulamada nasil gerceklestigi hususunda tictincti bir ay-
rim, hesap verme/sorma sireclerinin nasil ve kimler tarafindan baslatildigiyla ilgili-
dir. Ornegin, bir kurumdaki yolsuzluk iddialarinin basina yansimast tizerine s6z ko-
nusu kurumun disindan gelen bir talimat sonucu baslatilan bir inceleme ya da so-
rusturma ilgili kurum acisindan bir reaktif hesap verebilirlik 6rnegidir. Ayni kuru-
mun, ortada herhangi bir soylenti ya da skandal yokken, hesap verme sorumlulu-
gu icinde oldugu makam ya da gruplara gorevleri ve faaliyetlerine iliskin bilgiler
sunmast, yasal olarak zorunlu olmadig: hallerde ya da zamanlarda bile inisiyatif ala-
rak kamuoyuna icraatlarinin hesabini vermesi ise bir proaktif hesap verebilirlik Or-
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negidir. Son yillarda, kamu yonetiminin karar verme ve hizmet tiretme siireclerine
yurttaslarin ve hizmetten yararlananlarin katilimi ve e-devlet projelerinin gelisimi
cercevesinde yasananlar ise interaktif besap verebilirlik olarak adlandirilabilir. Bu
tur bir hesap verebilirlik stirecinde, hesap verme/sorma girisiminin kim tarafindan
baslatildigindan ziyade nasi siirdiirildigi onem kazanmaktadir. Burada karsilikli-
lik ve katilim, 6ne cikan ve 6nem tastyan Ozelliklerdir.

Kuskusuz, bazi yontem ve araclarin dogasi, bunlarin ex-ante veya ex-post kul-
lanim1 konusunda kisitlart da beraberinde getirmektedir. Ornegin, biitce ddenekle-
rinin tahsisi zorunlu olarak ex-ante bir hesap verebilirlik karakteristigi arz etmekte-
dir. Ancak, kimi hesap verebilirlik yontem ve araclart acisindan bu tirden kisitlar
ya da smirlamalar bulunmamaktadir. Ornegin, bir kamu kurumu, belli bir alandaki
niyet ve onceliklerini bunlardan etkilenmesi muhtemel herkese ve bu arada kendi-
sinin denetim ve hesap verebilirlik iliskisi icinde oldugu kurum ya da makamlara
degisik donemlerde aciklayip, kamusal elestiri, geri bildirim ve onay streclerini
baslatabilir. Kuskusuz, denetim ve hesap verebilirligin uygulamada nasil bir gori-
niime burtinecegi, baska faktorler yaninda, az 6nce ug alt baslik altinda deginilen
hususlarin (yontem ve araclara; zamanlamaya; inisiyatif ve isleyise iliskin hususlar)
uygulamada nasil bir bilesimle kurgulanip, isledigine de bagli olacaktr.

4.2.5. Hesap Verme/Sorma Sonucunda Ne Oluyor/Olmalidir?

En yalin haliyle ortaya konuldugunda, kamu yonetiminin hesap verebilirligine
dair tartisma ve arayislarda karsilik bulunmaya calisilan ve bu bolimde ele alinan
sorulardan sonuncusu sudur: Hesap verme sonucunda ne oluyor/ne olmalidir? Bu
soruya verilecek cevaplarin niteligi, biraz da, hesap verebilirligin kamu kurumlarinin
orgtitlenis ve isleyisinde oynayabilecegi degisik rollere dair sahip olunan 6ngort ve
onceliklere baglidir. Helgason (1997), hesap verebilirligin tstlenebilecegi rol ya da
fonksiyonlarin kurumsal ve toplumsal ortamlara bagli olarak degiskenlik gosterebi-
lecegine dikkat cekmektedir. Yazara gore, bunlardan bazilart sdyle siralanabilir:

> Sorumlulart belirlemek,
Demokratik kontroli saglamak,

Aciklik ve diyalogu saglamak,

>

>

> Guven yaratmak,

> Temel degerler ve etik standartlart ayakta tutmak,
>

Performansi gelistirmek.
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Ideal olarak, kamu kurumlarinin denetim ve hesap verebilirligi ile ilgili model
ya da mekanizmalar tasarlanirken, yukarida siralanan rol ya da islevlerin timiine
birden ayni olciilerde agirlik verilmesi dustntlebilir. Ancak, herbiri kiymetli ve
onemli olan bu rol ve islevlerin, uygulamada birarada, birbirleriyle uyumlu ve den-
geli bir bicimde isletilmesi cok da kolay degildir. Ornegin, yukaridaki listede birin-
ci ve Uiciinct sirada yer verilen rollere yakindan bakildiginda, "sorumlulart belirle-
me" ile "aciklik ve diyalogu saglama" islevlerinin hesap verme/sorma siireclerinin
katilimcilar, o6zellikle de kendisinden hesap sorulanlar acisindan farkli misevvikler
sundugu gorilecektir. Soyle ki, kurum-ici bir aksakligin sorusturulmasi sirasinda,
konuyla ilgili bireysel sorumlulugunun acik ve kesin olarak belirlenmesi halinde
yaptirimlarla karsilasacagini disinen bir kamu gorevlisi, aciklik ve diyalog cagrila-
rina ¢ok da istekli yaklasmayacaktir. Benzer bicimde, demokratik kontroliin saglan-
masina dontk kimi proseduirler bazi kamu gorevlileri acisindan bireysel ve orgiit-
sel performansin iyilestirilmesi 6niinde ciddi bir engel gibi algilanabilecektir. Ancak,
unutulmamalidir ki, "Yolsuzluk, kamu yénetimi icin en énemli ve grincel sorunlar-
dan birisi olarak tamimlanmaktadir ve bi¢ kuskusuz bu sorunun altinda yatan de-
giskenlerden birisi de demokratik hesap verilebilirligin (accountability) giderek is-
levsizlesmesidir. (...) Siyasal anlamda hesap verilebilirlik olgusu erozyona ugruyor-
sa, bunun ilk etkilerinden biri yolsuzluklar: onleyici bazi politik ve kiiltiirel meka-
nizmalarin marjinallesmesi olacaktir.” (Saylan, 2000: s. 19).

Bu alt bolimde su ana kadar anlatilanlar 6¢zetlenecek olursa, iki noktanin alti-
n1 cizmek gerekecektir. Ilk olarak; kamu yénetiminin hesap verebilirliginden bekle-
nen en temel amacg, hem devlet-toplum iliskilerinin kurgulanis ve isleyisinde, hem
de kamu hizmetlerinin kurulus ve isleyisinde demokratik etkinligi ve yetkinligi sag-
lamaya doéniik siirec ve sonuclar elde etmektir. 1kinci olarak, yukaridaki bes soru-
ya verilecek cevaplarin her birinin kendi iclerinde ve birbiriyle uyumlu olmasinin
kamu yonetiminin denetimi ve hesap verebilirligini olumlu yonde ve 6nemli 6l¢i-
de etkileyecegi belirtilmelidir.

Hemen eklenmelidir ki, denetim ve hesap verebilirlik ile toplum tarafindan
onem ve oOncelik verilen baska bazi deger ve kavramlarin (s6z gelimi, hizli karar
verme, ekonomi ve etkinlik) dengelenmesi ve uyumlu hale getirilmesi de ciddi bir
meydan okuma olarak karar alicilarin ve uygulamacilarin karsisinda durmaktadir.
Ayrica, geleneksel hesap verebilirlik nosyonu ile cagdas kamu yonetimini olusturan
orgtitlerin sergiledigi karmasiklik ve cesitliligin nasil uyumlastirilacagt sorusu da
akademisyenler ve uygulamacilar tarafindan sik sik ortaya atilmaktadir. Konuyla il-
gili gicligiin kaynaklarindan birisi, kamu hizmetlerinin daha sinirli, kamusal nite-
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lik tastyan sorunlarin daha izole ve daha kolay c¢ozilebilir oldugu bir siyasal-yonet-
sel sistem disuntlerek gelistirilen kavramsal ve kurumsal cercevenin yetersizligidir
(Acar, 2001: s. 28; Mosher, 1980: s. 54; Thomas, 1997: s. 26).

Bu son tespitin, bu calismanin konusu olan BDK’lar acisindan bilhassa gecerli
oldugu soylenebilir. Cinki BDK’lar statiileri ve yapilanmalari, 6zellikle de bagim-
sizliklarini temin eden hiikiimler acisindan merkezi yonetim kuruluslarina nazaran
kavramsal ve kurumsal farkliliklar (ya da sapmalar) sergilemektedirler. Bunun bir
yansimast olarak da, BDK’larin bagimsizliklariyla hesap verebilirliklerinin klasik
model ve araclarla gerceklestirilmesine dair arayislarin yetersiz kalma olasiliklar
hayli ytksektir. Bu acidan, Tirkiye’de BDK’larin bagimsizliklartyla hesap verebilir-
liklerinin nasil bagdastirilabilecegine iliskin tartismaya katki yapabilme disiincesiy-
le, izleyen sayfalarda, “5-S Hesap Verebilirlik Modeli” tanitilip tartistimaktadir (Bkz.
Acar, 2002).

4.3. 5-S Hesap Verebilirlik Modeli

5-S Hesap Verebilirlik Modeli bes temel unsuru icermektedir: Sorumiluluklar,
Standartlar, Saydamibik, Saglama ve Sorgulayicilik (Bkz. Tablo 4.1). Model, yerlesik
kavramsal ve kurumsal yapinin 6ngordigi kimi ara¢ ve yontemleri de icermekle
birlikte, konuya yeni bir yaklasim getirmeyi denemektedir.> Modelin temel 6énerme-
si ise sudur: Kamu yonetiminin hesap verebilirligine iliskin tartismalarda gercekci
ve butincil bir yaklasima sahip olmak icin yukarida siralanan unsurlarin birarada
ele alinmalart bir gereklilik, hatta zorunluluktur.

Tablo 4.1. 5-S Hesap Verebilirlik Modeli

Temel Unsurlar Uzerinde Odaklasilan Konular
SORUMLULUKLAR Bolimleme-Belirleme-Benimseme
STANDARTLAR Buitunlesiklik-Bagdasiklik-Baglayicilik
SAYDAMLIK Bilgiler-Belgeler-Bulgular

SAGLAMA Basvurular-Bicimler-Bicemler
SORGULAYICILIK Birikim-Bilin¢-Basing

(5) Dikkatle bakildiginda gortlecegi gibi, 5-S Hesap Verebilirlik Modeli’nin ana unsurlar ile 6nceki alt boliimde ele ali-
nan bes temel soru cesitli acilardan baglantlidir. Ornegin, bir biitiin olarak bakildiginda Sorumluluklar, ilk bélim-
de deginilen kim hesap vermeli sorusunun yanitlanmasinda kolaylik ve netlik saglayacaktr. Kime hesap verilme-
li/verilecek sorusuyla ortaya konulan sey, burada Sorgulayiciiik bashigi alunda yapilan tartismalarla baglantilidir. Ne-
yin hesabr verilmeli sorusu agirliklt olarak Standartlar baslig: altinda ele alinan degerlendirmelere karsilik gelmek-
tedir. Nasil hesap verilmeli sorusunun cevabi ise daha ziyade Saglama ve Saydamiik ana basliklari altinda incelene-
cek konularla ilgilidir.
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4.3.1. Sorumluluklar

Kamu yonetiminin hesap verebilirligi kapsaminda bu bolimde ele alinacak bes
ana unsurdan ilki sorumluluklardir. Bircok arastirmaci ve yazarin dikkat cektigi gi-
bi, sorumluluk (responsibility) ile hesap verebilirlik (accountability) kavramlart co-
gu kez karistirilmakta; hem giinlik dilde hem de kimi arastirmacilar tarafindan bi-
ri digerinin yerine gececek sekilde kullanilabilmektedir. Burada sorumluluk ve he-
sap verebirligin farkli ama aralarinda yakin iliskiler bulunan kavramlar oldugunu
not edip, soz konusu iliskilerin bu calismanin amaclart cercevesinde Uc¢ alt baslik

altinda incelenecegi belirtilmelidir: Bolimleme, belirleme ve benimseme.
4.3.1.1. Boliimleme

Sorumluluklarin hesap verebilirlik baglaminda énem tasityan birinci yond, so-
rumluluklarin nasil bolimlendigi, dagiliminin ne sekilde gerceklestigiyle ilgilidir. Bu
ise, en genis anlamda, temel nitelikteki toplumsal fonksiyonlarin yerine getirilmesi-
ne iliskin sorumluluklarin bir toplumun baslica kesimleri arasinda dagilimiyla ilgili-
dir. Bir OECD calismasinda da (1997a: s. 8) ortaya konuldugu gibi, genel olarak yo-
netisim stratejisinin, 6zel olarak da performans yonetisimi stratejisinin oncelikle ¢

temel soruyu cevaplandirmasi gerekmektedir:
> Toplumda devletin payi ne olmalidir?
> Toplumda devletin roli ne olmalidir?
> Performanst saglayabilmek icin devlet nasil islemelidir?

Bu sorularin ve mesruiyet tartismalari ile ilgili notlarin dikkate alinmasityla so-
rumluluklara iliskin olarak t¢ temel unsurun 6ne ciktig1 gorilecektir:

> Toplumda devletin buyukligi konusunda normatif bir pozisyon (devlet ne

yapmalidir, temel gorevleri neler olmalidir, vs.),

> Toplumdaki cesitli aktorlerin (vatandaslar, sivil toplum, 6zel sektor ve kamu
yoneticileri, vs.) degisik islerin gerceklestirilmesi icin tstlenmesi gereken rol
ve islevler ve bunlarin birbirleriyle iliskilerinin tanimlanmasi (bu tanimlamanin

aglar (network), ortakliklar ve etkilesimler icin 6nemli sonuclart olacaktir).

> Bizatihi kamu sektoriiniin performansinin yonetimi (bu da siyasa yonetimi
ve hizmet saglanmast ile ilgilidir).

222



Bu calismanin ilk bolimiinde daha ayrintili olarak deginildigi gibi, yukarida si-
ralanan ilk iki soruya verilecek cevaplarin, genel olarak kamu yonetiminin isleyisi
ve performansinin, ¢zel olarak da denetimi ve hesap verebilirliginin teorik ve pra-
tik diizeyde degisik kesimler tarafindan nasil algilanip, kurgulandigryla ilgili 6nem-
li yansimalari olacaktir. Bu baglamda, érnegin, bir tilkedeki devlet geleneginin, ka-
musal sorunlarin ¢oziimine iliskin olarak devletin yant sira 6zel sektorti ve sivil
toplumu temsil eden toplumsal aktorlere yikledigi (ya da terkettigi) sorumlulukla-
rin genisligi ve cesitliligi onemli bir degisken olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Turki-
ye’de BDK’larin kurulusu ve isleyisi ile ilgili olarak cesitli kesimlerde yurutilen tar-
tismalarin izlenmesiyle ortaya konulabilecek godzlemlerden birisi herhalde sudur:
BDK’larin ortaya cikis gerekcelerinin yukarida s6zi edilen sorumluluk bolistimuy-
le olan ilgisinin daha iyi anlasilmasi ve anlatilmasina ihtiyac¢ vardir.

Sorumluluklarin bolimlenmesi kapsaminda ele alinmast gereken bir diger hu-
sus, bu bolimlenmenin kamu yonetimi sistemi dahilindeki kurumsal paylasimidir.
Daha 6nce de deginildigi gibi, modern toplumlarda kamusal nitelik arz eden sorun-
larin cesitlilik ve karmasikliginin artisi, belli bir alanda (6rnegin, cevre) gelistirilen
kamu politikalarinin baska bazi alanlardaki (6rnegin, sanayi) politikalarla uyumlu
hale getirilmesini zorunlu kilmaktadir. Ayrica, kamusal sorunlarin giderek artan
oranda uzmanlasma ve is bolimini gerektirmesi, kamu yonetiminde yeni kurum-
larin kurulmasina ya da mevcut kurumlar icerisinde yeni birimlerin yaratilmasina da
yol acmaktadir. Kamu politikalarinin gelistirilmesi ve kamu hizmetlerinin yerine ge-
tirilmesinde gorev, yetki ve kaynaklarin giderek daha fazla birim ya da kurum ara-
sinda bolustirilmesi ise, siireclere ve sonuclara iliskin sorumluluklarin degisik ku-
rumsal aktorler arasinda dagilmasint dogurmaktadir.

Bu baglamda, a) BDK'lar ile diger merkezi yonetim kuruslart arasindaki;
b) BDK’larin kendi aralarindaki ve o¢zellikle RK ile diger BDK’lar arasindaki; ve
¢) BDK’larin her birinin kendi orgltsel birimleri arasindaki gorev, yetki ve sorum-
luluklarin bolisimiinde akilct ve dengeli politikalar ve pratikler gerceklestirilmesi,
gorev, yetki ve hizmet alanlarinin cakismasi ve catismasindan dogabilecek sorunla-
rin azaltilmast biytk 6énem tasimaktadir. Ayrica bu, kamusal sorumluluklarin birim-
ler ve kurumlar arasindaki dagiliminin belirgin hale gelmesini, kamu hizmetlerinde
olusabilecek aksaklik ve eksikliklerin sorumlularinin belirlenmesini de nispeten ko-
laylastirarak, hesap verme/hesap sorma streclerinin daha etkin islemesine de kat-
kida bulunacaktir.
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Burada alt cizilmesi gereken iki husus daha vardir. Birincisi, gorev, kaynak,
yetki ve sorumluluklarin kurumsal bazli dagiliminda yetkiler ile sorumluluklar ara-
sinda uyum ve dengenin saglanmasidir. BDK’larin yasalarla kendilerine verilen go-
revleri hakkiyla yerine getirmeleri icin, bu gorevlerin gerektirdigi kaynaklar ve yet-
kilerin de kendilerine verilmesi gerekmektedir. Ancak, ¢énemli olctide kaynak ve
yetkiyle donatilan BDK’larin, bunlari kamu yarart dogrultusunda kullanim: konu-
sundaki sorumluluklarinin artist da dikkate alinarak; bu kurumlarin kamusal hesap
verebilirliklerini kolaylastiran ve kuvvetlendiren yasal-yonetsel model ve mekaniz-
malarin da titizlikle olusturulmast ve etkin bir bicimde isletilmesi gerekmektedir.
Genel olarak kamu kurumlarini, 6zel olarak da BDK’lar1 kaynak ve yetkilerinde cid-
di boyutlarda yetersizliklerin ya da eksikliklerin mevcut oldugu durumlarda, yasa-
larin 6ngordigl gorevleri hakkiyla yerine getir(e)memekten sorumlu tutmak mim-
kiin olmayacaktir. Madalyonun diger ytiziinde ise, kendilerine verilen yetki ve kay-
naklart gorevlerinin gerektirdigi sekilde ve kamu yararini gozeterek kullanip-kullan-
madiklarina dair kendilerinden hesap sorul(a)mayan, sorumluluklart izlenip, belir-

len(e)meyen bir kurumlar demetinin ortaya ¢ikmast olasilig1 vardir.
4.3.1.2. Belirleme

Sorumluluk kavraminin hesap verebilirlik baglaminda ¢nem tasiyan ikinci yo-
ni, kamu hizmetlerinden yararlananlarin, yurttaslarin ya da onlar adina hareket
eden secilmis ya da atanmis kisi ya da kurumlarin kimden hesap soracaginin belir-
lenmesidir. Bu anlamda sorumluluk, hesap vermenin miikellefini, hesap sormanin
muhatabint tespit ve tayin etmeyle ilgilidir. Kamu kurumlarinin diizenleme ve de-
netlemekle yikimli olduklart alanlarin genislemesi ve kamu hizmetlerindeki artis-
larin sonucu olarak kural ve diizenlemelerdeki olagantisti artis gibi nedenlerle, de-
gisik aktiviteleri tutarliligt olan program ve projelerde toplayip, belli bir kisiyi bun-
lardan sorumlu tutmak, giderek zorlasmaktadir. Ancak, kamu sektoriinde gorev ve
yetkilerin sinirlarinin sarih ve sabit bir bicimde cizilmesi kolay degilse de, kurum-
sal ve kisisel sorumluluk sinirlarinin belirginligi arttikca, hesap verme/hesap sorma
sureclerinde sorumlu tutulmast gereken kisi ya da kurumlarin belirlenmesi de ko-
laylasacaktr. Kamusal bir hizmetin geregi gibi yerine getirilmemesi durumunda so-
rumlu kimsenin acik bir bicimde bilinir hale getirilmesi ve her isin sinirlarinin ¢izil-
mesi ise, islerin daha etkin ve verimli yapilmasina katki saglayacaktir (Eren, 2002,
Levy, 2001; Turc, 1997).
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4.3.1.3. Benimseme

Kamu yonetiminin denetimi ve hesap verebilirligi baglaminda sorumluluk kav-
raminin G¢lincd yond, kamu gorevlilerinin kamusal hizmetlerin yerine getirilmesiy-
le ilgili kurumsal, kiimesel ve bireysel sorumluluklarina sahip ¢ikmalarinin, onlar
benimsemelerinin yayginlik ve yerlesikligiyle ilgilidir. Bu ise, dncelikle ve genel ola-
rak kamu gorevlilerinin belli konularda karar, islem ya da eylem ortaya koymalari
gerektiginde sorumluluktan kacmama; kendilerine verilen yetkileri cizilen yasal-yo-
netsel sinirlar icinde kalarak, zamaninda ve dogru bir bicimde kullanmalart geregi-
ni isaret ve ifade etmektedir. Kamu gorevlilerinin kimi kural ya da geleneklerin ar-
dmna siginarak sorumluluktan ka¢cmalart yozlasma kapsaminda degerlendirilebil-
mekte (Sen, 1998), sorumluluklarin degisik kurumsal ya da bireysel aktorler arasin-
da yayilmasi sonucunda olusan bosluklardan yararlanarak sorumluluklara sahip ¢i-
kilmamasinin kamu hizmetlerinde hiz, etkinlik ve verimliligi olumsuz yonde etkile-
digi gozlemlenebilmektedir (Dinger, 1998; Eren, 2002; Yayla, 1998). Dolayisiyla, ge-
nel olarak kamu kurumlarinin ve 6zel olarak da BDK’larin denetimi ve hesap vere-
bilirligi baglaminda, kamu gorevlilerinin ve bilhassa yoneticilerinin sorumluluklari-
nin, ortaya koyduklart karar, islem ve eylemler kadar, gec karar verme ya da hic ka-
rar vermeme ve eylemsizlik durumlarint da icerecek bicimde izlenip, degerlendiril-

mesi buytuk 6nem tasimaktadir.

Sorumluluklarin benimsenmesi bahsinde az 6nce aktarilanlarla yakindan ilinti-
li, onlari da kapsayacak sekilde formile edilebilecek 6nemli bir husus, sorumlulu-
gun kamu hizmetine hakim olmasi gereken etik degerler ve yonelimlerle olan ilis-
kisidir. Bu anlamda, sorumluluklarin benimsenmesi, genel olarak kamu hizmeti eti-
ginin, 6zel olarak da dizenleyici etigin ilgili aktorler tarafindan algilanmasti, anlasil-
mast ve icsellestirilmesiyle ilgili siire¢c ve sonuclart kapsamaktadir. Harmon (1995)
sorumluluk teriminin ¢ degisik sekilde kullanildigina dikkat cekmektedir:

> Ozne olarak sorumluluk, ki hiir irade fikrini nitelemektedir;

> Hesap verebilirlik olarak sorumluluk, ki eylemlerimiz icin bir otoriteye ce-

vap verme yukimliligiini isaret etmektedir; ve

> Yukumlilik olarak sorumluluk, ki i¢sellestirilmis bir dogru ve yanlis hissi-
ni ve bir kisinin eylemlerinin etik sonuclari/yansimalari konusunda disin-

mesi gorevini isaret ve ifade etmektedir.
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Bu kullanimlarin hepsinin, ama 6zellikle de son ikisinin sorumluluklarin benim-
senmesi yonliinde ciddiyetle ele alinmasi gerekmektedir. Clinkdi, hicbir zaman dis-
sal denetim ve hesap verebilirlik mekanizma ve araclarinin geregini ortadan kaldir-
masa da, kamu kurumlarinda ve gorevlilerinde icsellestirilmis gorev duygusunun
varligt ve yerlesikligi denetim ve hesap verebilirligin etkin bir bicimde kurgulanip,
isletilmesi icin cok onemlidir. Bu cercevede, 6zellikle, mesleki ve etik hesap vere-
bilirlik kapsaminda kamusal degerlerin savunuculugu, kamu cikarlarinin korunma-
st ve kamu kaynaklarinin bekciligi gibi unsurlar 6nem kazanmaktadir (Cooper,
1998; Wall, 1996). Bu tirden bir kavrayisi, BDK’lar baglaminda olusturup, gelistire-
cek politika ve pratiklerin tartisimasi, BDK’larin hesap verebilirligine olumlu ve
onemli katkilar yapabilecek bir potansiyele sahiptir. Dincer’in de (1998: s. 306) vur-
guladigi gibi, kamu yonetiminde yeniden yapilanma siireci icerisinde yapisal dene-
tim mekanizmalar ve diizenlemeler yaninda, durtstlik ve adalet gibi erdemleri 6n
plana cikaran ahlaki bir cerceve de distuntlip, gelistirilmelidir. Bu baglamda, "Dri-
zenleme Etigi” (ya da Dizenleyici Etik) kavraminin Turkiye’de giindeme getirilme-
si gerekmektedir. Bu baslik altinda toplanabilecek ilke, norm ve politikalarin neler
olabilecegi; diizenleyici etigin degisik aktorlere (diizenleyiciler, politikacilar, diizen-
lenen piyasalarda is yapanlar, tiketiciler, sivil toplum kuruluslart vb.) ne gibi so-
rumluluklar yiikledigi ve bunlarin uygulamada nasil gelistirilip, izlenebilecegi ciddi
bicimde dusiuntlmelidir.

4.3.2. Standartlar

Kamu yonetimi sisteminde hesap verebilirligi gelistirip, etkin hale getirmenin
olmazsa olmaz kosullarindan bir digeri, cesitli alanlarda ve icerikte standartlarin
mevcudiyeti ve etkin bir bicimde isleyisidir. Kuskusuz, kamu politikalarinin ve hiz-
metlerinin gelistirilmesi ve gerceklestiriimesinde ortaya konulacak standartlar, ba-
zen ulasilmast istenilen minimum degerleri (alt sinirlar), bazen de erisilmesi isteni-
len maksimum degerleri (st sinirlart) belirleyen ve bildiren bir referans noktasi is-
levi gorebileceklerdir. Her haliikarda, standardlar; streclerin ve sonuclarin anlaml
kiyaslama ve karsilastirmalara elverisli hale getirilmesi acisindan oldukc¢a énemlidir.
Daha once, hesap verebilirligin konusu ve kapsamu ile ilgili tartisma sirasinda not
edildigi gibi, kamu gorevlileri ve kurumlarinin etkin calisip calismadiklari; kendile-
rinden beklenen politika, davranis ve faaliyetleri ortaya koyup koyamadiklart husu-
sunda saglikli bir degerlendirme yapabilmek icin, ortada belli kistaslar bulunmasi
ve bu kistaslarin anlamli kryaslamalara olanak verecek bir nitelik ve bicime sahip
olmalart gerekmektedir.
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Ayrica, kamu yonetimi sistemi icerisinde yer alan cesitli kurumlarin degisik ko-
nularda gelistirdigi ve uygulamaya koydugu kural ve kriterlerin kurum-ici ve ku-
rumlararasi dizeylerde butiinlesik bir yap1 ve isleyise sahip olmalari gerekir. Baska
bir deyisle, bir kamu yonetimi sistemi icerisinde yer alan kurumsal aktorlerin (en
azindan gorev ve islevler acisindan benzerlikler gosteren kurumlar demeti icinde
yer alan aktorlerin) benzer konularda ortaya koyduklart kurallar ve kriterlerin bir-
birleriyle uyumlu ve birbirlerini tamamlayacak sekilde kurgulanmasi ve uygulanma-
st gereklidir. Aksi takdirde, kurum-ici ve kurumlararast politika ve uygulamalarda
uyumsuzluk, adaletsizlik ya da dengesizlikler olusacaktir. Bu ise, baska seyler ya-
ninda, hizmetten yararlananlarin kamu kurumlarina ve gorevlilerine duydugu giive-
nin azalmasina ve kamu hizmetlerinin topluma ytkledigi maliyetlerin ytkselmesi-
ne yol acacaktir.

Standartlar basligt altinda deginilen bagdasiklik ile kastedilen ise,

> Gelistirilen ya da adapte edilen standartlarin kurumun temel islevleri ve
amaclarina gercekten hizmet edebilecek nitelikte olmalari (yani amaclarla-
araclarin uyumlu olmalary);

> Kabul edilen standartlarin uygulamasini izlemek ve denetlemek amaciyla
gelistirilen 6lct, olcek ve Olcimlerin kendi iclerinde ve standartlarla uyum
ve uygunluk icinde olmalaridir (yani araclarin 6lgme ve degerlendirme ya-
pabilecek yeterlikte olmalar).

Standartlarin baglayicihigr ise, kendilerinden beklenen yararlarin uygulamada
ne derece tesis edildigini test etmek acisindan 6nemlidir. Belli durumlarda, 6zellik-
le, standartlarin baglayict olmasi, politik ya da pratik gerekcelerle mimkiin olma-
yabilir. Bu gibi durumlarda, ilgili meslek, kurum ve sektor temsilcilerinin de katili-
mint saglayarak gonullilik esasina dayanan pilot uygulamalarin baslatiimast en uy-
gun yol olarak karsimiza cikabilir. Ancak, standartlar bir kez kesin kurallara baglan-
diktan ve baglayicilik kazandiktan sonra uygulamanin titizlikle izlenmesi ve denet-
lenmesi gerekmektedir.

Standartlarin hesap verebilirlik acisindan bir anlam ifade etmesi, islevsellik yo-
ninden kendilerinden beklenen yararlari saglayabilmeleri icin temel bazi 6zellikle-
re sahip olmalarn gerekmektedir. Bu 6zellikleri kabaca, "icerige iliskin"” olanlar ve
"ihdas ve isleyige iliskin" olanlar seklinde ikili bir ayrima tabi tutmak mimkindir.
Birinci grupta yer alabilecek 6zelliklerden ikisi, standartlarin akla ve adalete uygun
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olmalaridir. Bu baglamda, konusu/alani ne olursa olsun, standartlarin gercekci ve
bir toplumsal ihtiyactan dogmus olmalari buytk 6onem tasimaktadir. Benzer sekil-
de, standartlarin hem hukuki mesruiyet, hem de sosyal adalet bakimindan saglam
dayanaklari olmali ve standartlar kamusal kaynaklarin ve yetkilerin kullaniminda
(yeni) ayrimciliklara ve adaletsizliklere yol acmamalidir.

Standartlarin yukarida anilan tiirde bir icerige burtinmeleri, baska seyler yanin-
da, standartlarin ihdas ve isleyisine iliskin hususlarda izlenecek politikalara da bag-
It olacaktir. Bu baglamda, standartlarin acik ve anlasilir olmasi, anlasma temelinde
gelistirilmesi ve asamali bir bicimde yurirlige konulmast hususlarinda gosterilecek
dzen biiylik bir nem tasimaktadir. Ornegin, bir alanda standartlarin mevcut olma-
masi kadar, mevcut olanlarin bilinmemesi de hesap verebilirligin 6ntinde ciddi bir
engel teskil edebilir. Clinkd, gelistirilen standartlara uyumun etkin ve streklilik ta-
styan bir bicimde gerceklestirilmesi, buytk olciide s6z konusu standartlarin hem
bunlara ulasmasi/uymasi gereken, hem de bunun izleme ve denetimini yapacak ak-
torler tarafindan bilinmesine ve anlasilmasina baglidir. Bu baglamda, gelistirilecek
standartlarin cok karmasik olmamasi; standartlarin ve bunlarla ilgili bilgi ve belge
tretim ve dagitim arac¢ ve yontemlerinin agir ve anlasilmaz bir icerik ve bicimle du-
zenlenmemesi, mimkin mertebe yalin 6geler ve hitkiimler icermesi gerektigi ifade
edilmelidir.

Ote yandan, degisik alanlarda standartlarin gelistirilmesi ve izlenmesi siirecleri-
nin genis bir anlasma-uzlasma arayisini yansitmasi; bu sireclerde tim paydaslarin
mimkiin olan en ylksek dizeyde katki ve katilimlarini saglamayi esas alan anlayis
ve araclarin varligi demokratik etkinligi elde etmenin olmazsa olmaz kosullarindan
birisidir. Kamu gorevlilerinin ve yurttaslarin standartlarin gelisimine katilimi, bunla-
rin kamusal beklentileri yansitmasina yardim edecektir. Ayrica, kamu kurumu nite-
ligindeki meslek orgiitlerinin, sendikalarin, isveren orgitlerinin ve tiiketici 6rgtitle-
rinin, belli bir alandaki standartlarin olusumu, gelisimi ve degistirilmesi siireclerine
katilimlari saglanarak, standartlarin ortak akla ve rizaya dayanmasina, uzlasmay1
esas almasina ve sonucta makul, gercekci ve de uygulanabilirlik ve izlenme olasili-
g1 daha yiksek kurallar ve kriterler ortaya konulmasina olanak verilmektedir
(Cope, 1997; Levy, 2001).6 Nihayet, standartlarin gelistirilmesi ve 6zellikle uygula-

(6) "Denetimin geliskin oldugu tlkelerde meslek kuruluslar birlestirici ve diizenleyici bir rol oynamaktadir. Bu tlkeler-
de denetimin ilke ve standartlari temel olarak meslek kuruluslart tarafindan konulur. Diger kuruluslar, bu arada ka-
mu kesimi denetim organlari, bu genel ilke ve standartlar1 sadece kendi biinyesine adapte eder. Bu yolla denetim
uygulamalarinda yeknesaklik, anlasilabilirlik, minimum standart kalite, denetlenenlere esit muamele gibi denetimi
yuceltici sonuclar elde edilir. Bizde bu tir mekanizmalar hentiz kurulamamustir." (Goren, 2000: s. 142)
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maya konulmasinda asamalilik; hem olasi direncin azaltilmasi, hem de ilgili taraf-
lara, yap1, davranis ya da suireclerini gelistirilen yeni kurallar/kriterler 1s1ginda goz-
den gecirip, bunlara uyum saglama konusunda zaman ve firsat tanimak acisindan
cok onemlidir. Ancak, standartlarin asamalilik niteliginin, yeni kurallarin/kriterlerin
savsaklanip, sulandirilmasi icin bir firsat olarak kullanilmasinin da 6ntine gecilme-
lidir. flke olarak, standartlar anlasmay1 esas alarak gelistirilip, asamalarin gerekcele-
ri ve gecisin kosullar ilgili tim kesimlere net ve kararl bir dille anlatilirsa, s6zi edi-
len olumsuzlugun gerceklesme riski azaltilabilecektir.

Kuskusuz standartlarin konu bakimindan kapsami cok degisik sekilde disunu-
lip, dizenlenebilir. Turkiye’deki BDK’lar baglaminda 6zellikle distntlip, tartisil-
masinda yarar gorilenler ise asagidaki gibi siralanabilir:

> BDK’larin kurulus ve gorevleriyle ilgili standartlar,

> BDK’larin calisma ve karar alma stireclerine iliskin standartlar (karar ve ka-
tilim siireclerine iliskin kural ve kriterler),

> BDK’larin performanslari ve etkilikleriyle ilgili degerlendirmelere olanak ve-
recek standartlar,

> BDK’larda kurul Giyelerinin, kurum yoneticilerinin ve diger personelin secim
ve atanmasina dair standartlar (gorev siireleri, statiileri, egitim, mesleki ye-
terlilik, uzmanlik, hizmet deneyimi gibi konularda kistaslar),

> Ftik standartlar (diizenleyici etik ya da dizenleme etigi kapsamindaki ilke,
norm ve kriterler).

4.3.3. Saydamlik

Kamu yonetiminde hesap verebilirligin temel unsurlarindan birisi de saydam-
liktir. Saydamlik ve hesap verebilirlik literatiirde genellikle ayri ama yakin iliski icin-
de bulunan iki kavram olarak degerlendirilmektedir.” Bu bolimiin giris kisminda ki-

saca deginildigi gibi, hesap verebilirligin etkili bir sekilde kurgulanip, gerceklesme-

(7) Ornegin, Géren (2000) saydamlik-hesap verebilirlik iliskisini soyle aciklamaktadir: "Kamu yonetiminde seffaflik ve
hesap verme yukumliligu karsilikli etkilesim icinde olan kavramlardir. Yani, yonetimde seffafligi saglayabilmek icin
etkili ve iyi isleyen hesap verme stireclerine; hesap verme stireclerinin etkili ve iyi islemesi icin de acik ve seffaf ma-
li politikalara ihtiya¢ vardir. Bu nedenle saglam bir hesap verme yikumluligu seffafligi saglamanin vazgecilemez bir
aracy; seffaflik da hesap verme yikimluligint layikt vechile yerine getirilebilmenin olmazsa olmaz bir 6én kosulu-
dur" (s. 122). Saydamligin hesap verebilirlikle iliskili rol ve islevleri hakkinda ayrica bkz. Atiyas ve Sayin, 2000; Eken,
1994; 1998.
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si icin kamusal bilgilenme ve bilgilendirme sireclerinin yaygin ve etkili bir bicim-
de kurulmasi ve kullanilmast gerekmektedir. Dolayisiyla, saydamlik hesap verebi-
lirlik icin gerekli ve zorunludur ancak yeterli degildir. Saydamligin yant sira sorum-
luluklarin, standartlarin, saglama mekanizma ve araclarinin ve nihayet sorgulayici-
ligin da g6z ontinde tutulmast gerekmektedir. Dolayisiyla bu calismada saydamlik,
hesap verebilirlik kapsaminda, onun temel unsurlarindan biri olarak degerlendiril-

mektedir.

Bir tanima gore saydamlik, "mevcut kosullara, kararlara ve eylemlere dair bil-
ginin erisilebilir, goriiniir ve anlasilir kilindigi bir stirectir." (Nelson, 2001: s. 18306).
Temizel'e (1997: s. 22) gore "saydamliktan anlasilan, bilgilenmek amaciyla karar si-
recine katilan yurttaslarca, karar stirecinin acikligi ve anlasilabilirligidir." Atiyas ve
Sayin’a (2000) gore ise saydamlik, "devletin hedeflerini, bu hedeflere ulasmak icin
hayata gecirdigi politikalart ve bu politikalarin yarattigi sonuclarn izlemek icin ge-
rekli olan bilgiyi dizenli, anlasilabilir, tutarli ve gtivenilir bir bicimde sunmasidir."
Bu tanimda iki 6nemli nokta vardir. Birincisi, saydamliktan s6z edebilmek icin ka-
musal aktorlerin yalnizca ne yaptiklarinin bilinmesi yeterli degildir; ne yapmaya ni-
yetli olduklarint da énceden kamuoyuna sunmalar1 gerekmektedir. Ikinci boyut ise,
bilgi ve belgelerin vatandaslarin erisebilecegi ve etkin bir bicimde kullanabilecegi

sekilde diizenli, anlasilabilir ve tutarli olmasi gerekmektedir (s. 28).

Gercekten de, kamu kurumlart ve gorevlilerince ortaya konulan davranis ve
performansin izlenmesi ve degerlendirilmesi acisindan, 6ncelikle niyetlerin ve he-
deflerin neler oldugunun 6nceden kamuoyuna bildirilmesi gerekmektedir. Projek-
siyonlarin, erisilmesi diisintilen kamusal amaclarin ve bunlart gerceklestirmek icin
izlenecek politika ve yontemlerin bilinmedigi durumlarda, yalnizca yapilanlarin bir
kismina bakarak ilgili kurumlarin islem ve eylemleri hakkinda saglikli bir yargiya
ulasmak mimkin olmayacaktir (Bowsher, 1993). Ayrica, ilgili kurumlarca kamu-
oyuna sunulan bilgi ve belgelerin, bir y1gin teknik ayrint1 ve jargonla dolduruldugu
ve dolayisiyla, kamuoyunun 6nemli bir kesimi icin kullanisli olmadig: hallerde, et-
kin ve yeterli bir izleme ve denetlemenin gerceklesmesi de olanakli degildir. Dola-
yistyla, kamu kurumlarindan hizmet cevrelerine ve kamuoyuna aktarilan bilgiler ka-
liteli, yararli, kullanilabilir, zamanl ve ekonomik olmali, yurttaslar acisindan anlasi-

lir ve erisilebilir olmalidir (Cope, 1997).
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Kamu yonetiminde saydamligt ele alan calismalarin bazilarinda dikkat ceken
hususlardan birisi de, saydamligin odaklastigi konu tiirlerine gore ayrimlara tabi tu-
tulmasidir; siireclere iliskin saydamlik, maliyetlere dair saydamlik, faaliyet saydam-
l1g1, mali saydamlik, performansa dair saydamlik vb. Kismen uluslararas: kurulusla-
rin ve gelismelerin etkisiyle, kismen de diger saydamlik tirlerinin gerceklesmesi
icin tasidigi 6bnem dolayisiyla, son yillarda Turkiye’de saydamlikla ilgili arastirma ve
arayislarda mali saydamlik konusunun daha fazla éne cikuigi goriilmektedir. Orne-
gin, Atiyas ve Saymn’a (2000: s. 41) gore: "Bugln sikayet edilen clientalist siyaseti,
yani kamusal kaynaklarin toplumsal verimlilik ve oncelikler gdzetilmeden siyasi
destek karsiligi cikar gruplarina tahsis edilmesine dayanan siyaset yapma bicimini
mimkin kilan en 6énemli etkenlerden birisi mali saydamligin olmamas: ve dolayi-
styla hesap verme sorumlulugunun son derece az olmasidir. Saydamligin tesis edil-
mesi, bu tlr siyaset yapmanin maliyetini ve riskini artiracaktur."

So6zu edilen yazarlarin da not ettigi gibi, kuskusuz mali saydamlik énemlidir, an-
cak tek basina yeterli degildir. Saydamligin degisik tirleri ve boyutlarinin birlikte ve
birbirlerini destekleyecek sekilde tasarlanmasi ve yasama gecirilmesi gerekmekte-
dir. Dolayisiyla, kamu yonetimi sisteminin biitininde gizliligi ve icrekligi giderici
ve acikligi her yontyle saglayict ¢oziimlerin birarada tanimlanmast ve tartisilmast el-
zemdir.8

Unutulmamalidir ki, yurttaslarina karst acikligi saglayamamis bir yonetim genel-
likle kendi icinde de saydam olmayan bir yonetimdir. Saydamlik, biirokratik verim-
sizligin yerlesik hale gelmesini; 6zellikle de sorumluluklarin cok fazla dagildigt ve
hatta sulandirildigi, somut hedeflerin olmadigi, izlemenin yetersiz ya da sonuclar
tzerinde odaklanmanin disiik oldugu durumlarda hesap verebilirlik siireclerini te-
tikleyerek ve destekleyerek onleyebilir. (Turc, 1997).

Hesap verebilirligin amaclart ve sonuclartyla ilgili alt bolimde de deginildigi gi-
bi, bilgiler, belgeler ve bulgular konusunda etkin ve yaygin bir saydamligin kuru-
lup isletilmesi, yalnizca cezalandirma ya da 6duillendirme amacli olmayacak; birey-
sel, kurumsal ve toplumsal 6grenme stireclerinin kurulup derinlesmesine de katki-
da bulunacaktr.

(8) "Gizlilik, yonetimdeki bilgi, belge ve diger verilerin aciklanmamasi anlamindadir. Kapalilik ise kamu kurum ve ku-
ruluslarinin distan gelen her tirli etkiye karsi duyarsiz kalmasini, cogu islem ve eylemlerinin distan goriilememesi-
ni ve alinan kararlarin gerekcelerinin aciklanmamasini ifade eder. Kapalilik, yonetimin hizmet ytrittigi cevre ya da
halka karsi duyarsizligini ifade ettigi halde, gizlilik, hem dis cevreye hem de yonetimin kendi icindeki kisi ve birim-
lere karst izledigi bir politikadir." (Eken, 1994: s. 26).
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Kamu yonetiminde etkin bir denetim ve hesap verebilirligin gerceklesmesi aci-
sindan bu denli 6nemli katkilari olabilecek saydamligin, istenen icerik ve olctlerde
yasama gecirilmesi her zaman kolay olmamaktadir. Kamu yonetiminde saydamligi
yayginlastirmanin ve derinlestirmenin oniindeki giiclik ve engellerin baslicalart
soyle siralanabilir:

> Yonetimdeki geleneksel yapt ve anlayslar (6rnegin, kamu yonetimi icinde
gizlilik kiltirinin yayginligy;

> Yasal ve yonetsel hiikiimlerin eksikligi;
> Yonetimin kullanabilecegi teknoloji ve mali kaynaklarin yetersizligi:

> Yurttaglarin egitim ya da bilgilenme konusundaki eksiklikleri (6rnegin, yo-
netilenlerin ilgisizligi ve bilin¢ diizeyinin disukligi);

> Bagimsiz medyanin yoklugu ya da glicstizligi (Eken, 1994, 1998; Levy,
200D).

Tirk kamu yonetimi sistemini saydamlik acisindan inceleyen ve degerlendiren
bircok arastirmaci, kamu kurumlarinin birbirleriyle ve yurttaslarla olan iletisim ve
iliskilerinde yaygin ve yogun bir gizlilik kiltiirii ve pratiginin hakim oldugunu bil-
dirmektedirler. Ornegin, Yayla (1998: s. 262) Tiirk kamu y®netimi sisteminin asmak
zorunda oldugu temel celiskilerinden birinin "gizlilik ve geleneksel Devlet ciddiyeti”
ile "aciklik, seffaflik” arasinda yasandigini belirterek sunlari soylemektedir: "Bu ce-
liski de olmayabilirdi. Eger, Turk idaresi ve idarecileri, egitimlerinden baslayarak,
aciklik ve seffafligin bedeline katlanabilecekleri sekilde yetistirilebilselerdi. Ne var
ki, Devlet otoritesini, hatta en basit bir kamu dairesinin otoritesini dahi, halkla me-
safeli olmakta bulan anlayis hala baskindir ve gizliligin yahut ortalaligin sagladigi
glicten yararlanmak isteyen kadrolar da mevcuttur." Ote yandan, yurttaslarin, med-
yanin ve sivil toplum orgltlerinin kamu hizmetlerinin tasarlanmasi, ylritilmesi ve
degerlendirilmesi stuireclerine yeterli ilgiyi diizenli ve stirekli bir bicimde gdsterme-
meleri de Tirk kamu yonetiminde saydamligin heniiz istenilen diizeyde gercekles-
memesinin nedenlerinden biridir.

Kuskusuz, geleneklerin ve kultirtin degisimi gorece daha zor ve uzun bir si-
reci gerektirmektedir. Belki biraz da bu ylzden, Turk kamu yonetiminde gizliligin
azaltilmasi, saydamligin gelistirilmesi yoniindeki Onerilerin agirlik noktasint cogu
kez "yasal ve yonetsel diizenlemeler" olusturmaktadir. Bu cercevede gelistirilen iki
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temel oOneriden ilki yonetimin bilgi verme 6devine iliskin olandir. Bu 6neri cerce-
vesinde, esas itibariyle yonetimin yurttaslari kendiliginden bilgilendirmesini 6ngo-
ren kurallar (information disclosure rules) ele alinmaktadir. Bu anlamda, oncelikle
kamu gorevlilerinin disaritya bilgi vermesini, basina aciklama yapmasini yasaklayan
kurallarin kaldiridmast ya da yasaklarin kapsaminin daraltilmasi gerekmektedir. Ay-
rica, bilgi vermeyi bir 6dev olarak kabullenen kamu kurumlarinin, tanitim, halkla
iliskiler, danisma gibi faaliyetlerin yani sira, yurttaslari kendi eylem, islem ve karar-
larina iliskin olarak diizenli olarak bilgilendirmesi de gerekmektedir. Ttirk kamu yo-
netiminde saydamligi gelistirip, yayginlastirmayt amaclayan onerilerin ikincisi ve
daha onemlisi ise yurttaslarin bilgilenme hakkina iliskindir. ABD basta olmak tize-
re bircok tilkede uzun yillardir yurtrlikte olan ve vatandaslara kamu makamlarinin
uhdesindeki bilgi ve belgelere erisim hakki saglayan diizenlemelerin bir benzerinin
Turkiye'de de gerceklestirilmesi bircok degisik yazar tarafindan ortaya atilmistir
(Eken, 1998; Yasamis; 2001; Yayla, 1998). Demokratik tilkelerdeki ¢rneklerine ben-
zer bir bilgi edinme yasasinin, geciktirilmeden ve asirt istisnalar ve kisitlamalarla su-
landirdmadan kabul edilip, yurtrlige konulmasi Tirk kamu yonetiminin ve bu ara-
da BDK’larin denetimi ve hesap verebilirligi konusunda ¢énemli ve olumlu acilimlar
saglayacaktir.

Buraya kadar anlatilanlarla da baglantli, 6zellikle de BDK’larin denetimi ve he-
sap verebilirligi kapsaminda degerlendirilmesi gereken ve "bulgu saydamligi"nin
araclar1 olarak adlandirilabilecek iki hususun dile getirilmesinde yarar vardir. lk
olarak, saydamligin gerceklestirilmesinde 6nemli bir adim, kamu kurumlarina yapi-
lan kisisel basvurularla ilgili inceleme ve degerlendirmeleri iceren bulgularin acik-
likla ortaya konulmasidir. S6zi edilen yalnizca basvuru sahibine olumlu ya da
olumsuz bir cevap vermekten, bir sonuc¢ bildirmekten ibaret degildir. Yonetimin
yaptigt inceleme ya da degerlendirmede elde ettigi bulgularin tim acikligryla ve on-
lara nasil ulasildigini gosteren bilgilerle birlikte basvuru sahiplerine sunulmasidir.
Basvuru sahiplerine ya da kendilerine inceleme/itiraz hakki taninanlara, 6zellikle
verilen yonetsel kararin ya da uygun goriilen yonetsel islemin (6rnegin bir talebin
reddedilmesinin) gerekcelerinin acik, ayrintilt ve yazili olarak bildirilmesidir. Boyle
bir uygulamanin yerlestirilmesi, basvurular hakkinda karar verilirken neler distntl-
diigli, nasil bir mantik silsilesi icinde ve hangi yasal/yonetsel temele dayanarak bir
karara ulasildigt hususunda bilgilenmeyi artiracaktir. Bu ise, kamu gorevlilerinin
yetkilerini kullanirken esas aldiklart gerekcelerin yargisal denetimini daha etkili ha-
le getirecektir.
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"Bulgu saydamligt" ile ilgili ikinci husus ise, bireysel ya da kurumsal basvuru-
lar sonucunda ya da bir skandal, kriz, kaza vb. ertesinde kamu kurumlarinin ken-
diliginden baslattiklart inceleme ve sorusturmalarin bulgularinin kamuoyuna su-
nul(ma)masiyla ilintilidir. Ornegin, Tiirkiye’de kamu yonetimi biinyesinde cesitli de-
netim birimleri tarafindan hazirlanan inceleme ve sorusturma raporlarinin bazilari-
nin cok sinirlt bir kesimle paylasildigi ya da "siimen alt1" edildigine dair kuskular ve
iddialar cok seyrek olmayan araliklarla kamoyuna yansimaktadir. "Yonetilenler ye-
ni gelismeler karsisinda yoneticilerin hangi yonde ve nasil karar alacaklarini, alin-
mis kararlarin gerekcelerini bilememekte, dosyalart ve raporlart inceleyememekte-
dirler. Yapilan inceleme ve degerlendirme raporlarinin disa aktarilmamasi ve sade-
ce idarenin kullaniminda kalmasi siklikla goriilen bir durumdur." (Eken, 1994: s.
27). Bu ise, yonetimin saydamliginin 6ntinde ciddi bir engel teskil etmekte, kamu
yonetiminin denetimi ve hesap verebilirligine iliskin kusku ve kaygilarin artmasina
neden olmaktadir.

4.3.4. Saglama

Yonetsel islem ve kararlarin denetime acik olmasi, yurttaslarin yonetim karsi-
sindaki haklarinin korunmasi icin gerekli kural, yontem ve araclarin gelistirilmesi ve
etkinlikle isletilmesi, siyasal-yonetsel rejimlere demokratiklik sifatini kazandiran en
onemli faktorlerden biridir. Iste, bu alt boliimiin konusu olan saglama, kamu ku-
rumlarinin aldiklart kararlar ve yaptiklart islemlerdeki hatalarin ve bosluklarin du-
zeltilmesi icin yurttaslara basvuru olanaklari taninmasint ifade etmektedir. Demok-
ratik hesap verebilirligin olmazsa olmaz kosullarindan birisi olarak, saglama, yurt-
taslarin s6z konusu islem ve islemi yapanlar hakkinda misilleme ile karsilasma kor-
kusu olmaksizin, sikayette bulunabilmesi, yaptigt tim sikayetlerin dinlenip deger-
lendirildiginden emin olabilmesi temel ilkesine dayanmaktadir. Saglama mekaniz-
ma ya da makamlart; yonetsel islem ve kararlart gerek istek tizerine, gerekse ken-
diliginden gozden gecirmek suretiyle, varsa haksizliklarin diizeltilmesini taahhtit et-
mektedirler (Temizel, 1997).

Bir genel ilke olarak olarak, denilebilir ki, yonetimlerin degisik karar verme sii-
recleri boyunca, bu kararlardan dogrudan ve en fazla etkilenecekler basta olmak
tzere, yurttaslarin ya da onlarin kurdugu orgiitlerin goriislerine basvurmasi, hem
kararlarin mesruiyetini ve kalitesini, hem de yonetimin bu kararlart cok fazla itiraz
ya da tepkiyle karsilasmadan uygulamaya gecirme olasiligint yiikseltecektir. Ayrica,
katilimli ya da katilimsiz olarak yonetim tarafindan yapilan islemlerin ve verilen ka-
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rarlarin isabetle secilmesini ve dirustlik ve aciklikla uygulanmasini beklemek, iyi
yonetilme iddiasindaki her toplumda yurttaslarin dogal karsilanmasi gereken bek-
lentisi, hatta hakkidir. Ancak, a) kamusal sorunlarin ve bunlart ¢cozmek gorev ve
yetkisiyle donatilan kurumlarin giderek karmasiklasan ve cesitlenen yapisi, b) yo-
netimlerin sifir hatayla calismasindaki imkansizlik ve ¢) yonetenlerle-yonetilenler ve
yonetilenlerin kendi aralarindaki ¢ikar ve goris farkliliklarinin mevcudiyeti gibi ne-
denler, yurttaslarin yonetsel islem ve kararlara karsi yakinma ve itirazlarini kabul
edecek ve bunlar hakkinda degerlendirmelerde bulunup, karar verecek degisik me-
kanizma ya da makamlarin tasarlanmast ihtiyacini dogurmustur.

Saglama mekanizmalarinin hesap verebilirlik acisindan islevlerini ve isleyisini
degerlendirirken iki ®nemli noktaya dikkat cekilmelidir. Ilk husus, idarenin karar ve
islemlerine karst basvuruda bulunulabilecek saglama makamlart ya mekanizmalari-
nin erisimi ve yayginhgidir (Ornegin, basvuru hakkinin kimlere tanindigt ve basvu-
ru makamlarinin ulusal/bolgesel dagilimi). Ikinci olarak, bu makam ve mekanizma-
larin etkinlik ve yetkinliklerinin dikkate alinmasi gerekmektedir. Bu ise, bir yandan,
saglama mekanizmalarinin yasal-yonetsel dayanaklarinin acik ve duraksamalara
meydan vermeyecek sekilde tesis edilmis olmasina, diger yandan da bunlarin yapi-
lanmalarinin, donanimlarinin vb. kendilerine verilen yetkileri etkin bir bicimde kul-

lanmalarina olanak verecek nitelik ve nicelikte olmasit demektir.

Turkiye’deki BDK'lar acisindan olusturulabilecek saglama mekanizmalariyla il-
gili olarak bu alt bolimde ti¢ hususun vurgulanmasi yeterli olacaktir. Birincisi,
BDK’larin kurum-ici itiraz ve inceleme kapasitelerinin artirtlmas: diisiintilebilir. Tkin-
cisi, BDK’larla ilgili yakinmalart inceleyecek bir 6zel yetkili Ombudsman (Kamu De-
netcisi) kurulmasi fikri tarismaya acilabilir. Uclinci olarak ise, BDK'larin yargisal
denetiminin kapsami ve etkinligiyle ilgili hususlar genis kapsamli olarak degerlen-
dirilmelidir. Ancak, burada bir kez daha vurgulanmalidir ki, BDK’larin bagimsizlik-
lartyla hesap verebilirlikleri arasindaki hassas dengeye dikkat edilmelidir.

4.3.5. Sorgulayicilik

Kamu yonetiminin hesap verebilirligi ile ilgili arastirma ve tartismalarda cogu
kez ihmal edilen bir husus, hesap verebilirligin gelistirilmesi ve yerlestirilmesinde
kamu kurumlarinin faaliyetlerini ve kararlarint izleyip, sorgulama konusunda yone-
timin gorev cevresi icinde bulunan aktorlerin iradesi ve kapasitesidir. Baska bir de-
yisle, hesap verebilirlik siireclerinin niteligi ve sonuclari, bir 6lciide kamusal kaynak
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ve yetkileri kullananlarin bunlari toplum yararina ve yasalara uygun olarak kullanip
kullanmadiklart hususundaki izleme ve sorgulamanin yayginlik, stiireklilik ve etkin-
ligine de baghdir. Dolayisiyla, sorgulayicilik, en genis anlamiyla bir tilkenin vatan-
daslarinin, o tlkedeki secilmis ya da atanmis yoneticileri; izlenen politikalar, alinan
kararlar ve ortaya konulan faaliyetler ve buitiin bunlardan elde edilen sonuclara da-
ir sorgulama istek, kapasite ve becerisidir. Bunlarin gelistirilmesi ise, oncelikle "dev-
let anlayisinin sorgulanarak devletin milletin tGizerinde kutsal bir varlik olmadiginin,
topluma hizmet etmekle ve ona hesap vermekle ylkimla bir kurallar ve kurumlar
butini oldugu gerceginin benimsenmesi'ni gerektirmektedir (Titiz, 2000: s. 13). He-
men eklenmelidir ki, sorgulayicilik; beklentiler ile gerceklesenler arasindaki uyum-
suzluklarin tespiti ve tenkidi ile baslamakta, ama orada sona ermemektedir; olum-
suzluklarin giderilmesi icin yapilmasi gerekenlerin de ortaya konulmasi, kamuoyuy-

la paylasilmasi ve bunlara iliskin izlemenin streklilik tasimasi gerekmektedir.

Bircok tilkede oldugu gibi, Turkiye’de de bilgi ve iletisim teknolojilerinin kul-
laniminin yayginlasmasi, kamusal hizmetlere iliskin bilgi, belge ve bulgularin treti-
mi ve iletimini hizlandirip, kolaylastirarak, saydamlik basta olmak tizere, hesap ve-
rebilirligin burada tartisilan ana unsurlarinin gerceklesebilmesini daha olanakli ha-
le getirmistir. Ancak, hicbir yerde hesap verebilirlik kendiliginden ve kolayca etkin
ve yeterli hale gelmemektedir; hesap verebilirlik yonetim disindaki kesimlerin aktif
ve siirekli gayretlerini de gerektirmektedir. Ornegin Saymn’a gore (1999: s. 10) "Mil-
let — devlet iliskisinde taraflardan hicbiri digerinin talebi ve baskisi olmadan kendi
kendine saydamlasmak istemez. Bu iliskide saydamligi talep eden tarafin kendisi-
nin de saydamlasmay: goze almast gerekir." Kisacasi, demokratik hesap verebilirlik
ancak ve ancak yurttaslarin kamusal politika gelistirme ve karar verme stireclerine
daha fazla dahil ve miidahil olmasryla miimktiindir. Demokratik bir tilkede, ilke ola-
rak, her yurttasin tilkenin nasil yonetilmesi ile ilgili tartismalara bir bicimde katilma
ve katki saglama sorumlulugu vardir. Yani demokrasi aktif yurttasligi gerektirmek-
tedir (Wall, 1996).

Bugln itibariyle, Tirkiye’de, yukarida 6zetlenmeye calisilan tirden bir aktif
yurttashigin mevcut oldugunu ve kamu yonetiminde demokratik hesap verebilirligi
gerceklestirmeye dontik stireclere dnemli ve anlamli boyutlarda girdi sagladigini id-
dia etmek pek kolay olmasa gerektir. Ornegin, Saym’in (1999) Tirkiye’de mali say-
damligin gelistirilmesi kapsaminda yaptigt bir degerlendirmeye gore, "Sayistay kisit-
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I1 bir denetim alaninda yasalarin ona verdigi denetim sorumluluklarinin ¢ok kticiik
bir bolimiini yerine getiriyor ve Meclis’e Anayasa ile sorumlu oldugu, genel uy-
gunluk bildirimi haricinde, neredeyse hicbir denetim raporu sunmuyor. Ustelik
Meclis ve millet Sayistay’in sundugu bu raporla bile ilgilenmiyor. Kisaca milletin de-
netcisinin devlet Gizerinde hicbir etkisi yok ve bu milletin de Meclis’in de pek umu-

runda degil".?

Bu calismada, Turkiye’de kamu yonetiminin hesap verebilirligi kapsaminda sor-
gulayiciligin simdiki durumunun nedenleri ve sonuclart tizerinde uzun uzadrya bir
tartismaya girmek olanaksizdir.1® Dolayistyla, burada, Turkiye’de "kamu yararini
esas alan, ideolojik ve dar gortsli polemiklerden mimkin oldugunca uzak ve si-
reklilik tastyan" bir sorgulayicilik anlayisinin BDK’larin denetim ve hesap verebilir-
liklerinde etkinligini artirmak acisindan 6nemli bir glivence olusturacagini soyle-
mekle yetinilecektir. S6zi edilen tirden bir sorgulayicilik anlayisinin gelisip, yerles-
mesi acisindan ise ti¢ hususa vurgu yapilmalidir.

Ik olarak, sorgulayiciligin secilmisler tarafindan, ozellikle de TBMM tarafindan
uygulamada nasil kurgulanip, kullanilabileceginin iyi degerlendirilmesi gerekmek-
tedir. TBMM’nin, Anayasa ve yasalar, 6zellikle de BDK’larla ilgili mevzuat tarafin-
dan kendisine verilen toplum adina gozetim ve denetim yapma konusundaki gorev
ve yetkilerini kamu yararini 6nde tutarak, partizan saiklerin cazibesine kapilmadan
kullanmasi, BDK’larin kapasite ve hesap verebilirliklerinin gelisimi acisindan buytik

onem tasimaktadir.!!

BDK’larin kamusal denetim ve hesap verebilirligi kapsaminda sorgulayiciligin
olusum ve gelisimiyle ilgili olarak tizerinde 6nemle durulmasi gereken bir diger hu-

(9) Farklt bir goriise gore ise, "Kamuoyumuzun, kamu mali yonetiminin 6gelerinden biri olan denetiminden beklentile-
ri de degismektedir. Eskiden 6dedigi verginin nereye ve nasil harcandigini merak etmeyen, bu konuda devletine
sonsuz bir giiveni olan halkimiz; artik kamu fonlarmin akibetini sorgular, daha seffaf bir kamu mali yonetimini ister
olmustur. Yani kamu hizmetlerinin bundan boyle daha ucuz ve kaliteli olarak tretilmesi vatandaslarimizin da tale-
bidir. Vatandaslarin bu hakli isteklerine TBMM’nin, siyasi partilerin daha fazla duyarsiz kalmas: beklenemez" (G6-
ren, 2000: s. 151).

(10) Ornegin, Yayla'ya (1998) gore, Tiirkiye’de "biirokrasinin azaltilmas: konusundaki bir baska engel de, resmi daireler
karsisindaki halkin, hiyerarsik bir aile ve toplum diizeninden (...) geldigi i¢cin hak arama bakimindan icinde bulun-
dugu eziklik ve yonetenler karsisinda duydugu korkuyla karisik saygidir. Bu da idarenin yeniden yapilanmasini zor-
lastirict bir baska i¢ celiskinin isaretidir."

(11) "Sayistay denetimi, Sayistaydan dnce TBMM'nin sorunudur ve tilkemizdeki demokrasi uygulamasi ile dogrudan il-
gilidir. Bu bakimdan TBMM'nin tlkeyi yonetmede tizerine diisen gozetim ve kontrol gorevini yetkinlikle yerine ge-
tirilebilmesi icin, kamu mali yonetimi hakkinda ihtiya¢ duydugu dogru, giivenilir, yeterli ve tarafsiz bilgi edinme
hakkina sahip ¢tkmasi gerekir." (Goren, 2000: s. 151).
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sus, sivil toplum orgtitlerinin ve Uiniversitelerin BDK’larla ilgili toplumsal bilgi ve il-
gi diizeyinin yukseltilmesi konusundaki durumu ve duyarligidir. Aciktir ki, bir tlke-
de sivil toplum 6rgtitlerinin, kamu kurumlarinin yapilanma ve faaliyetlerine dair far-
kindaliklarinin ve izleme kapasitelerinin gelistirilmesi, o tilkedeki kamu burokrasi-
sinin kamusal hesap verebilirligini olumlu yonde ve 6nemli olctide etkileyecektir
(Levine, 2001).

Bu acidan, Turkiye'de sivil toplumun ve sivil toplum orgtitlerinin gelisimi ve
gliclenmesinin kamusal hesap verebilirlik stireclerinin niteligi ve sonuclarini genel
olarak olumlu yonde etkilemesi beklenebilir. Benzer bir tespitin BDK’larin deneti-
mi ve hesap verebilirligi acisindan gecerli olmamasi distiniilemez. Daha 6znel ola-
rak, Turkiye’de BDK’larin yapilanmalari, yaptiklar: veya yap(a)madiklart hususunda
toplumsal 6grenme stireclerinin hizlandirilmast icin sivil toplum 6rgiitlerinin ve ini-
versitelerin rol ve islevlerinin neler oldugu sorusu tizerinde ciddiyetle durulmasi ge-
rekir. BDK’larin faaliyet alanlarinin cesitliligi, karmasikligr ve Turkiye’deki uygula-
malarin gorece yeni olusu gercegi karsisinda bu soru daha da 6énem kazanmakta-
dir. Dolayisiyla, bu asamada, BDK’larin islevleri ve isleyislerine dair toplumun dog-
ru, yeterli ve stirekli bir bicimde bilgilendirilmesini saglayacak, BDK’lar konusunda
toplumsal ilgi ve bilgi diizeyinin artisini saglayacak olusumlarin distintilmesi yarar-
I olacaktir. Bu baglamda, sivil toplum orgtitleri ve tiniversiteler biinyesinde;

> BDK’lar konusunda uluslararast ve ulusal diizeydeki kuramsal ve uygulama-
ya iliskin gelismeleri yakindan ve stirekli olarak izleyecek,

> Dizenleyici reformlar ve kurumlarla ilgili konularda arastirma ve egitim
projeleri tiretecek ve

> Bunlarin sonuclarint kamuoyuyla ve ilgili cevrelerle paylasacak merkez ya
da merkezlerin kurulmasi ve desteklenmesi saglanmalidir.

BDK’larla ilgili bilgi aciginin ve asimetrisinin azaltilmasi hedefine doniik boyle
bir yonelimin, nasil ve hangi kesim ve kurumlarin 6nctligi ve isbirligiyle yasama
gecirilecegi ayrica degerlendirilmelidir. Ancak, hersey bir yana, BDK’lar hakkinda
alternatif bilgilenme ve bilgilendirme kaynak ve araclarinin olusmasi, 6zellikle
BDK’larin kurulus ve isleyislerine dair alternatif siyasa ve projelerin gelistirilmesi,
hem bu kurumlari niyetleri ve faaliyetleri ile ilgili olarak kamuoyuna daha cok bil-
gi vermeye zorlayabilecek, hem de BDK’lar tarafindan ortaya konulan bilgi, belge
ve bulgularin yeterliliklerini degerlendirmek imkani dogacaktir. Her iki halde de,

238



BDK’larin kamusal hesap verebilirliklerinin etkin bir bicimde gerceklesmesine
azimsanmayacak bir katkida bulunulabilecektir. Kabul edilmelidir ki, birikim ancak
biriktirerek saglanir. Yukaridaki tirden onerilerin yasama gecirilmesiyle, BDK’larin
kurulus, isleyis ve hesap verebilirlikleriyle ilgili olumlu ve olumsuz 6rnekler tespit
ve tenkit edilip, olumsuz uygulamalarin azalmasina, olumlu 6rneklerin 6zendirilme-
sine Onctlik edilebilecektir.

Uctincti olarak, BDK’larin hesap verebilirligi baglaminda sorgulayiciligin yaygin
ve etkin bir bicimde gerceklesmesi icin medyaya da ¢nemli gorevler dismektedir.
Medyanin BDK’larin kurulus ve isleyisleriyle ilgili olarak kamuoyunu stirekli ve ye-
terli bir bicimde aydinlatmasi, BDK’larin siyasete ve topluma karst hesap verme yu-
kimluliklerini etkin ve yeterli bir bicimde yerine getirmelerine 6nemli katkilar sag-
layabilecektir. Ancak, medyanin anilan katkilari saglayabilmesi icin sorumlu yayin-
cilik anlayist cercevesinde hareket ederek, kamuoyunun dogru bir bicimde bilgilen-
dirilmesine 6zen gostermesi gerekmektedir. Son aylarda BDK’lar ile ilgili olarak
medyada yer alan bazi haber ve yorumlar, bu noktada Yayla’nin (1998: s. 262) Turk
kamu yonetiminin geneli icin yaptgi asagidaki degerlendirmenin, bugiinlerde
ozelllikle BDK’lar baglaminda hatirda tutulmasi gerektigini diisindirmektedir:
"Aciklik ve seffaflik adina basinin ve televizyonun (...) miidahaleleri de idare ve ida-
reciler tizerinde korkuncg baskilar yaratabilmekte; bir yandan medyanin sorumsuz-
lugu, 6te yandan da kamu gorevlilerinin sorumluluktan korkar hale gelmeleri sonu-
cunu yaratabilmektedir."

239



KAYNAKCA

* Abdala, M. A. (2001). "Institutions, Contracts and Regulation of Infrastructure in
Argentina", Journal of Applied Economics, 4(2), s. 217-254.

* Abrams RK. ve Taylor M.W. (2002). "Assesing the Case for Unified Financial
Sector Supervision", London Schoool of Economics, Special Paper, 134.

* Acar, M. (2001). Accountability in Public-Private Partnerships, Unpublished
Dissertation, University of Southern California, Los Angeles, California.

e — (2002). "Kamu Yonetiminin Hesap Verebilirligi", Yayinlanmamis Calisma.
e Akinci, M. (1999). Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, Beta, Istanbul.
* Aktan C.C. (1994). Temiz Toplum ve Temiz Siyaset, T Yayinlart.

e Atay, E.E. (1999). "Fransiz Idare hukukunda Bagimsiz Idari Otoriteler (BIO’lar):
Rekabet Konseyi", Yayinlanmamis Calisma.

e Aysan, M. (2002). "Ozerklik", Radikal, 10/4/2002.

* Atiyas, 1. ve Sayin, S. (2000). Kamu Maliyesinde Saydamhik, TESEV Yayinlari,
Istanbul.

e Atiyas 1., Y.B. Gindiz, F. Emil, CM.Erdem ve D.B. Ozgiin. (1999). "Fiscal
Adjustment in Turkey: The Role of Quasi-Fiscal Activities and Institutional
Reform", Undersecretariat of Treasury Research Paper.

e Azrak U. (2001). "Diinyada ve Tirkiyede Bagimsiz Idari Otoriteler ve Idarenin
Yeniden Yapilanmasi Baglaminda Bunlara Iliskin Sorunlar", Bagimsiz Idari
Otoriteler icinde, Rekabet Kurumu.

* Bavagnoli, F. (2001). "Independent Regulators in Ttaly", Regulation of Network
Utilities (Editorler: C. Henry, M. Matheu ve A. Jeunemaitre) icinde, Oxford
University Press.

* Barberis, P. (1998). "The New Public Management and a New Accountability",
Public Administration, 76 (Autumn), s. 451-470.

* Batra G., D. Kaufmann ve A.H.W. Stone. (2002). Voices of the Firms 2000:
Investment Climate and Governance Findings of the World Business
Environment Survey, World Bank Group.

241



Bayri, O. (2000). A Theory of Patronage in Accountability: A Discourse on
Turkish Modernisation and Socio-Economic Accountability with Special
Reference to the Case of Pension Funds, Unpublished Dissertation, Department of
Accounting and Finance: Manchester Metropolitan University.

Behn, R. D. (2001). Rethinking Democratic Accountability, Brookings Institutions
Press.

Blinder A.S., and Morgan J. (2000). "Are Two Heads Better Than One?An
Experimental Analysis of Group vs. Individiual Decisionmaking", NBER Working
Paper, N. 7909.

Bowsher, C. A. (1993). "Budgeting and Accountability in Large Countries:
Problems and Opportunities", Government Accountants Journal, Spring, s. 7-20.

Boge, U. (2001). "Liberalization of Energy Markets: the German Way", Regulation
of Network Utilities (Editorler: C. Henry, M. Matheu ve A. Jeunemaitre) icinde,
Oxford University Press.

Buigues, P. A., O. Guersent ve J. F. Pons (2001), "Network Utilities: The EU
Institutions and the Member States", Regulation of Network Utilities (Editorler: C.
Henry, M. Matheu ve A. Jeunemaitre) icinde, Oxford University Press.

Bugra A. (1995). Devlet ve Isadamlar: (Cev. Fikret Adaman), Iletisim Yayinlari.

Bureau, D. ve N. Curien (2001), "Establishing Independent Regulators in France",
Regulation of Network Utilities (Editorler: C. Henry, M. Matheu ve A. Jeunemaitre)
icinde, Oxford University Press.

Caiden, G. E. (1988). "The Problem of Ensuring the Public Accountability of Public
Officials", Public Service Accountability: A Comparative Perspective (Editorler: J. G.
Jabbra and O. P. Dwidedi ) icinde, West Hartford, CT: Kumarian Press.

Camdessus M. (1999). "Second Generation Reforms: Reflections and New"
Challenges, IMF Conference on Second Generation Reforms, 26 Ekim,
Washington, D.C.

Celasun M. ve I. Arslan (2001). "State-owned Enterprises and Privatization in
Turkey: Policy, Performance and Reform Experience, 1985-95", State Owned
Enterprises in the Middle East and North Africa: Privatization, Performance and
Reform (Editor: M. Celasun) icinde, Routledge Studies in Development
Economics, 2001.

242



Central Bank of Republic Of Turkey —CBRT (2002). The Impact of Globalization
on the Turkish Economy, May:s, Ankara.

Choi, D. (2001), "A Radical Approach to Regulatory Reform in Korea", The
Annual 2001 Conference of the American Society for Public Administration
Konferansinda sunulan teblig, Rutgers University, New Jersey.

Coate S. ve Morris, S. (1995). "On the Form of Transfers to Special Interests",
Journal of Political Economy, 103(6), s. 1210-1235.

Cooper, T. L. (1998). The Responsible Administrator—An Approach to Ethics for
the Administrative Role, 41, Edition, San Francisco: Jossey-Bass.

Cope, G. H. (1997). '"Bureaucratic Reform and Issues of Political
Responsiveness", Journal of Public Administration Research and Theory, 7(3), s.
461-471.

Cakal, R. (1996). Dogal Tekellerde Ozellestirme ve Regiilasyon, DPT Uzmanlik
Tezleri, Ankara.

deLeon, L. (1998). "Accountability in a Reinvented Government", Public
Administration, 76 (Autumn), 539-558.

Delston, R.S. (1999). "Statutory Protections For Banking Supervisors", Financial
Sector Website Paper No. 4.

Demarigny, F. (1996). "Independent Admnistrative Authorities and the Case of
the French Council for Competition", Regulating Europe (Editor: G. Majone)
icinde, Routledge. s. 157-179.

Devlet Planlama Teskilat—DPT. (1995). Yedinci Bes Yillik Kalkinma Planz,
Ankara.

—— (1997). Ekonomik ve Sosyal Gostergeler 1950-1998, Ankara.
—— (2000). Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Ankara.
——— (2002). Katilim Oncesi Ekonomik Program, Agustos, Ankara.

Dincer, Omer (1998). "Yerel Yonetimlerin Yeniden Yapilandirilmasi Ihtiyact ve
Ilkeleri Uzerine Bir Tartisma", Tiirkiye'de Yonetim Gelenegi—Kurumlar, Sorunlar
ve Yeniden Yapilanma Arayislar: (Editorler: Davut Dursun ve Hamza Al icinde,
flke Yaymncilik, Istanbul.

243



Djankov S., R.L Porta, FL.S Silanes ve A. Shleifer (2002). "Appropriate
Institutions", Conference on Appropriate Institutions Organized by the Private
Sector Advisory Services Group, The World Bank and the Journal of Comparative
Economics, September 13th,

Duran, L. (1997). "Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler", Amme Idaresi Dergisi,
30(1), s 3-10.

Dutz M.A. ve Hayri A. (2000). "Does More Intense Competition Lead to Higher
Growth", Worl Bank Private Sector Development Working Papers, n. 2320.

Eisner, M. A. (1993). Regulatory Politics in Transition, The John Hopkins
University Press.

Eken, Musa (1994). "Kamu Yonetiminde Gizlilik Gelenegi ve Aciklik", Amme
idaresi Dergisi, 27(2), s. 25-54.

—— (1998). "Yonetim Karsisinda Vatandasin Korunmasinda Ombudsman
Kurumunun Rolii", Tiirkiye'de Yonetim Gelenegi—Kurumlar, Sorunlar ve Yeniden
Yapilanma Arayislar: (Editorler: Davut Dursun ve Hamza Al icinde, Ilke
Yayincilik, Istanbul.Ekonom (2000). "TZirkiye Kurullara Teslim", Nisan, s. 22-37.

Elgie, R. (1998). "Democratic Accountability and Central Bank Independence:
Historical and Contemporary, National and European Perspectives", West
European Politics, 21(3), 53-76.

Emek, U. (1992). Kamu Maliyesinde Fon Uygulamas:, DPT Yayinlari, Ankara.

——— (1999). Yap-Islet-Devret, Yap-Islet ve Kamu Hizmeti Imtiyazi Mevzuat,
DPT Yayinlari, Subat, Ankara.

(2001a). "Altyap: Hizmetlerinde Ozellestirme, Rekabet ve Regiilasyon",

Iktisat, Isletme ve Finans, Temmuz, s. 42-53.

—— (2001b). Kamu Alimlarimda Etkin Ihale Tasarimi, TUSIAD-T/2001-11/311,
Istanbul.

——— (2002). "Posta Hizmetlerinde, Ozellestirme, Rekabet ve Regiilasyon",
Rekabet Dergisi, 1(9), s. 20-45.

Eren, Veysel (2002). "Kamu Yonetiminde Bir Rekabet Araci Olarak ‘Hizmet
Karsilastirmast’ Yoluyla Yenilik ve Basart Gelistirme", Amme Idaresi Dergisi,

35(2), s. 61-75.

244



Ersel, H. (2000). "Managing Financial Liberalization in Turkey: Consistent
Banking Regulation", The World Bank
(www.worldbank.org/mdf/mdf3/papers/finance/Ersel.pdf).

Estache, A. (1997). "Designing Regulatory Institutions for Infrastructure — Lessons
from Argentina", Public Policy for the Private Sector, Viewpoint Note No. 114,
The World Bank
(http://rru.worldbank.org/viewpoint/HTMLNotes/114%5C114estac.pdf).

Finn, T. D. (1993). "Independent review agencies and accountability: Snapping
at the heels of government?', Optimum—7The Journal of Public Sector
Management, 24 (2), s. 9-22.

Gassner, K. (2001), "Contracts in Germany: Decentralization, Self-Regulation, and
Sector-Specific Regulators", Regulation of Network Utilities (Editorler: C. Henry,
M. Matheu ve A. Jeunemaitre) icinde, Oxford University Press.

Gilardi F. (2002). "Regulation through Independent Agencies in Western Europe:
New Institutionalist Pespectives", Workshop for Theories of Regulation, Mayis 25-
26, Nuffield College, Oxford.

—— (2002), "Policy Credibility and Delegation to Independent Regulatory
Agencies: A Comparative Empirical Analysis", Journal of European Public Policy,
9 (baskida).

Goldin, C. ve G. D. Libecap (1994). The Regulated Economy, The University of
Chicago Press.

Goren, 1. (2000). "Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim”",
Parlamento ve Sayistay Denetimi icinde, TESEV Yaynlari, Istanbul, s. 79-178.

Gozibiyik, S. ve Tan T. (1998). Idare Hukuku-Genel Esaslar, Turhan Kitabevi,
Ankara.

Haggard, S. and Webb, S.B. (ed) (1994). Voting For Reform: Democracy, Political
Liberalization and Economic Adjustment, Oxford University Press.

Harmon, M. M. (1995). Responsibility as Paradox: A Critique of Rational
Discourse on Government. Thousand Oaks, CA: Sage Publications.

Hatry, H. P. (1997). "We Need a New Concept of Accountability", The Public
Manager, (Fall), s. 37-38.

245



Helgason, S. (1997). "Towards Performance-Based Accountability—Issues for
Discussion", http://www.oecd.org/oecd/pages/document/, OECD-PUMA.

Heper, M. (1985). The State Tradition in Turkey, The Eothen Press.

TAIS (1997). "Guidance on Insurance Regulation and Supervision For Emerging
Market Economies", International Association of Insurance Supervisiors (IAIS),
Guidance Paper No:1.

Isikli, H. (2001). Internet Alan Isimleri Sistemi, DPT Yayinlar:.

Joskow, L.P., (1998). "Regulatory Priorities for Reforming Infrastructure Sectors in
Developing Countries", Annual World Bank Conference on Development
Economics, Washington D.C.

Karacan, A. 1 (2002). Ozerk Kurumlar Uzerine Denemeler, Creative Yayincilik.
Katircioglu, E. (1997a). "Bir Siibvansiyon Mekanizmast:KiT’ler" Radikal, 8/5/1997.
—— (1997b). "Ozellestirmenin Mesruiyeti ve Bir Oneri", Radikal, 10/5/1997.
—— (2001a). "Eski Siyaset ve Yeni Ust Kurullar", Radikal, 24/3/2002.

——— (2001b). "Ust Kurullar, AB ve Devletciligimiz", Radikal, 1/12/2001.

—— (2002). "Dandik Kurumlar", Radikal, 18/5/2002.

Kearns, K. (1996). Managing for Accountability: Preserving the Public Trust in
Public and Nonprofit Organizations, San Francisco, CA: Jossey-Bass.

Khan, M. H. (2002). "State Failure in Developing Countries and Strategies of
Institutional Reform", ABCDE Conference, 24-26 Haziran, Oslo.

Kiymaz, T. (2002). Seker Politikalarinda Yeni Yonelimler ve Ttirkiye nin Konumu,
DPT Yayinlari.

Klein, M. (1996). "Competition in Network Industries", World Bank Policy
Research Working Paper, N., 1591.

Klein, M. and Gray P. (1997). "Competition in Network Industries: Where and
How to Introduce It", World Bank Public Policy for the Private Sector, N., 104.

Krueger, A. (1974). "Rent-Seeking Society", American Economic Review, 64(3), s.
291-303.

246



——— (1990). "Government Failures in Development", Journal of Economic
Perspectives, 4(3), s. 9-23.

——— (1995). "Partial Adjustment and Growth in Turkey", Reform, Recovery, and
Growth: Latin America and the Middle East (Editorler: R. Dornbush ve S.
Edwards) icinde, National Bureau of Economic Reseach.

Kumcu, E. (2002a). "Ozerk Kurumlar Kendilerini Savunmaya Zorlaniyorlar",
Hiirriyet, 3/12/2002.

——— (2002b). "Bu Kafayla Bagimsiz Kurumlari Yasatamayiz", Hiurriyet,
19/12/2002.

—— (2002¢). "Kucuk Yatirnmcilart Korumak SPK'nin Gorevidir", Hurriyet,
20/12/2002.

Laffont, J.J. (1994). "The New Economics of Regulation Ten Years After",
Econometrica, 62(3), s. 507-537.

Laffont, J.J. and Tirole, J. (1991). "The Politics of Government Decision-Making:
A Theory of Regulatory Capture", Quarterly Journal of Economics, 100, s. 1089-
1127.

Laudati, L. (1996). "The European Commission as a Regulator: The Uncertain
Pursuit of the Competitive Market", Regulating Europe (Editor: G. Majone) icinde,
Routledge.

Leat, D. (1988). Voluntary Organizations and Accountability, London: NCVO.

Levy, E. (2001). "Presentation of Results and Recommendations", Forum on
Ensuring Accountability and Transparency in the Public Sector, 5-6 Aralik 2001,
Brasilia-Brazil, http://www.oecd.org/oecd/pages/document, OECD-PUMA.

Levy, B. ve P. T. Spiller (1993). "Regulation, Institutions, and Commitment in
Telecommunications: A Comparative Analysis of Five Country Studies",
Proceedings of the World Bank Annual Conference on Development Economics
(Editorler: M. Bruno ve B. Pleskovic) icinde, World Bank.

Light, P. C. (1993). Monitoring Government: Inspectors General and the Search
for Accountability. Washington, D.C.: The Brookings Institution.

Linder, S. H. (1999). "Coming to Terms with the Public-Private Partnerships",
American Bebavioral Scientist, 43 (1), s. 35-51.

247



Lowndes, V., and Skelcher, C. (1998). "The Dynamics of Multi-Organizational
Partnerships: An Analysis of Changing Modes of Governance", Public
Administration, 76 (Summer), s. 313-333.

Majone, G. (1994). "The Rise of Regulatory State in Europe", West European
Politics, 17(3), s. 77-101.

(1996a). "The Rise of Statutory Regulation in Europe", Regulating Europe
(Editor: G. Majone) icinde, Routledge.

—— (1996b). "The European Commission as a Regulator", Regulating Europe
(Editor: G. Majone) icinde, Routledge.

—— (1996¢). "The Future of Regulation in Europe", Regulating Europe (Editor:
G. Majone) icinde, Routledge.

—— (1996d). Regulating Europe, (Editor: G. Majone) Routledge.

— (1996e). "Regulatory Legitimacy", Regulating Europe (Editor: G. Majone)
icinde, s. 284-301.

———(1999). "The Regulatory State and its Legitimacy Problems", West European
Politics, 22(1), s. 1-24.

Mardin, S. (1967). "Historical Determinants of Straficication: Social Class and class
Consciousness in Turkey", Siyasal Bilgiler Faktiltesi Dergisi 22(4), s. 111-142.

— (1973). "Center-Periphery Relations: A Key to Turkish Politics", Daedalus,
Winter, s. 169, 190.

—— (1980). "Turkey:The Transformation of an Economic Code", The Political
Economy of Income Distisribution in Turkey (Editorler:E. Ozbudun ve A. Ulusan)

icinde, New York: Holmes and Meier.

McCandless, H. and Wright, D. (1993). "Enhancing Public Accountability",
Optimum— The Journal of Public Sector Management, 24(2), s. 110-118.

Merriam-Webster, Inc. (1998). Merriam-Webster’s Collegiate Dictionary (10th,
ed.). Springfield, MA: Merriam-Webster, Inc.

Moe, R. C. (1988). " ‘Law’ versus ‘Performance’ as Objective Standard", Public
Administration Review, 48, s. 674-675.

248



Mosher, F. C. (1980). "The Changing Responsibilities and Tactics of the Federal

Government", Public Administration Review, (November/December), s. 541-548.

Myers, R., and Lacey, R. (1996). "Consumer Satisfaction, Performance and
Accountability in the Public Sector, International Review of Administrative
Sciences, 62, s. 331-350.

Naim, M. (1999). "Fads and Fashion in Economic Reforms: Washington
Concensus or Washington Confusion", IMF Conference on Second Generation

Reforms, 26 Ekim, Washington.

Nelson, P. J. (2001). "Transparency Mechanisms at the Multilateral Development
Banks", World Development, 29(11), s. 1835-1847.

North, D. (1990). Institutions, Institutional Change, and Economic Performance,

Cambridge University Press.

—— (1994). "Economic Performance Throuhg Time", American Economic

Review, 84(3), s. 359-3068.

OECD (19972). In Search of Results, OECD, Paris.

——— (2000). Regulatory Reform in Korea, OECD, Paris.

—— (2002). Reviews of Regulatory Reform: Turkey, OECD, Paris.

——— (2002). The Bacground Report on Government Capacity to Assure High
Quality  Regulation  in  the  United  Kingdom, OECD, Paris
(http://www.oecd.org/EN/countrylist/0,, EN-countrylist-2-nodirectorate-no-no-
1160-2,00,00.html).

O’Loughlin, M. G. (1990). "What is Bureaucratic Accountability and How Can We
Measure 1t?", Administration & Society, 22(3), s. 275-302.

Oyan, O. (2001). "Kamu Maliyesi ve Politikast", Trirkiye Ekonomisi: Sektérel
Analiz, (Editor: A Sahindz) icinde, Imaj Yayinevi, Ankara.

Onis, Z. (1991). "Anatomy of Unorthodox Liberalism: The Political Economy of
Turkey in the 1980s", Strong State and Economic Interest Groups: The Post-1980
Turkish Experience (Editor: M.Heper) icinde, De Gruyter.

249



Onis, Z. ve S. B. Webb (1994). "Turkey: Democratization and Adjustment from
Above", Voting For Reform: Democracy, Political Liberalization and Economic
Adjustment (Editorler: S. Haggard ve S.B Webb) icinde, Oxford University Press.

Peters, B. G. (1996). "United States Competition Policy Institutions: Structural
Constraints and Opportunities", Comparative Competition Policy (Editorler: G. B.

Doern ve S. Wilks) icinde, Clarendon Press.

Quirk, B. (1997), "Accountable to Everyone: Postmodern Pressures on Public
Managers", Public Administration, 75(Autumn), s. 569-5806.

Ranci, P. (2001). "Regulating Energy in Italy", Regulation of Network Utilities
(Editorler: C. Henry, M. Matheu ve A. Jeunemaitre) icinde, Oxford University

Press.

Reichard, C. (1998). "The Impact of Performance Management on Transparency
and Accountability in the Public Sector", Ethics and Accountability in a Context
of Governance and New Public Management (Editor:A. Hondeghem) icinde,
Washington, DC: 10S Press.

Rodrik, D. (1999). "Institutions For High-Quality Growth: What They Are and
How to Acquire Them", IMF Conference on Second Generation Reforms, 26
Ekim, Washington D.C.

Romzek, B.S. ve M. J. Dubnick (1987), "Accountability in the Public Sector:
Lessons from the Challenger Tradegy", Public Administration Review, May/June,
s. 227-238.

Sak, G. (2001). "Formulating a Policy Framework for Good Governance and Anti-

Corruption in Turkey", Background paper for Anti-Corruption Study in Turkey.

Sayin, S. (1999). "Devletin Saydamlig: Icin Saydamlik Komisyonu", Gériis Dergisi,
Eyliil, s. 10-16.

Scott, H.J. (1999). "The Second Generation Regulatory Reforms", IMF Conference

on Second Generation Reforms, 26 Ekim, Washington D.C.

Sezen, S. (2002). "The Impact of Globalization on The Organization of Public

Administration", Yayinlanmamis Calisma.

250



Shapiro, H. and Taylor, L. (1990). "The State and Industrial Strategy", World
Development, 18(6), s. 861-878.

Smith, W. (1997a). "Utility Regulators-the Independence Debate", Public Policy
For the Private Sector, World Bank, N. 127.

—— (1997b). "Utility Regulators-Roles and Responsibilites", Public Policy For
Infrastructure, World Bank, N. 128.

—— (19970). "Utility Regulators-Decisionmaking Structures, Resources and
Start-up Strategy", Public Policy For Infrastructure, World Bank, N. 129.

Stiglitz, J. (1994). Whither Socialism?, Cambridge, MA:MIT Press.

——— (1998). "The Role of State in Development: What Should It Do? How
Should It Do It? And How Should These Decisions Be Made?", Tenth Anniversery
of MITIT Research Institute.17 Mart, Tokyo, Japonya.

Sturm, R. (1996). "The German Cartel Office in a Hostile Environment",
Comparative Competition Policy (Editorler: G. B. Doern ve S. Wilks) icinde,
Clarendon Press.

Sutherland, S. L. (1993). "Independent Review and Political Accountability:
Should Democracy be on Autopilot?", Optimum—T7The Journal of Public Sector
Management, 24 (2), s. 23-40.

Saylan, G. (2000). "Kamu Yo6netimi Disiplininde Bunalim ve Yeni Acilimlar Uzer-
ine Distinceler", Amme Idaresi Dergisi, 33(2), s. 1-22.

Sen, M. L. (1998). "Yonetimde Yozlasma", Tiirkiye'de Yonetim Gelenegi—
Kurumlar, Sorunlar ve Yeniden Yapilanma Arayisiar: (Editorler: Davut Dursun
ve Hamza Al icinde, Ilke Yayincilik, s. 61-79.

Tan, T. (2000). "Bagimsiz Idari Otoriteler", Rekabet Kurumu Persembe

Konferanslari, Ocak, Rekabet Kurumu.

——(2002). "Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar", Amme Idare-
si Dergisi, 35(2), s. 11-37.

Taylor, M. (1996). "Between Public and Private: Accountability in Voluntary
Organizations," Policy and Politics, 24(1), s. 57-72.

251



Temizel, Z. (1997). Yurttasin Yonetime Karst Korunmasinda Bagimsiz Bir
Denetim Organi—Ombudsman, TULA-EMME, Istanbul.

Thomas, P. G. (1997). "Accountability and Access", Optimum—T7The Journal of
Public Sector Management, 27 (3), s. 24-31.

Thompson, D. F. (1980). "Moral Responsibility of Public Officials: The Problem
of Many Hands", American Political Science Review, 74, s. 905-915.

Titiz, T. (2000). "Turkiye’de Devlet Denetiminde Reformlar ve Basariarinin
Degerlendirilmesi", Konusma, TESEV Yayinlari, Istanbul.

Trebilcock M. ve Tacobucci E. (2001). "Designing Competition Law Institutions",

Faculty of Law, University of Toronto.

Turc, A. (1997). "Accountability in Public Organizations: Responsiveness to
Political Authorities, Users and Market Forces",
http://www.oecd.org/oecd/pages/document/, OECD-PUMA, OECD-PUMA Iinter-
net sitesi

Ulusoy, A. (1999a). "Bagimsiz Idari Kurumlar", Danistay Dergisi, S. 100, s. 3-17.

—— (1999b). "Tiirk Idare Sisteminin Icinde Rekabet Kurumunun Yeri", Rekabet

Kurumu Persembe Konferanslari, Kasim, Rekabet Kurumu, Ankara.

Vass, P. (2001). "The UK Model", Regulation of Network Utilities (Editorler: C.

Henry, M. Matheu ve A. Jeunemaitre) icinde, Oxford University Press.

Vickers, J. (1995). "Concepts of Competition", Oxford Economic Papers, 47, s. 1-
23.

Vickers, J. and Yarrow, G.(1988). Privatization: An Economic Analysis, MIT

Press.
Virag, G. (1998). "Independence of Regulatory Agencies”, Yayinlanmamis Calisma.

Vogel, S. K. (1996). Freer Markets, More Rules: Regulatory Reform in Advanced

Industrial Countries, Cornell University Press, Ithaca.

Wall, A. (1996). "Mine, Yours or Theirs? Accountability in the New NHS", Policy
and Politics, 24(1), s. 73-84.

252



Weber, E. P. (1999). "The Question of Accountability in Historical Perspective:
From Jackson to Contemporary Grassroots Ecosystem Management",
Administration & Society, 31(4), s. 451-494.

Webster’s (1996). Webster’s Encyclopedic Unabridged Dictionary of the English
Language. New York, NY: Gramercy Books.

Williamson, O. (1985). Economic Institutions of Capitalism, Free Press.

Wolfensohn J. (1999). "A Proposal for A Comprehensive Development
Framework", 21 Ocak, www.worldbank.org.

World Bank (1996). From Plan to Market, World Development Report, Oxford
University Press.

—— (1997). State in a Changing World, World Development Report, Oxford
University Press.

—— (2001D). Turkey Public Expenditure and Institutional Review, Poverty
Reduction and Economic Management Unit.

Yataganas, X. A. (2001). "Delegation of Regulatory Authority in the European
Union", Harvard Jean Monnet Working Paper 03/01.

Yasamis, F. D. (2001). Tiirkiye'de Devletin ve Demokrasinin Yeniden Yapilan-
masr—Sorunlar ve Cozrimler, Istanbul,

Yayla, Y. (1998). '"Tiirkiye Idaresinin Yeniden Yapilanmas: Uzerine Baz
Gozlemler", Tiirkiye'de Yonetim Gelenegi—Kurumlar, Sorunlar ve Yeniden
Yapilanma Arayislar (Editorler: Davut Dursun ve Hamza Al icinde, Ilke
Yayincilik, Istanbul, s. 259-267.

Zaim O. and Taskin F. (2001). "The Relative Efficiency of the Public
Manufacturing Industry in Turkey, State Owned Enterprises in the Middle East
and North Africa: Privatization, Performance and Reform (Editor: M. Celasun)
icinde, Routledge Studies in Development Economics, 2001.

Zenginobuz, E. U. (1995). "Origins of Theories of Regulation in Economic
Analysis and Some Observations on Possible Development of Regulatory
Institutions in Turkey", Bogazici Journal: Review of Social, Economic, and
Administrative Studies, (2), s. 25-43.

253



